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Kapittel 1
Utvalgets sammensetning, mandat og arbeid

1.1 Oppnevning og sammensetning av
utvalget

Ved kongelig resolusjon 9. februar 2018 nedsatte
Solberg-regjeringen et utvalg (Beredskapshjem-
melutvalget) for 4 utrede en sektorovergripende
fullmaktsbestemmelse og hjemmel for suspensjon
av enkeltpersoners rettigheter i beredskapslovgiv-
ningen. Kjetil M. Larsen, professor i rettsviten-
skap ved UiO, ble utnevnt til utvalgets leder, men
trakk seg av personlige grunner. Benedikte Mol-
tumyr Hegberg, professor i rettsvitenskap ved
UiO, ble utnevnt til ny leder 23. februar 2018.
Utvalget har hatt folgende sammensetning:

— Professor ved Universitetet i Oslo, Benedikte
Moltumyr Hegberg, utvalgets leder,

— Advokat Sven Ole Fagernas, tidligere regje-
ringsadvokat,

— Seniorradgiver i Direktoratet for samfunnssik-
kerhet og beredskap, Gunnbjerg Kindem,

— Assisterende justis- og kommunaldirekter hos
Fylkesmannen i Troms og Finnmark, Per Elve-
stad,!

— Radmann i Ser-Varanger kommune, Nina
Bordi Overgaard.

Utvalgets sekreteer har vaert radgiver Geran
@sterman Thengs (f.o.m. 30. juli 2018).

1.2 Mandat

Beredskapshjemmelutvalget ble gitt felgende
mandat:

Mandat for et lovutvalg til d utrede en sektor-
overgripende fullmaktsbestemmelse og hjemmel
for suspensjon av enkeltpersoners rettigheter i
beredskapslovgivningen

Plan-, reindrifts- og beredskapsdirektor ved Fylkesmannen
i Finnmark ved utvalgets oppnevning.

1. Bakgrunnen for oppnevning av utvalget
Beredskapsloven gir i dag regler som apner for
at regjeringen ved krig, krigsfare eller nar
rikets selvstendighet eller sikkerhet er i fare,
kan gi bestemmelser av lovgivningsmessig
karakter. I tillegg gir Grunnloven § 17 regjerin-
gen grunnlag for midlertidig a gi slike bestem-
melser innenfor omradet <«handel, toll,
neeringsveier og offentlig forvaltning og regu-
lering», men slike bestemmelser kan ikke
stride mot gjeldende lover gitt av Stortinget.
Den hoye tilstromningen av asylsekere hosten
2015 viste at det ogsa i fredstid kan oppsta
ekstraordinaere situasjoner hvor det er behov
for & handle raskt, og hvor dagens lovgivning
ikke gir tilstrekkelig fleksibilitet. Naturka-
tastrofer, ulykker, pandemier og sammen-
brudd i infrastruktur er andre eksempler péa
hendelser hvor dette kan vere tilfellet.

@vrig beredskapslovgivning, som helsebe-
redskapsloven og neeringsberedskapsloven,
gir primaert bestemmelser som skal sikre til-
gangen til nedvendige innsatsfaktorer, som fast
eiendom, lesere, varer og tjenester. Bestem-
melsene vil i stor grad kunne komme til anven-
delse ogsa utenom krigssituasjoner. Naerings-
beredskapsloven gir f. eks. adgang til & treffe
tiltak i enhver krise med forsyningsmessige
konsekvenser. Jvrig beredskapslovgivning er
hovedsakelig rettet inn mot bestemte tiltak
eller enkeltomrader og gir ingen generell
adgang til & supplere eller gjore avvik fra lov-
givningen.

I ekstraordinaere krisesituasjoner kan lov-
givningen by pa utfordringer av ulikt slag.
Situasjonen kan veere slik at det innenfor gjel-
dende rett ikke er adgang til 4 treffe nedven-
dige tiltak, med den konsekvens at det ikke i
tide vil veere mulig & héndtere situasjonen pa
onsket méte. Alternativt kan situasjonen med-
fore et sd stort og plutselig press pé ressursene
at det ikke lar seg gjore 4 oppfylle de forpliktel-
sene som pahviler myndighetene. Myndighe-
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tene vil da kunne befinne seg i en situasjon
hvor den eneste muligheten er & bryte reglene.

2. Sentrale sporsmal

I utredningen skal det tas stilling til om regje-
ringen ogsé utenom tilfeller der «riket er i krig
eller krig truer eller rikets selvstendighet eller
sikkerhet er i fare» (jf. beredskapsloven § 3)
ber ha muligheten til 4 gi bestemmelser av lov-
givningsmessig karakter. I den sammenheng
skal det vurderes & innfere en sektorovergri-
pende fullmaktsbestemmelse som gir hjemmel
for midlertidig 4 supplere, og om nedvendig
gjore unntak fra, gjeldende lovgivning.

Det skal ogsa vurderes om det ved siden av
dette skal utformes en hjemmel for midlertidig
a suspendere enkeltpersoners lovfestede ret-
tigheter, eventuelt modifisere hvordan rettig-
hetene ma oppfylles. Dette gjelder situasjoner
hvor ressursmangel og lignende gjor det umu-
lig eller sveert vanskelig 4 oppfylle dem, eller
hvor det er behov for sarlig raskt 4 kunne
omprioritere ressurser. Bestemmelsen skal gi
adgang til suspensjon eller modifikasjon av
bade materielle og prosessuelle rettigheter.
Grunnleggende rettigheter innen helse skal
ikke omfattes.

Det mé vurderes om en hjemmel for sus-
pensjon mv. ber reguleres sammen med eller
seerskilt fra reguleringen som gjelder sektor-
overgripende fullmaktsbestemmelse. Videre
skal det tas stilling til om reguleringen ber skje
samlet i beredskapsloven eller gjennom flere
fullmakts- og suspensjonshjemler i serlovgiv-
ningen.

Det skal foretas en prinsipiell vurdering av
behovet for og betenkeligheter med regulering
ut over den som i dag finnes. Behovet skal
dokumenteres blant annet ved en gjennomga-
else av eksisterende beredskapslovgivning og
gjennom beskrivelser av sentrale krisescena-
rier pa ulike samfunnsomréader.

Utredningen skal ta stilling til hvilken ter-
skel som skal oppstilles for nar eventuelle full-
makter kan tas i bruk og nar det skal veere
adgang til 4 suspendere fra rettighetene. Regu-
leringen skal om mulig utformes med gene-
relle og enhetlige kriterier for a treffe tiltak.
Forholdet mellom reguleringen som foreslas
og eksisterende beredskapshjemler i sarlov-
givningen, ma komme tydelig frem.

I tillegg til & vurdere forholdet til eksiste-
rende beredskapshjemler bes utvalget ta seer-
lig hensyn til Stortingets anmodningsvedtak
10. mai 2016 nr. 646, som lyder som folger:

Nér krisen inntreffer

«Stortinget ber regjeringen komme tilbake
til Stortinget med forslag til lovendringer som
ved en nasjonal flyktningkrise gir kommunene
myndighet til & fravike plan- og bygningsloven
og grannelova. Det settes frist for kommunens
beslutning, som treffes etter anmodning fra
annen kommunal eller statlig myndighet.
Saken overfores departementet hvis fristen
ikke holdes, og departementet kan ogsa ved
overproving preve alle sider av saken. Beslut-
ning om at det foreligger en nasjonal flyktning-
krise kan treffes av Kongen i statsrad eller av
departementet.»

Formalet med dette vil veere 4 avklare neer-
mere forholdet mellom de to eventuelle full-
maktsbestemmelsene, og da sarlig om en full-
maktsbestemmelse i plan- og bygningsloven
for nasjonale flyktningkriser vil vanskeliggjore
eller undergrave en eventuell sektorovergri-
pende fullmaktsbestemmelse i beredskapslov-
givningen.

Det er ikke forutsatt at den aktuelle situa-
sjonen ma veare av en slik alvorlighetsgrad at
det i prinsippet er dpent for konstitusjonell
nedrett. Terskelen skal ligge lavere enn dette.
Tilsvarende er det ikke forutsatt at eventuelle
vilkér for & derogere fra internasjonale rettig-
hetsbestemmelser mé veere oppfylt. En konse-
kvens av dette er at vedtak som fattes i med-
hold av bestemmelsene, ikke kan veere i strid
med Grunnloven eller internasjonale konven-
sjoner om menneskerettigheter. Sammenhen-
gen mellom pa den ene siden fullmaktsbestem-
melsen og suspensjonsbestemmelsen og pa
den andre siden de konstitusjonelle og folke-
rettslige rammene skal fremgé av utredningen.

Bestemmelser som gir regjeringen myn-
dighet til 4 gripe inn i lovgivning vedtatt av Stor-
tinget, reiser spersmal bade om fordeling av
myndighet mellom statsmaktene og om forhol-
det mellom stat og borger. En sentral problem-
stilling er hvilke mekanismer som skal etable-
res for & hindre misbruk. Utredningen skal
inneholde en vurdering av hvilke rutiner som
bor utformes i forbindelse med regjeringens
vedtak, herunder saksbehandlingsregler, vars-
lingsrutiner og andre virkemidler.

I forbindelse med behovsvurderingen skal
det innhentes erfaringer fra potensielt berorte
sektorer. Det skal ogsa innhentes erfaringer
fra andre land, og det skal i den forbindelse ses
hen til hvilke lovgivningstiltak som er gjen-
nomfort.

Departementet kan supplere og presisere
mandatet dersom det anses hensiktsmessig.
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3. Avslutning

Utvalget skal utforme sitt lovforslag med
utgangspunkt i Justis- og beredskapsdeparte-
mentets veileder Lovteknikk og lovforberedelse
(2000), jf. utredningsinstruksen punkt 4-1.

Utvalget skal utrede og vurdere virknin-
gene av forslaget i trdd med utredningsinstruk-
sen, herunder forslagets skonomiske og admi-
nistrative konsekvenser.

Utvalgets budsjett vil bli fastsatt seerskilt.
Om godtgjering gjelder de til enhver tid gjel-
dene bestemmelser i Statens personalhdndbok
om godtgjering mv. til leder, medlemmer og
sekreteerer i utvalg, samt supplerende ret-
ningslinjer fastsatt av Justis- og beredskapsde-
partementet. Om arkivordningen gjelder arkiv-
forskrifta § 2 og eventuelle utfyllende bestem-
melser.

Utvalget skal avgi sin utredning til Justis- og
beredskapsdepartementet innen 15. mars
2019.2

1.3 Utvalgets forstaelse av mandatet

1.3.1 Beredskapslovgivningi

ekstraordinzere situasjoner i fredstid

Utvalget skal utrede om det ogsé i andre ekstraor-
dinzre situasjoner enn der riket er i krig, krig
truer eller rikets selvstendighet eller sikkerhet er
i fare, er behov for en sektorovergripende full-
maktsbestemmelse som gir hjemmel for midlerti-
dig & supplere, og om nedvendig gjere unntak fra,
gjeldende lovgivning. Som grunnlag for utrednin-
gen skal det blant annet foretas en gjennomgang
av beredskapslovgivningen, og forholdet mellom
eventuelle regler som foreslids og eksisterende
beredskapshjemler skal komme Kklart frem. Pa
denne bakgrunn er det innledningsvis nedvendig
& avklare hvilken forstielse av beredskapslovgiv-
ning som ligger til grunn for utredningen.

Beredskapslovutvalget (NOU 1995: 31) papekte
at «beredskapslovgivningen ... i videste forstand er
sveert omfattende». For & «unngé en vidtfavnende
vurdering av det sivile beredskapsregelverk i sin
alminnelighet», la utvalget til grunn en «snever for-
staelse» som omfattet regelverk som kunne iverk-
settes under sikkerhetspolitiske kriser:

Vedtatt eller forberedt regelverk av lovgiv-
ningsmessig innhold, hvis iverksettelse er

2 Utvalget fikk forlenget frist for overlevering og avleverte

sin rapport 14. juni 2019.

Kapittel 1

betinget av at riket er i krig, at krig truer riket,
at rikets selvstendighet eller sikkerhet er i fare,
eller at det foreligger en annen ekstraordinaer
krisesituasjon av militeer art som truer vesent-
lige norske interesser.>

Denne utredningen skal ifelge mandatet vurdere
beredskap i andre ekstraordinzere situasjoner i
fredstid. Med andre ord er temaet for denne utred-
ningen i hovedsak det Beredskapslovutvalget
avgrenset mot i 1995. Som et utgangspunkt er det
derfor naturlig & avgrense omfanget av utvalgets
gjennomgang oppad mot beredskapshjemler som
bare kommer til anvendelse i krig, nar Kkrig truer
eller rikets selvstendighet eller sikkerhet er i fare.
Dermed befinner man seg — som det fremgar av
mandatet — ikke i situasjoner hvor det er aktuelt &
anvende konstitusjonell nedrett.

Nar det gjelder den naermere beskrivelsen av
beredskapslovgivningen som skal ligge til grunn
for utredningen, er det i gjeldende lovgivning en
rekke beredskapshjemler som utleses ved kriser,
katastrofer og ekstraordineere situasjoner i freds-
tid. Utvalget vil derfor se pa vedtatt regelverk som
kommer til anvendelse i slike situasjoner.

Med denne forstaelsen foretas det et grunn-
leggende skille mellom pa den ene siden det ordi-
neere regelverket i normaltidssituasjoner og pa
den andre siden det ekstraordinaere, hvor det for
denne utredningens formal er de sistnevnte situa-
sjoner og hendelser som er i fokus. Ut fra en slik
forstaelse avgrenses det som utgangspunkt nedad
mot regelverk av forberedende art,* herunder
ogsé regelverk om beredskapsplanlegging,® samt
regler som kommer til anvendelse i det man noe
upresist kan kalle normale beredskapssituasjo-
ner,® som etter relevant regelverk ikke anses som
ekstraordinaere. Avgrensningen er imidlertid ikke
til hinder for & omtale disse typer av regler der det
er naturlig ut fra sammenhengen. Det vil ogsa
kunne veere relevant & omtale konstitusjonelle
hjemler, folkerettens derogasjonshjemler,
uskrevne prinsipper om nedrett, samt relevante
bestemmelser i administrativt regelverk.

Ved at utredningen er konsentrert rundt det
regelverket som kommer til anvendelse nar en

3 NOU 1995: 31 punkt 2.2.

Se f.eks. lov 31. mars 1949 nr. 3 om bygging og sikring av
drivstoffanlegg og lov 18. august 2006 nr. 61 om bered-
skapslagring av petroleumsprodukt.

Se for eksempel lov 23. juni 2000 nr. 56 om helsemessig og
sosial beredskap kapittel 2 («Ansvar for forberedelser og
gjennomforing»).

Dette gjelder vesentlige deler av «blalysberedskapen», som
redningstjenesten, politi og utrykningstjenestene.
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krise inntreffer eller er nezrt forestdende, kunne
man ogsa anvendt begreper som krise- eller unn-
takslovgivning. Det er imidlertid naturlig & kate-
gorisere lover og regler som tar heyde for en
fremtidig krisesituasjon, som regulatorisk bered-
skap eller beredskapslovgivning, slik det ogsa er
gjort i mandatet.

1.3.2 Sektorovergripende forskriftshjemmel

Utvalget forstar «sektorovergripende fullmakts-
hjemmel» som en lovfestet forskriftshjemmel som
gir utevende myndighet hjemmel til & supplere,
utfylle eller fravike annen lovgivning pé tvers av
sektorer. Nar utvalget i ulike sammenhenger i den
folgende fremstillingen benytter bade «forskrifts-
hjemmel», «forskriftskompetanse», og «fullmakts-
hjemmel», skal alle benevninger forstas pd samme
mate.

1.3.3 Suspensjon av rettigheter

Utvalget skal blant annet utrede behovet for en
hjemmel for midlertidig a suspendere enkeltperso-
ners lovfestede rettigheter, eventuelt modifisere
hvordan rettighetene méa oppfylles. Grunnleg-
gende rettigheter innen helse er unntatt.

En mate & forsta «suspensjon» av rettigheter
pa, er som midlertidig fravikelse eller derogasjon.
Slik forstatt innebarer suspensjon at rettigheter
helt eller delvis settes midlertidig ut av kraft.

Etter mandatet er det imidlertid «ikke forut-
satt at den aktuelle situasjonen ma vaere av en slik
alvorlighetsgrad at det i prinsippet er dpent for
konstitusjonell ngdrett», og heller ikke at «eventu-
elle vilkar for a derogere fra internasjonale rettig-
hetsbestemmelser ma vare oppfylt». Terskelen
skal ligge lavere. Utgangspunktet blir dermed at
en eventuell suspensjonshjemmel mé ligge innen-
for rammene av, og kan ikke innebzre fravikelse
av, Grunnloven og aktuelle menneskerettskonven-
sjoner som Norge er forpliktet til & folge.

P4 denne bakgrunn forstar utvalget «suspen-
sjon» av rettigheter som begrensning eller inn-
skrenking av rettigheter innenfor de rammene
som er trukket opp i Grunnloven og i menneske-
rettskonvensjoner gjort til norsk lov gjennom
menneskerettsloven. Ved begrensninger/inn-
skrenkinger kan man — i motsetning til ved dero-
gasjon — aldri gripe inn i rettigheters kjerneom-
rade.

Nér krisen inntreffer

1.4 Utvalgets arbeid

1.4.1

Utvalget har veert samlet sju ganger, herunder to
dagssamlinger, fire todagerssamlinger og én fire-
dagerssamling.

Utvalgsmeoter

17.april 2018

Forste samling ble avholdt i Justis- og beredskaps-
departementet i Nydalen, Oslo. P4 dagsorden sto
blant annet diskusjon om mandatet, presentasjon
av utvalgets medlemmer og videre plan for utval-
get.

19.juni 2018

Andre samling ble avholdt i Regjeringsbygg 5,

Oslo. Utvalget fikk en redegjorelse fra felgende

personer:

— Morten Randmeal (avdelingsdirekter, Helsedi-
rektoratet),

— Kjetil Jonsbu (fagdirekter i Helserettsavde-
lingen, Helse- og omsorgsdepartementet),

— Eldrid Byberg (seniorradgiver i Helserettsav-
delingen, Helse- og omsorgsdepartementet),

— Else-Karin Overnes (utredningsleder i Bolig-
og bygningsavdelingen, Kommunal- og moder-
niseringsdepartementet).

20.-21. august 2018

Tredje samling ble avholdt i Kirkenes, Ser-Varan-

ger kommune. Utvalget fikk presentert en gjen-

nomgang av asylsituasjonen, med befaring i Fjell-

hallen og ved grensepasseringsstedet pa Stor-

skog. Utvalget fikk en redegjorelse fra folgende

personer:

— Ellen Katrine Heetta (politimester),

— Solbjerg Mikkola (leder for kommunens flykt-
ningmottak),

— Bente Larsen (Fylkesmannens liaison under
asylsituasjonen),

— Drude Brattlien (assisterende kommuneover-
lege),

— Anita Brekken (hygienesykepleier),

— Eivind Merok (fylkeslege),

— Rune Rafaelsen (ordferer i Ser-Varanger kom-
mune),

— Havard Lund (plan- og utviklingssjef i Ser-
Varanger kommune),

— Svanhild Lande (gokonomisjef i Ser-Varanger
kommune).
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8.-9. oktober 2018

Fjerde samling ble avholdt pad konferansehotellet
Soria Moria, Oslo. Utvalget fikk en redegjorelse
fra felgende personer:

— Harald Rasmussen (seksjonssjef, Samordning
og beredskap, Direktoratet for samfunnssik-
kerhet og beredskap),

— Stephan Mo (leder for Analyse- og utviklings-
avdelingen og koordinator for beredskapsar-
beidet under asylsituasjonen i 2015, Utlen-
dingsdirektoratet)

— Knut Berntsen (fagsjef i Region- og mottaksav-
delingen, Utlendingsdirektoratet).

10.-11. desember 2018

Femte samling ble avholdt i Regjeringsbygg 5,

Oslo. Utvalget fikk en redegjorelse fra folgende

personer:

— Tor Saglie (departementsrad i Justis- og bered-
skapsdepartementet fra 2012 til oktober 2018),

— Jon Wessel-Aas (advokat),

— Mads Andenzs (professor, UiO).

6.—-7. februar 2019

Sjette samling ble avholdt p4d Oscarsborg festning
utenfor Drebak. Utvalget fikk en redegjorelse fra
folgende personer:

— Qistein Knudsen jr. (ekspedisjonssjef i Sam-
funnssikkerhetsavdelingen, Justis- og bered-
skapsdepartementet),

— Helge Eide (direkter for interessepolitikk i
KS),

— Tor Allstrin (direkter for KS-advokatene),

— Nina Tangnaes (rddmann i Fredrikstad kom-
mune).

22.-25. april 2019

Sjuende og avsluttende samling bestod av et dags-
mete 1 Tromse, todagersmete pd Hurtigruten til
Trondheim og avsluttende dagsmete i Trond-
heim. I Tromse fikk utvalget en redegjorelse fra:
— Marianne Hovde, seksjonsleder i juridisk sek-
sjon hos Fylkesmannen i Troms og Finnmark.

1.4.2 @vrig moteaktivitet

— Hogberg innledet om utvalgets arbeid pa Det
juridiske fakultet ved Universitetet i Tromse 4.
september 2018.

— Hoegberg og Thengs deltok pa mete hos Nor-
ges institusjon for menneskerettigheter med
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direktor Adele Matheson Mestad, fagradgiver
Gro Nystuen og radgiver Mari Marte Kobber-
stad Tingelholm 31. oktober 2018.

— Hoegberg og Kindem deltok pad mete hos Direk-
toratet for samfunnssikkerhet og beredskap
med direktor Cecilie Daae, assisterende direk-
tor Kristin Cordt-Hansen og seksjonssjef Ragn-
hild Aalstad i Oslo 1. februar 2019.

— Hoegberg, Kindem og Thengs deltok pa Sam-
funnssikkerhetskonferansen i Oslo 4. og 5.
februar 2019.

— Hoegberg og Thengs deltok pd mete i Politi-
direktoratet med Knut Smedsrud, leder for
Beredskapsavdelingen, og Jern Schjelderup,
leder for Beredskapsseksjonen, 5. mars 2019.

1.5 Parallelle prosesser

Revisjon av helseberedskapsloven

12018 ga Helse- og omsorgsdepartementet Helse-
direktoratet i oppdrag & vurdere behovet for &
revidere helseberedskapsloven. Direktoratet ble
bedt om a vurdere flere omrader ved loven, even-
tuelt utforme forslag til konkret lov- og forskrift-
stekst, samt vurdere gkonomiske og administra-
tive konsekvenser av forslagene. Malet med revi-
sjonen er & sikre at loven er oppdatert og at regel-
verket er forstielig utformet. Frist for oppdraget
ble satt til 1. juni 2019.
Utvalget har ikke hatt tilgang til utredningen.

Utredning av beredskaps- og unntakshjemler i utlen-
dingsregelverket

Varen 2018 utlyste Justis- og beredskapsdeparte-
mentet et oppdrag med felgende formal:

«Formalet med oppdraget er 4 utrede hand-
lingsrommet for beredskaps- og unntaks-
hjemler i utlendingsregelverket som kan
bidra til at utlendingsforvaltningen sikrer at
innkvartering av asylsekere handteres pé for-
mals- og kostnadseffektivt vis, ogsa ved ufor-
utsighbare og/eller store asylankomsttall.
Sluttproduktet skal inneholde konkrete for-
slag til beredskaps- og/eller unntaksbestem-
melser med en begrunnelse for hver enkelt
bestemmelse.»

Arbeidet skulle ifelge utlysningen avgrenses til
«rettslige virkemidler pa wutlendingsmyndighete-
nes sektoromrade, slik at oppdraget dermed
avgrenses mot den generelle og sektorovergri-
pende beredskapslovgivningen», med videre
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henvisning til Beredskapshjemmelutvalgets Utvalget har ikke hatt tilgang til utredningen.
arbeid. Oppdraget gikk til advokatfirmaet DLA
Piper.
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Kapittel 2
Stortingets forhold til utvalget

2.1 Innst.326S (2016-2017)

Stortinget fattet 18. juni 2015 felgende vedtak
(736): «Stortinget ber regjeringen legge frem en
ny stortingsmelding om samfunnssikkerhet og
beredskap innen utgangen av 2016». Meld. St. 10
(2016-2017) Risiko i et trygt samfunn — samfunns-
sikkerhet ble lagt frem 9. desember 2016, hvor
regjeringen varslet at den ville sette ned et utvalg
til & utrede sektorovergripende fullmaktsbestem-
melser:

«Det hoye tallet asylsokere som ankom hesten
2015, la et press pa mottaksapparatet og andre
myndigheter som var vanskelig a forutse. Det
ble klart at det kan oppsté situasjoner hvor gjel-
dende beredskapslovgivning ikke er tilstrekke-
lig for 4 mete de umiddelbare behovene som
oppstar. Regjeringen vil oppnevne et utvalg til
vurdere en sektorovergripende fullmaktsbe-
stemmelse i beredskapslovgivningen med
sikte pa andre ekstraordinaere situasjoner enn
der riket er i krig eller krig truer eller rikets
selvstendighet eller sikkerhet er i fare. Den
kan gjelde for eksempel ved heye asylankom-
ster, naturkatastrofer, ulykker, pandemier og
sammenbrudd i infrastruktur.

En sektorovergripende fullmaktsbestem-
melse vil kunne gi adgang til 4 supplere og om
nodvendig gi avvik fra gjeldende lovgivning.
Den kan ogsa gi hjemmel for & gripe inn i tilfel-
ler hvor ressursmangel og lignende forhold
gjor det umulig eller svaert vanskelig & oppfylle
rettigheter for den enkelte. Bestemmelsen kan
videre gjore det mulig & gripe inn der det er
behov for seerlig raskt 4 kunne omprioritere
ressurser, eller hvor det pa grunn av situasjo-
nen er behov for 4 kunne sette til side regler
om saksbehandling.»!

I forbindelse med justiskomiteens behandling av
stortingsmeldingen den 23. mai 2017, vedtok

1 Se punkt 13.9.3.

komiteens flertall, medlemmene fra Arbeiderpar-
tiet, Kristelig Folkeparti og Senterpartiet, a
anmode regjeringen om ikke & oppnevne et utvalg
til & vurdere en «utvidelse av beredskapslovgivnin-
gens virkeomrade»:

«Flertallet viser til at beredskapslovgivningen
er en konkretisering av konstitusjonell nedrett.
Den gir regjeringen hjemmel til & fravike gjel-
dende lovgivning, eller gi bestemmelser med
lovgivningsmessig innhold. Disse unntakslo-
vene gjelder kun nar riket er i krig, nar krig
truer eller rikets selvstendighet eller sikkerhet
erifare.

Flertallet merker seg at regjeringen vil
sette ned et utvalg for & utvide beredskapslov-
givningens virkeomrade. Som eksempler pa
situasjoner som skal kunne omfattes av bered-
skapslovgivningen, nevnes heye asylankom-
ster, naturkatastrofer, ulykker, pandemier og
sammenbrudd i infrastruktur. Videre trekkes
ressursmangel frem som et forhold som skal
kunne begrunne 4 sette til side rettssikkerhets-
garantier.

Flertallet viser til at regjeringen ikke har
godgjort behovet for & utvide muligheten til &
sette til side lovgivning og rettssikkerhetsga-
rantier. Disse medlemmer mener at kun grunn-
leggende sikkerhetsinteresser for nasjonen
kan begrunne en utvidelse av beredskapslov-
givningens virkeomrade, og vil advare mot &
likestille de nevnte situasjoner med de nedstil-
stander som begrunner beredskapslovgivnin-
gen.

Flertallet anmoder regjeringen om ikke a
oppnevne et utvalg som skal vurdere en slik
utvidelse av beredskapslovgivningens virke-
omrade.»

2.2 Innst.3145(2017-2018)

Beredskapshjemmelutvalget ble oppnevnt ved
kongelig resolusjon 9. februar 2018. Stortingsre-
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presentantene Petter Eide, Audun Lysbakken,
Karin Andersen, Kari Elisabeth Kaski, Freddy
André Ovstegard og Arne Naevra (alle fra Sosialis-
tisk Venstreparti) fremmet 6. mars 2018 represen-
tantforslag om & avslutte utvalgets arbeid, jf.
Dokument 8:156 S (2017-2018):

«Stortinget ber regjeringen om a avslutte arbei-
det til utvalget som skal vurdere endringer i
beredskapslovgivningen, som ble satt ned 9.
februar 2018 for & finne lesninger for hvordan
Norge kan avvike fra lovpélagte rettigheter i
ekstraordinaere situasjoner samt suspendere
menneskerettighetsvernet for individer i spesi-
elle situasjoner.»

I brev 21. mars 2018 ba Stortingets justiskomité
om departementets uttalelse i forbindelse med
forslaget. Foresporselen ble besvart av davee-
rende justis-, beredskaps- og innvandringsminis-
ter Tor Mikkel Wara ved brev til komiteen av 12.
april 2018, hvor statsraden blant annet uttalte:

«Jeg er ikke enig med forslagsstillerne i at det
kun er «grunnleggende sikkerhetsinteresser
for nasjonen» som ber kunne begrunne at det i
beredskapseoyemed gis forskriftsmyndighet til
den utevende makt. Gjeldende lovgivning byg-
ger da heller ikke pa noe slikt prinsipp. (...)
Utvalget er ikke pélagt & konkludere i noen
bestemt retning. Etter mitt syn er det godt i
samsvar med rettsstatlig og demokratisk tan-
kegang at gjennomtenkning av behovet for a
oppdatere lovverket til dagens forhold skjer pa
et tidspunkt der en ikke star midt oppe i en
krise, at en slik gjennomtenkning skjer pa
grunnlag av en faglig fundert utredning hvor
en ser bredt pa ulike sektorer i samfunnet, at
utredningen sa sendes pa en bred alminnelig
hering, og at regjeringen deretter tar stand-
punkt til om det bor fremmes lovforslag. Det
blir s& eventuelt opp til Stortinget & beslutte om
noe bor vedtas. Etter mitt syn er det uheldig
om en forseker a kortslutte prosessen ved a
avslutte utvalgets arbeid (...)»

Ved behandlingen i justiskomiteen 22. mai 2018
fikk representantforslaget av 6. mars ikke stotte
fra medlemmene fra Arbeiderpartiet og Senterpar-
tiet. Med henvisning til Innst. 326 S (2016-2017),
omtalt i forrige punkt, uttalte disse komitémed-
lemmer folgende:

«Disse medlemmer registrerer at regjeringen
har valgt & se bort fra denne tydelige meldin-
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gen fra justiskomiteens flertall, og er i likhet
med forslagsstillerne sterkt kritiske til at regje-
ringen har valgt en slik fremgangsmaéte. Disse
medlemmer mener imidlertid det ma vaere en
hoy terskel for at Stortinget avbryter arbeidet
til et utvalg som allerede har pabegynt sitt
arbeid. I dette tilfellet er det regjeringen selv
som ma ta ansvar for at de har satt ned et slikt
utvalg til tross for en tydelig anmodning fra jus-
tiskomiteens flertall om & ikke gjore dette.
Regjeringen har valgt a4 baere risikoen for at
stortingsflertallet avviser et eventuelt lovfor-
slagitrdd med den utvidelsen av beredskapslo-
ven som skisseres i Meld. St. 10 (2016-2017),
og det er regjeringen som ma ta felgende av
dette.»

Justiskomiteens flertall, medlemmene fra Arbeider-
partiet, Senterpartiet og Sosialistisk Venstreparti,
fremmet i stedet folgende forslag, som ble komi-
teens innstilling:

«Stortinget ber regjeringen ikke fremme for-
slag om endringer i beredskapslovgivningen
som vil gi en sektorovergripende fullmaktsbe-
stemmelse i beredskapslovgivningen med
sikte pa andre ekstraordineere situasjoner enn
der riket er i krig eller krig truer eller rikets
selvstendighet eller sikkerhet er i fare.»

Medlemmene fra Arbeiderpartiet og Senterpartiet
hadde blant annet folgende merknader til forsla-
get:

«Disse medlemmer mener regjeringen ikke
har godtgjort behovet for at den skal kunne gi
bestemmelser med lovgivningsinnhold eller
avvike loven i de tilfellene de har nevnt. Disse
medlemmer merker seg at regjeringspartiene
viser til asylsituasjonen i 2015 og det presset
som oppsto pa forvaltningen og velferds-
tjenestene den gang. Disse medlemmer vil
understreke at det ikke var mangler i lovver-
ket som var mest pafallende i denne situasjo-
nen, men at regjeringen forsto alvoret for sent
og ikke satte i gang tiltak tidlig nok. Stortin-
get, pa sin side, fattet hastevedtak slik at ned-
vendige endringer kom pa plass sa fort som
mulig. Disse medlemmer mener det er van-
skelig & forstd at dette skal veere en god
begrunnelse for 4 endre den delen av lovver-
ket som i dag bare kan brukes i krig, om krig
truer eller det er alvorlige trusler mot rikets
sikkerhet.»



NOU 2019: 13 17
Nar krisen inntreffer Kapittel 2

Under stortingsvoteringen stemte 47 representan-
ter for komitéinnstillingen, mens 53 stemte mot,
jf. referat fra Stortinget 29.05.2018, sak nr. 16. For-
slaget fra et mindretall i komiteen, medlemmene

fra Hoyre og Fremskrittspartiet, om ikke a vedta
representantforslaget i Dokument 8:156 S (2017-
2018) fra 6. mars ble vedtatt med 53 mot 47 stem-
mer.
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Kapittel 3
Sammendrag og oversikt

3.1 Sammendrag

Bakgrunn

I ethvert samfunn er det alltid spersmél om ndr
krisen inntreffer, ikke om den inntreffer. Dette
gjor at forebygging og forberedelse til krisehand-
tering er helt avgjerende for 4 kunne handtere kri-
sene pa best mulig mate og med minst mulig ska-
deomfang néar de kommer.

Hva slags krise man star overfor vil variere
mye, bade med hensyn til situasjonstype, hvem
som er involvert og den geografiske avgrensnin-
gen av krisen. I tillegg vil virkemidlene kunne
variere mellom rettslige, skonomiske og organisa-
toriske virkemidler, samt ulike typer av faktiske
tiltak iverksatt av for eksempel politi, helseperso-
nell, brannvesen, fylkeskommunen, kommunen
eller private akterer. I noen grad — og avhengig av
krisesituasjonen — vil ogsa krisen best kunne
héndteres gjennom en vekselvirkning mellom
rettslige, skonomiske og organisatoriske virke-
midler, samt faktiske tiltak.

Beredskapshjemmelutvalgets oppdrag har veert
4 utrede hvorvidt man for ekstraordinaere krisesi-
tuasjoner, utenfor krig og krigslignende situasjo-
ner, har behov for en sektorovergripende full-
maktshjemmel og en suspensjonshjemmel for ret-
tigheter. Utvalget har derfor vurdert og tatt stil-
ling til hvilke rettslige virkemidler som ber veere pa
plass som et ledd i den fremtidige handteringen
av ekstraordineere krisesituasjoner.

Ekstraordinzere kriser og krisescenarioer

De daglige kriser handteres i forste rekke av den
alminnelige beredskap, searlig av helsepersonell,
politi og brannmannskaper. De ekstraordineere kri-
ser strekker seg utover det vi normalt forstar som
daglige kriser. Disse ekstraordinaere krisene kan
grovsorteres i tre typetilfeller, avhengig av alvor-
lighetsgrad.

Krig, krigslignende tilstand o.l. Den mest alvor-
lige situasjonen for landet, vil vaere krig, krigslig-

nende tilstand eller en annen situasjon der rikets
sikkerhet eller statsstyret er truet. Rettslig sett
reguleres disse situasjonene i dag med utgangs-
punkt i beredskapsloven av 1950, konstitusjonell
nodrett og forsvarslovgivningen. Beredskaps-
hjemmelutvalgets mandat omhandler ikke de situ-
asjoner hvor landet befinner seg i krig eller i en
krigslignende tilstand og hvor det er aktuelt for
myndighetene & benytte beredskapsloven av 1950
eller forsvarslovgivningen. Utvalget har derfor
ikke vurdert eller tatt stilling til om det er behov
for a4 supplere eller oppgradere beredskapsloven
av 1950.

Ekstraordincere hendelser som handteres gjen-
nom alminnelig beredskap. For de ekstraordineere
krisesituasjoner med lavere alvorlighetsgrad enn
krig, finner vi i forste rekke de situasjoner som det
vil veere naturlig 4 hindtere gjennom den alminne-
lige beredskap, selv om situasjonen har et storre
omfang og er mer alvorlig enn det vi vanligvis er
vitne til. Det kan for eksempel vaere tale om natur-
hendelser, storre ulykker med bygninger, skKip,
jernbane eller oljeplattformer, spredning av syk-
dommer, eller geografisk avgrensede terroraksjo-
ner. Den ordinaere beredskapen vil tre i virksom-
het ogsa ved slike storre ulykker eller andre hen-
delser. Denne beredskapen bestir av mannskaper
som er trenet til beredskap, som allerede har en
del ressurser til & handtere storre hendelser, og
som et stykke pa vei har de nedvendige hjemler i
egen sektorlovgivning eller i sivilbeskyttelses-
loven til & handtere situasjonen.

Ekstraordincere hendelser av hoyere alvorlig-
hetsgrad. Noen av de ekstraordinare Krisesitua-
sjonene kan imidlertid né en alvorlighetsgrad som
overstiger slike enkeltstiende, alvorlige hendel-
ser, men hvor landet likevel ikke befinner seg i
krig eller en krigslignende tilstand. Det kan ten-
kes mange situasjoner som i alvorlighetsgrad
befinner seg et sted mellom alvorlige ulykker og
krigslignende tilstander. Dette kan veere situasjo-
ner hvor flere alvorlige hendelser inntreffer pa
samme tid, eller man ikke kjenner opphavet til
hendelsene, eller man ikke er i stand til & over-
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skue konsekvensene eller ringvirkningene av hen-
delsene. Det kan heller ikke utelukkes alvorlige
situasjoner som av ettertiden vil bli bedemt som
krigslignende tilstander, men hvor dette enna
ikke er kjent — eller erkjent — av norske myndig-
heter.

For slike ekstraordineere kriser sikter utvalget
til s omfattende hendelser, eller sammentreff av
flere hendelser, at kritiske samfunnsfunksjoner
eller andre tungtveiende samfunnsinteresser ram-
mes eller trues. Det kan blant annet oppsta store
koordineringsutfordringer, utstyrsmangel, man-
gel pd mat og drikkevann, mangel pa helseper-
sonell eller lignende, med pafelgende fare for kao-
tiske tilstander. Slike ringvirkninger kan enten ha
opphav i den samme hendelsen eller i flere hen-
delser. En hendelse som forgiftning av drikkevann
til en storby, vil kunne lede til vannmangel, omfat-
tende dedsfall og masseevakueringer, i tillegg til
akutte helseutfordringer med behandling av et
stort antall syke. Det kan ogsa tenkes situasjoner
hvor sterre ulykker inntreffer ett sted i landet, og
hvor andre utnytter momentet til & utfere ter-
roraksjoner et eller flere andre steder i landet.

Ekstraordineere blir krisene ogsd hvis smitt-
somme og dedelige sykdommer spres raskt i
befolkningen, eller det ma iverksettes masse-
evakueringer som folge av naturkatastrofer, atom-
ulykker eller lignende, som serlig pa vinterstid vil
fore til hoy dedelighet blant sarbare personer i
befolkningen. Settes i tillegg kommunikasjonen
under press, eksempelvis ved forstyrrelser av
GPS-signaler eller adelagte flyplasser, eker skade-
potensialet betydelig. Man kan ogsa tenke seg
odelagte drikkevannskilder eller stans i stremfor-
syninger til deler av landet. I kombinasjon med en
mulig atomulykke pd Kola-halveya, med pafel-
gende masseinnvandring til Finnmark, kan vi se
for oss situasjoner hvor myndighetene star i fare
for 4 miste kontrollen over enkelte omrader. Dette
vil igjen kunne lede til plyndring og alvorlig
voldskriminalitet pa utsatte steder.

Selv om Norge har veert forskanet fra ekstraor-
dinaere krisesituasjoner av et slikt vidtrekkende
omfang, er det utvalgets vurdering at globalise-
ring, klimaendringer, en tilspisset verdensorden
og et sammensatt trusselbilde gjor at Norge er
mer utsatt enn tidligere for alvorlige ulykker, ter-
ror, naturkatastrofer og ulike former for hybride
hendelser. Norge er i tillegg sarbart, bade fordi
samfunnet er &pent, fordi det er store geografiske
avstander, og fordi vi tidvis lever under sveert
roffe veerforhold. Dette er like fullt krisescenari-
oer som ansvarlige myndigheter i noen grad ma
veere forberedt pa. Hvis ikke, vil krisen — nar den
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kommer — kunne fi et storre og mer gdeleggende
omfang enn nedvendig.

Disse ekstraordinaere situasjonene som né er
nevnt vil sette den alminnelige beredskap under
et slikt press at den ikke lenger kan handteres
innenfor ordinaere rammer. Det kan for det forste
oppsta utfordringer med de rettslige rammer, dvs.
at ansvarlige myndigheter mangler de nedvendige
fullmakter til & gjore det som i eyeblikket fremstar
som de mest fornuftige og rasjonelle tiltak. Det
kan dernest veere at de ressursmessige rammer
ikke er tilstrekkelige, dvs. svak gkonomisk stette
eller mangel pa trenet personell. Og til sist kan
man mete pa koordineringsmessige og organisa-
toriske utfordringer, dvs. at en eller flere av stotte-
funksjonene ikke samarbeider godt nok med den
eller de som har ansvaret for krisehdndteringen,
eller at disse selv ikke tar inn over seg kriseomfan-
get eller krisepotensialet, eller at de selv er ram-
met av krisen.

Siden utvalgets mandat eksplisitt viser til asyl-
situasjonen i 2015, har utvalget géitt naermere
gjennom denne situasjonen. Utvalget har blant
annet sett neermere pa de ulike sektorenes egne
evalueringsrapporter og snakket med sentrale
akterer under krisen. Utvalgets oppfatning er at
asylsituasjonen gir en god illustrasjon pa hvordan
en krise kan ramme snikende, ikke akutt, og hvor
gode beredskapsplaner og tidlig kriseforstielse er
viktig, bade lokalt, regionalt og sentralt. Dette er
nedvendig for at slike situasjoner skal kunne
héndteres péa en tilfredsstillende méte, med minst
mulig fare for at liv gar tapt, at smitte ikke sprer
seg i befolkningen, og for 4 unnga at sterre befolk-
ningsmengder forflytter seg innenfor landegren-
sene uten at disse registreres og kontrolleres av
rette myndigheter.

Det er like fullt utvalgets oppfatning at asylsi-
tuasjonen i 2015 i begrenset utstrekning avdekket
behov for endringer i lovgivningen. Behovet for
raskt 4 gjennomfere regelendringer hesten 2015,
var etter utvalgets oppfatning ikke bare et resultat
av selve asyltilstremmingen, men mé ogsa dels til-
skrives den sene oppfelgingen fra nasjonale
myndigheter og problemer med héandteringen av
tilstrommingen. Behovet for rask innkvartering av
asylsekere og enslige mindrearige asylsekere ble
i forste rekke mott gjennom en midlertidig unn-
taksforskrift til plan- og bygningsloven. Stortinget
stemte imidlertid ned forslaget til en mer vidtga-
ende, generell fullmaktshjemmel til Kongen i
plan- og bygningsloven. Foranlediget av asyltil-
stromningen ble det ogsd gjennomfert innstram-
ninger pa asylfeltet, med flere endringer i utlen-
dingslovgivningen, samt en justering i opplee-
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ringsloven som gir kommunene mer tid til 4 tilret-
telegge for oppleeringstilbud.

Det er utvalgets vurdering at behovet for de
aktuelle lovendringer under asylsituasjonen i
2015 ikke hadde en slik hastegrad at de ikke
kunne forberedes og bringes inn til behandling i
Stortinget. Det er ingen indikasjoner i evalue-
ringsrapportene fra berorte etater eller i samta-
ler som utvalget har hatt med de ulike akterene
som, etter utvalgets oppfatning, tyder pa at kri-
sen eskalerte som folge av stortingsbehandling.
Det er heller ingen indikasjoner pa at det foreld
en reell og narliggende fare for at situasjonen
kunne kommet ut av kontroll i pavente av slik
stortingsbehandling. Det er derfor utvalgets opp-
fatning at man pa utlendingsfeltet, hva gjelder
plassering av asylsekere pa kort sikt, i stedet bor
vurdere i forkant av slike hendelser hvordan de
rettslige rammebetingelser skal inngad i den
totale beredskapen pa feltet. Dette bor gjores for
landet eventuelt pa ny star overfor en situasjon
med masseankomster av asylsekere, ikke gjen-
nom en sektorovergripende fullmaktshjemmel
nar krisen forst er der. Det er ogsa utvalgets opp-
fatning at slike reguleringer bor skje pa sektor-
niva, det vil i dette tilfellet si pa utlendingsfeltet,
siden masseankomster av asylsokere mé anses
som et forutsigbart krisescenario innenfor denne
sektoren.

Utvalgets vurderinger av en sektorovergripende full-
makts- og suspensjonshjemmel

Utvalget har pa bakgrunn av mandatet vurdert og
tatt stilling til hvorvidt man for ekstraordinzere
krisesituasjoner har behov for en sektorovergri-
pende fullmaktshjemmel og en suspensjonshjem-
mel for rettigheter. De narmere spersmal for
utvalget har derfor veert hvorvidt og eventuelt
hvordan man ber hjemle adgangen for den ute-
vende makt til 4 utfylle, supplere eller fravike gjel-
dende lovgivning gjennom forskrift i tilfelle av en
ekstraordinaer krisesituasjon.

Allerede i dag eksisterer en rekke forskrifts-
hjemler der den utevende makt kan utfylle eller
supplere lovgivningen, ogsa beredskapslovgivnin-
gen. | tillegg folger det av Grunnloven § 17 at Kon-
gen i statsrdd kan gi provisoriske anordninger
som utfyller eller supplerer gjeldende lovgivning
pa en rekke neermere angitte omrader, herunder
forvaltningsomradet. Det er derfor seerlig den
sektorovergripende kompetansen til 4 fravike lov-
givning generelt gjennom forskrift som har vaert
det sentrale vurderingstemaet for utvalget, selv
om ogsa dagens lovgivning pa enkelte omrader
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gir en mer generell adgang til & fravike lov gjen-
nom forskrift.

Det er utvalgets vurdering at gjennomgangen
av mer eller mindre naerliggende og hypotetiske
krisescenarioer som kan ramme landet, avdekker
at det kan veare et behov for en sektorovergri-
pende fullmaktshjemmel og suspensjonshjemmel
som gjor at myndighetene raskt kan sette i verk
helt nedvendige, men inngripende, tiltak for a
redusere et stort og alvorlig skadeomfang. Utval-
get har vurdert krisescenarioer som pakaller til-
tak som per i dag kan veere vanskelig & hjemle i
lovgivningen, enten fordi det er situasjoner man
ikke har tenkt pd, fordi det er betenkelig & for-
héndsregulere tiltak som det forhdpentligvis aldri
blir behov for, eller fordi krisen krever en annen
samordning eller anvendelse av tiltak og ressur-
ser enn hva som folger av dagens hjemler.

Utvalget har like fullt vurdert det slik at bered-
skapshjemler i forste rekke bor dekkes opp innen-
for den enkelte sektor gjennom sarlovgivningen,
slik som i dag. I sterst mulig utstrekning, og som
en del av forebygging og planlegging av Kkrise-
héandtering, ber de enkelte sektorene vurdere om
de per i dag har tilstrekkelige lovhjemler ved for-
utsigbare kriser innenfor sin sektor. Det er bare
dersom lovhjemler til & gjennomfere nedvendige
tiltak ikke foreligger nar krisen inntreffer, at myn-
dighetene vil sta overfor valget om enten & fa den
nedvendige lovgivning pa plass gjennom stor-
tingsbehandling sd raskt som mulig eller gjen-
nomfere tiltak og beslutninger pa grunnlag av
ulovfestet nedrett. Et tredje alternativ vil veere at
nedretten konkretiseres gjennom en sektorover-
gripende fullmaktshjemmel og suspensjonshjem-
mel, der det settes vilkar for utevelse av hjemlene.

Utvalget har videre vurdert det slik at i opera-
sjoner der krisehandtering involverer flere sekto-
rer, vil en omfattende og kanskje nedvendig bruk
av en rekke forskjellige sektorhjemler kunne lede
til manglende gjennomsiktighet, pulverisering av
ansvar, mindre demokratisk kontroll, og lesninger
som er darligere samordnet. Man stir ogsé i fare
for at noen — i kraft av nedrett — tar det overord-
nede ansvar uten klare hjemler. Det motsatte kan
ogsa tenkes, at manglende hjemler gjor at myn-
dighetene neler med & iverksette nedvendige til-
tak tidlig nok av frykt for at ulovfestet nedrett ikke
gir de nedvendige fullmakter. I ekstraordinaere
krisesituasjoner kan ogsd handlingslammelse
eller frykten for det parlamentariske eller konsti-
tusjonelle ansvar koste tid og liv eller ramme
andre viktige verdier.

I denne sammenheng vil utvalget understreke
at det hviler en forventning og en plikt etter
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Grunnloven § 3 pd den utevende makt til & handle,
og gjerne handle raskt og riktig, nar krisen inn-
treffer. I den grad nedvendige tiltak ikke har til-
strekkelig lovhjemmel og det ikke er tid til 4 vente
pa Stortingets behandling av lovforslag, vil regje-
ringen i dag enten maétte avstd fra & uteve sin
handleplikt eller handle pd grunnlag av ulovfestet
nedrett. I s fall vil det vaere opp til beslutningsta-
kere i forvaltningen a gjore nedvendige, men van-
skelige valg. Det er pd denne bakgrunn at utval-
get, pd naermere bestemte forutsetninger, vil
anbefale at nodrettsalternativet konkretiseres gjen-
nom en egen Kkrisefullmaktslov. Utvalget vil like
fullt understreke at hvorvidt det er snskelig med
en slik krisefullmaktslov, er en politisk beslutning
som ber treffes etter avveininger av fordelene og
ulempene ved en slik lov. Utvalget har derfor valgt
& peke pa hvilke ulemper og hvilke fordeler en slik
fullmaktslov kan ha. Utvalgets enstemmige kon-
klusjon er at fordelene oppveier ulempene, men
bare dersom det oppstilles prosessuelle og inn-
holdsmessige skranker og vilkér for anvendelsen
av en slik fullmaktslov.

Ulempene ved en sektorovergripende krisefull-
maktslov kan szrlig systematiseres i to forhold.
For det forste har slike hjemler det potensial at de
kan misbrukes av myndighetspersoner med et
onske om 4 tilta seg storre makt pa bekostning av
den lovgivende makt enn det situasjonen tilsier at
det er behov for. Dette kan igjen skje pa to mater,
enten ved at terskelen for 4 anvende sektorover-
gripende hjemler senkes sammenliknet med
dagens nedrett, eller ved at man ikke sikrer seg
gjennomtenkte og konkrete sektorhjemler pa for-
hénd fordi man har den sektorovergripende lov-
hjemmel i bakhind. For den ferstnevnte situasjo-
nen er bekymringen relatert til faren for et over-
forbruk av krisereguleringer, mens det i den
andre situasjonen er en bekymring for at myndig-
hetene ikke i stor nok utstrekning planlegger Kkri-
sehandteringen og beredskapen for krisen inn-
treffer. Det er seerlig frykten for at terskelen sen-
kes for & iverksette krisetiltak som utgjer hoved-
kritikken mot nedsettelsen av Beredskapshjem-
melutvalget. Utvalget har vurdert det slik at denne
bekymringen ma tas pa alvor, og utvalget foreslar
derfor prosessuelle mekanismer som skal forhin-
dre hyppig anvendelse av en slik krisefullmakt, se
naermere utvalgets anbefalinger nedenfor.

For det andre har sektorovergripende full-
maktshjemler det potensial at de kan benyttes til
flytte kompetanse til a treffe beslutninger fra ett
forvaltningsorgan til et annet. Det er imidlertid
ikke gitt at slik flytting av beslutningskompetanse
vil veere en fordel for krisehdndteringen. Erfarin-
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gene fra tidligere hendelser har vist at noen sekto-
rer fungerer bedre enn andre. Overstyring av sek-
torer som fungerer godt kan derfor potensielt falle
uheldig ut, selv om intensjonene med & flytte
beslutningskompetanse kan vare gode. Utvalget
vil saerlig peke pa at en sektorovergripende full-
maktshjemmel vil berere det kommunale selv-
styre, og at dette kan skje pa to mater: Enten ved
at en krisefullmaktshjemmel benyttes som et
utgangspunkt for & treffe beslutninger om utvidet
plikt for kommunene, uten kommunal med-
virkning. Eller ved at kommunene tildeles storre
kompetanse gjennom Kkrisefullmakten enn hva de
har til vanlig, nettopp i den hensikt & fa til en god
kommunal krisehandtering. For & demme opp for
unedvendig innblanding i det kommunale selv-
styre, har utvalget bade foreslitt en hey terskel
for regjeringens anvendelse av krisefullmakten og
en redegjorelsesplikt til Stortinget innen kort tid
der ogsa konsekvensene for kommunene ber tas
med.

Fordelene med en sektorovergripende full-
maktshjemmel er i forste rekke at det kan vaere
behov for raske regelendringer i forbindelse med
ekstraordinsere situasjoner av sveaert alvorlig
karakter, der mange sektorer ma bidra og koordi-
neres raskt for & minimere skadeomfanget. Det
siktes her til ekstraordinaere kriser hvor et stort
antall menneskeliv stir i fare og/eller der man
frykter at situasjonen vil komme ut av kontroll.
Det vil seerlig vaere behov for en sektorovergri-
pende fullmaktshjemmel i krisesituasjoner det har
veert vanskelig a forutse eller ta heyde for pa for-
hand, der serlovgivningen ikke gir tilstrekkelige
virkemidler for & handtere krisen, og hvor det er
neerliggende fare for at situasjonen forverres i
pavente av ordineer lovbehandling.

Alternativet til en sektorovergripende full-
maktshjemmel er at myndighetene i disse situa-
sjonene griper til ulovfestet nedrett, der grensene
for nedretten er uklare. Ikke bare kan nedrettens
uklare grenser oke risikoen for maktmisbruk,
men nedretten inneholder ingen prosessuelle
skranker for den som ma anvende nedrett. En
sektorovergripende fullmaktshjemmel kan derfor
bidra til klarere rammer for anvendelse enn hva
som felger av ulovfestet nedrett i dag. Den kan
bidra til & tydeliggjore hvilke prosesser og hvilke
vilkar som gjelder for anvendelse av nedrettsbe-
slutninger i krisesituasjoner, der lovgiver pa for-
hénd na kan oppstille krav, blant annet om involve-
ring av Stortinget innen en viss tid, jf. utvalgets
anbefalinger nedenfor. En sektorovergripende
fullmaktshjemmel kan pd den méten bidra til gjen-
nomsiktighet, bdde med hensyn til nar, hvordan
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og av hvem hjemlene anvendes. Uklarhet rundt
nedrett kan ogsa bidra til handlingslammelse i en
situasjon hvor rask handling er pakrevd. En sek-
torovergripende fullmaktshjemmel vil kunne mot-
virke handlingslammelse og kunne bidra til at
ansvarlige beslutningstakere i forvaltningen gis
nedvendig ryggdekning fra sentralt hold nér van-
skelige valg og prioriteringer mé foretas.

Utvalgets anbefalinger

Det er pa denne bakgrunn at utvalget har konklu-
dert med at det er flere fordeler enn ulemper med
en sektorovergripende fullmaktshjemmel, sa
lenge en slik fullmaktshjemmel inneholder
stramme og konkrete skranker og vilkir for
anvendelse. En sektorovergripende fullmakts-
hjemmel ber samtidig inkludere en hjemmel til &
suspendere rettigheter gitt i annen lovgivning,
slik at denne formen for suspensjon underlegges
de samme prosessregler, og ikke overlates til
ulovfestet nodrett alene.

Det er derfor utvalgets oppfatning at en sek-
torovergripende fullmaktshjemmel ber inneholde
klare materielle (innholdsmessige) og prosessu-
elle begrensninger. For & synliggjore og lette til-
gangen til hvilke begrensninger som folger med
hjemmelen, foreslar utvalget en egen Kkrisefull-
maktslov.

Av materielle begrensninger bor den ekstraor-
dinzere krisesituasjonen vere av alvorlig og kvali-
fisert karakter. Den ma true Kkritiske samfunns-
funksjoner eller andre tungtveiende samfunnsin-
teresser og vare forarsaket av en sarlig alvorlig
hendelse. En annen materiell begrensning av
absolutt karakter er at hjemlene ikke kan omfatte
en rett til & derogere fra, det vil si fravike, Grunn-
loven eller menneskerettigheter gitt i internasjo-
nale konvensjoner som Norge har sluttet seg til
og gjort til norsk lov. Skal myndighetene kunne
derogere fra slike rettigheter, ma dette enten
folge av konstitusjonell nedrett eller det ma folge
av en egen derogasjonshjemmel i Grunnloven.
Slik derogasjonshjemmel finnes ikke i dagens
grunnlov.

De prosessuelle begrensningene som utvalget
foreslar, innebarer for det forste at beslutningen
om 4 aktivere hjemmelen ma treffes av Kongen i
statsrdd, som gjennom beslutning utferdiger en
kriseforskrift. Behandling i statsrad sikrer at ikke
noen av regjeringens statsrader fatter reelle
beslutninger uten at alle statsradene er kjent med
sakens alvor og hvilke virkemidler man ensker a
iverksette. Statsrddsbehandling sikrer videre at
det ma utarbeides skriftlig dokumentasjon for
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behovet i statsradsforedraget. Dermed kan samt-
lige statsrdder holdes konstitusjonelt ansvarlig
dersom hjemmelen misbrukes av noen fi. Proses-
sen sikrer ogsé at Kongen gjores kjent med regje-
ringens beslutning.

Utvalget foreslar videre at regjeringen ma
legge frem kriseforskriften og begrunnelsene bak
for Stortinget innen 10 dager. Hvis slik konsulta-
sjon ikke skjer innen fristen, vil forskriften auto-
matisk falle bort. Det foreslas at Stortinget uan-
sett kan oppheve regjeringens beslutning pa et
hvilket som helst tidspunkt med minst en tredje-
del av stemmene, bade for 10-dagersfristen har
lopt ut og ogsa etter dette tidspunkt dersom regje-
ringen selv ikke ensker & oppheve beslutningen.
Slik vil et mindretall pa Stortinget kunne hindre at
en flertallsregjering misbruker forskriftshjemme-
len.

Videre foresldas en vytterligere prosessuell
begrensning, der kriseforskriften i heyden kan
veere virksom i 6 maneder, selv om Stortinget er
konsultert pa beherig vis. Denne prosessuelle
begrensningen er satt for & sikre et enda stram-
mere mindretallsvern pé lengre sikt, samt for a
gjenopprette normaltilstanden med Stortinget
som primer lovgiver. Skal tiltakene vaere virk-
somme utover 6 maneder, ma regjeringen serge
for 4 skaffe seg ordinzere lovhjemler i Stortinget,
alternativt fa gjennomslag for en egen unntakslov,
i god tid for fristen loper ut. En slik fremgangs-
mate vil synliggjore regjeringens tiltak, ikke bare
overfor Stortinget, men ogsa overfor pressen og
befolkningen for evrig. Er tiltakene fortsatt ned-
vendige utover 6 maneder, skulle en slik transpa-
rent fremgangsmaéte ikke by péa reelle eller prak-
tiske utfordringer for den regjering som har de
beste demokratiske intensjoner.

3.2 Oversikt over utredningen

Del 2 av utredningen beskriver samfunnets kri-
tiske funksjoner (kapittel 4), systemene for bered-
skap og krisehandtering (kapittel 5) samt ulike
krisescenarioer og potensielle konsekvenser av
disse (kapittel 6).

Kapittel 4 beskriver en rekke kritiske sam-
funnsfunksjoner og andre viktige samfunnsin-
teresser som er nedvendige for et velfungerende
samfunn og for & ivareta samfunnets og befolknin-
gens grunnleggende behov. Disse samfunnsfunk-
sjonene ivaretar grunnleggende verdier og kan
betraktes som «grunnpilarer for samfunnets
robusthet». Selv kortvarige bortfall — syv degn
eller kortere — av en eller flere av disse funksjo-
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nene vil kunne true befolkningens sikkerhet og/
eller trygghet.

Kapittel 5 beskriver i korte trekk Norges sen-
trale beredskaps- og krisehandteringssystem for
krisesituasjoner i fredstid. Systemet tilrettelegger
for situasjonsrapportering, koordinering og rask
respons basert pa jevnlig oppdaterte beredskaps-
planer. Planene beskriver blant annet hvilke tiltak
som kan og skal iverksettes innenfor gjeldende
reguleringer. Dersom det som anses som nedven-
dige krisetiltak ikke kan gjennomferes innenfor
gjeldende reguleringer, ma beslutningstakere
avgjere om man skal handle uten lovhjemmel, om
man skal unnlate § handle, eller om man skal for-
soke a skaffe seg lovhjemmel.

Kapittel 6 skisserer ulike typer krisescenarioer
som i varierende grad kan ramme Kritiske sam-
funnsfunksjoner og andre tungtveiende sam-
funnsinteresser. Kriser kan vaere kjente og der-
med enklere 4 forberede seg p4, eller de kan veere
ukjente og skape nye og hittil uforutsette utfor-
dringer. Man kan ogsé se en kombinasjon av ulike
typer kriser. Hybride hendelser og trusler viser at
den tradisjonelle grensen mellom krig og fred
ikke kan trekkes skarpt, og at man vil kunne sti
overfor grensetilfeller. Et gjennomgaende trekk
ved scenarioene er at det knytter seg til dels stor
usikkerhet med hensyn til hvilke hendelser som
kan inntreffe, samt omfanget, varigheten og kon-
sekvensene som folger med. Denne usikkerheten
pavirker muligheten man har til 4 gi tilfredsstil-
lende og treffsikre lovreguleringer i forkant, noe
som aktualiserer fullmaktslovgivning som regula-
torisk virkemiddel. I kapittel 6 er det for evrig
ogsé foretatt en gjennomgang av asylsituasjonen i
2015 med sikte pa -1 trad med utvalgets mandat —
4 avdekke hvorvidt utfordringene knyttet til hand-
teringen avdekket akutte rettslige mangler som
kan aktualisere og begrunne et behov for en sek-
torovergripende fullmakts- og suspensjonshjem-
mel.

Del 3 danner sammen med del 2 grunnlag for
vurderingen av hvorvidt det ber gis en sektorover-
gripende fullmakts- og suspensjonshjemmel i del
4. Del 3 tar for seg beredskapshjemler i norsk rett
(kapittel 7), andre saerskilte kompetansegrunnlag
(kapittel 8), forutsetningene og prosessene for
rask vedtakelse av lover og fastsettelse av forskrif-
ter (kapittel 9), samt erfaringer og reguleringer
fra andre land (kapittel 10).

I kapittel 7 foretas det en bred gjennomgang
av de hjemler som kommer til anvendelse ved kri-
ser, katastrofer og andre ekstraordinzre situasjo-
ner i fredstid. Utvalgets generelle vurdering er at
beredskapshjemlene favner vidt, tar heyde for en
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rekke bade erfarte og potensielle ekstraordinaere
situasjoner og at de i stor grad vil vaere dekkende
for de kjente krisescenarioene beskrevet i kapittel
6. Utvalget ser samtidig at de overlappende trek-
kene ved den sektorbaserte lovgivningen potensi-
elt kan skape unedig uklarhet i en akutt, sektor-
overgripende Kkrisesituasjon, ved at ulike hjemler
med ulik rekkevidde er fordelt pa ulike sektor-
myndigheter som under tidspress blir nedt til &
koordinere og samordne krisehdndteringen. En
ytterligere risiko ved fullmakter pa sektorniva er
at de kan etterlate et betydelig rom for skjenn for
sektormyndigheter som i varierende utstrekning
er gjenstand for demokratisk kontroll. Utvalget
har derfor vurdert det slik at i omfattende opera-
sjoner der krisehdndtering involverer flere sekto-
rer, vil en omfattende og kanskje nedvendig bruk
av en rekke forskjellige sektorhjemler kunne lede
til manglende gjennomsiktighet, pulverisering av
ansvar, mindre demokratisk kontroll, og lesninger
som er darligere samordnet. Flere av beredskaps-
hjemlene beskrevet i kapittel 7, er dels begrunnet
i synspunkter om at ulovfestet nedrett er et uklart
og utilfredsstillende alternativ til lovgivning for de
tilfeller hvor man pé forhdnd kan forutse at det vil
kunne oppstd behov for saerskilte tiltak. Etter
utvalgets oppfatning ma man imidlertid trolig
legge til grunn at lovgivningen aldri fullt ut kan ta
heyde for enhver krise som matte oppstd og de
behov og utfordringer som i sa fall vil gjore seg
gjeldende.

Kapittel 8 beskriver andre serskilte kompe-
tansegrunnlag utover beredskapslovgivningen i
kapittel 7, deriblant konstitusjonell nedrett samt
forvaltningsrettslig nedrett. Det kan argumente-
res for at de betenkeligheter som knytter seg til
nedrett som selvstendig kompetansegrunnlag og
som grunnlag for 4 utvide eksisterende hjemler,
tilsier at det ber utformes naermere rettslige pro-
sessuelle og materielle rammer for forvaltningens
utevelse av nedrett i en krisesituasjon, der eksiste-
rende kompetansegrunnlag helt eller delvis ikke
strekker til. Utvalget har pa denne bakgrunn reist
spersmal om hvorvidt man ber lovfeste regler for
forvaltningens nedrettsutevelse i en krisesitua-
sjon pd samme mate som beredskapsloven kon-
kretiserer regler om utevelse av konstitusjonell
nodrett ved krig mv. Vurderingen av hvorvidt
regjeringen ber ha en sektorovergripende for-
skriftskompetanse, beror blant annet pa hvilke
fordeler det gir & kunne regulere raskt gjennom
forskrift sammenlignet med lovgivningsprosessen
i Stortinget, noe som dreftes i kapittel 9.

Kapittel 9 beskriver hvordan Stortinget — i en
ekstraordineer situasjon — pa relativt kort tid kan
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gi nedvendige lovhjemler, men at tidsforlepet vil
bero pa flere usikre variabler. Avhengig av
omfang vil det trolig ta minst to uker & gjennom-
fore lovendringer. Til sammenligning vil regjerin-
gen med ferre usikre variabler kunne fa vedtatt
og kunngjort en kriseforskrift i lopet av betydelig
kortere tid, potensielt to til tre degn. Ved sammen-
ligningen mellom de to prosessene kan det i til-
legg veere grunn til & sperre hva som i realiteten
kan vinnes gjennom stortingsbehandling av en
hastepreget lovproposisjon uten forutgidende
heoring eller komitébehandling sammenlignet
med en midlertidig kriseforskrift fastsatt av regje-
ringen. I tillegg kommer at Stortinget mister en
konstitusjonell kontrollmulighet overfor regjerin-
gen dersom Stortinget selv vedtar hastepregede
lovproposisjoner, forutsatt at regjeringen har gitt
Stortinget et tilfredsstillende beslutningsgrunnlag
for vedtaket.

Kapittel 10 beskriver erfaringer og eksempler
knyttet til beredskapslovgivningen i Sverige, Dan-
mark, Finland og Storbritannia. Til forskjell fra
den svenske, norske og danske, i stor grad sektor-
baserte beredskapslovgivningen, bygger eksem-
pelvis bade den finske og den britiske beredskaps-
loven pa en bred, fullmaktsbasert og tverrsektori-
ell tilneerming til ulike typer av krisesituasjoner i
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krig og fred der gjeldende reguleringer ikke
anses a strekke til, og hvor beslutningsmyndighe-
ten til & gi midlertidige krisereguleringer ligger pa
sentralt niva. Utvalget har ogsa i noen grad sett
hen til hjemler pa konstitusjonelt nivd. Den dan-
ske grunnloven gir regjeringen kompetanse til &
gi forelopige lover «i sardeles patrengende til-
feelde», i videre utstrekning enn kompetansen til &
gi provisoriske anordninger etter den norske
Grunnloven § 17, men terskelen for & utlese kom-
petansen er svert hey. Sverige har ingen direkte
regulering av kriser i fredstid pa konstitusjonelt
nivd. En svensk utredning av eventuelle ytterli-
gere krisefullmakter i Regeringsformen kom
blant annet til at detaljert forhandsregulering har
et begrenset potensiale sammenlignet med
apnere fullmakter, samt at dpnere fullmakter vil
kreve strenge prosessuelle skranker for 4 mot-
virke misbruk.

Del 4 inneholder utvalgets vurderinger (kapit-
tel 11) og utvalgets anbefalinger (kapittel 12), se
ogsd sammendraget i punkt 3.1.

Del 5 inneholder lovkommentar (kapittel 13)
og lovforslag (kapittel 14).

Del 6 omtaler skonomiske og administrative
konsekvenser av lovforslaget (kapittel 15).
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Kapittel 4
Kritiske samfunnsfunksjoner og viktige samfunnsinteresser

4.1 Innledning

Kriser, katastrofer og andre uenskede hendelser
vil ha uheldige konsekvenser for samfunnet og
kan bade true de funksjonene samfunnet er
avhengig av for & kunne fungere, samt andre
interesser og verdier som det for samfunnets del
er maktpaliggende & beskytte. Direktoratet for
samfunnssikkerhet og beredskaps rapport «Sam-
funnets Kkritiske funksjoner» beskriver «de funk-
sjonene som samfunnet ikke kan klare seg uten i
syv degn eller kortere uten at dette truer befolk-
ningens sikkerhet og/eller trygghet».! Disse sam-
funnsfunksjonene <«ivaretar grunnleggende ver-
dier» og kan derfor betraktes som «grunnpilarer
for samfunnets robusthet».

I dette kapittelet gjengis i korte trekk sentrale
deler av rapporten. Hensikten er & beskrive de
funksjoner, interesser og verdier som ma ivaretas
ved en alvorlig krisesituasjon, som beskrevet i
rapporten. Med utgangspunkt i befolkningens og
samfunnets grunnleggende behov og hvordan
disse pavirkes ved tilfeller av svikt i funksjoner,
opereres det med tre overordnede kategorier av
samfunnsfunksjoner (se figur 4.1).

L DSB, Samfunnets kritiske funksjoner (2016), s. 26.

Disse tre kategoriene bestar igjen av 14 neer-
mere beskrevne kritiske samfunnsfunksjoner (se
figur 4.2 pa neste side), gruppert etter hvordan
funksjonene bidrar til & ivareta befolkningens og
samfunnets grunnleggende behov.

Innenfor hver av disse 14 samfunnsfunksjo-
nene er det gjennom naermere definerte «kapabili-
teter» beskrevet hvilken Kkritisk funksjonsevne
samfunnet ma kunne opprettholde til enhver tid.
Disse beskrives i de folgende punktene. Kritisk
funksjonsevne kan vaere knyttet til kontinuitet i tje-
nester eller leveranser nar en virksomhet rammes
av en uensket hendelse. Det kan videre veere
knyttet til evnen til & opprettholde et akseptabelt
sikkerhetsniva i virksomheter som potensielt kan
forarsake, eller utnyttes til & forarsake, skade pa
liv og helse, miljo eller tap av andre samfunnsver-
dier. Endelig kan kritisk funksjonsevne veaere knyt-
tet til beredskap 1 betydningen evne til & iverksette
forhandsplanlagte aktiviteter nar det oppstar en
ekstraordineer situasjon.

I punkt 4.2 til 4.4 gis det en kort omtale av de
kritiske samfunnsfunksjonene samt tilherende
definerte Kkapabiliteter (nedvendig funksjons-
evne). Utvalgets vurderinger gis i punkt 4.5.

Befolkningens og
samfunnets grunnleggende behov

Territoriell og styringsmessig integritet.
Opprettholde styringsaktiviteter og
evne til 8 mote ekstraordinaere
situasjoner.

|
Befolkningens sikkerhet Samfunnets funksjonalitet

Vern mot ded, fysisk skade eller
sykdom, tap av demokratiske
rettigheter og personlig integritet, tap
av eller skade pa livsmiljget, eiendom,
eller materielle verdier.

Kontinuitet i forsyninger og
infrastrukturbaserte tjenester.

Figur 4.1 Kategorier av samfunnsfunksjoner

Kilde: DSB, Samfunnets kritiske funksjoner (2016), figur 2: «Kategorier av samfunnsfunksjoner».
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Befolkningens og
samfunnets

grunnleggende behov

Styringsevne og
suverenitet

Befolkningens
sikkerhet

Lov og orden Helse og omsorg Redningstjenester Natur og milje

Konsitusjonell
onsitusjonelle SvarEliE ey

organer og — h
forvaltningen Gl eI

Beredskap og | Forebyggende
kriseledelse sikkerhet

b Militaer respons

Samfunnets
funksjonalitet

Matvareforsyning Vannforsyning —  Finansmarkedet Forsy_/nlng av Ekom-tjenester — Transportevne Satelittjenester
elektrisk energi
. . . . . . Sl Sikre
Drivstofforsyning Avlgpshandtering  f= Finanstransaksjoner Fjernvarme elektro_mslf SIS T
kommunikasjon
—  Betalingsmidler —  Sikker transport

Figur 4.2 Kritiske samfunnsfunksjoner
Kilde: DSB, Samfunnets kritiske funksjoner (2016), figur 1: «Oversikt over utledning av kritiske samfunnsfunksjoner».
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4.2 Styringsevne og suverenitet

Denne kategorien inneholder de grunnleggende
rammebetingelsene for at andre samfunnsfunksjo-
ner skal kunne ivaretas. Norske myndigheter méa
ha kontroll over norsk territorium for a kunne iva-

Kapittel 4

reta befolkningens sikkerhet og trygghet, samt ha
evne til 4 opprettholde normal styring og til &
mote ekstraordinaere situasjoner med nedvendige
ressurser. Innenfor denne kategorien er det defi-
nert to kritiske samfunnsfunksjoner.

Kritisk samfunnsfunksjon Nadvendig funksjonsevne

Styring og kriseledelse Konstitusjonelle organer og forvaltningen: Evne til & opprettholde konstitu-
sjonelle funksjoner og virksombhet i prioriterte deler av forvaltningen
Beredskap og kriseledelse: Evne til 4 opprettholde nasjonal beredskap,
handtere kriser og andre usnskede hendelser.

Forsvar Overvikning og etterretning: Evne til 4 overvake fremmed aktivitet med

betydning for norsk suverenitet, samt innhente, bearbeide og analysere
informasjon om akterer som kan utgjere en trussel mot norske sikkerhets-

interesser.

Forebyggende sikkerhet: Evne til 4 forebygge handlinger initiert av stater,
organisasjoner eller personer, som kan true norsk sikkerhet.

Militeer respons: Evne til & avverge og handtere episoder og sikkerhets-
politiske kriser og om nedvendig forsvare norsk territorium

4.3 Befolkningens sikkerhet

Sikkerhet for befolkningen er knyttet til vern mot
ded, fysisk skade eller sykdom, tap av demokra-
tiske rettigheter og personlig integritet, tap av
eller skade pa livsmiljoet, eiendom eller materielle

verdier. Svikt i slike samfunnsfunksjoner vil ha
direkte innvirkning pa samfunnets evne til 4 iva-
reta befolkningens sikkerhet. Innenfor denne
kategorien er det definert fem samfunnsfunksjo-
ner.

Kritisk samfunnsfunksjon

Nodvendig funksjonsevne

Lov og orden

Rettssikkerhet: Evne til & verne mot vilkarlig, uberettiget eller pd annen maéte

ulovlig inngripen i den enkeltes friheter og rettigheter.

Kriminalitetsbekjempelse: Evne til & avdekke, avverge og eventuelt stanse
alvorlig kriminell virksomhet, herunder virksomhet som kan true Norges
eller andre lands sikkerhet.

Etterforskning og iretteforing: Evne til 4 forfelge alvorlige straffbare forhold i
trad med gjeldende regelverk.

Ro og orden: Evne til & gripe inn mot atferd som i alvorlig grad forstyrre den
offentlige ro og orden, hindrer lovlig virksomhet eller truer den alminnelige

tryggheten i samfunnet.

Grensekontroll: Evne til & gjennomfere nedvendig grensekontroll av perso-

ner og varer.

Fengsels- og institusjonssikkerhet: Evne til 4 opprettholde et for samfunnet
betryggende sikkerhetsniva i fengsler, forvaringsanstalter og i institusjoner
som behandler personer som er demt til tvungent psykisk helsevern eller

tvungen omsorg.
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Kritisk samfunnsfunksjon

Nodvendig funksjonsevne

Helse og omsorg

Helsetjenester: Evne til 4 tilby helsetjenester som er nedvendige for 4 unngé

ded, varig nedsatt funksjonstilstand, alvorlig skade eller sterke smerter.

Omsorgstjenester: Evne til 4 yte nedvendig omsorg til syke og hjelpe-
trengende i hjemmet og i institusjon.

Folkehelsetiltak: Evne til 4 verne befolkningens liv og helse ved befolknings-
rettede tiltak ved sykdomsutbrudd og andre hendelser.

Atomberedskap: Evne til 4 handtere atomhendelser og til 4 serge for hurtig
iverksettelse av tiltak for & beskytte liv, helse, miljg og andre viktige

samfunnsinteresser.

Redningstjeneste

Redningsberedskap: Evne til oyeblikkelig innsats for & redde mennesker fra

ded eller skade som felge av akutte ulykkes- eller faresituasjoner.

Brannvern: Evne til 4 avverge materiell skade eller begrense skadeomfang
ved ulykkes- eller faresituasjoner.

Sivilforsvar: Evne til 4 stille nedvendige forsterkningsressurser til disposi-
sjon for ned- og beredskapsetatene og andre.

Kjemikalie- og eksplosivberedskap: Evne til 4 forebygge og handtere kjemi-
kalie- og eksplosivhendelser og iverksette tiltak for a beskytte liv, helse,
milje og andre viktige samfunnsinteresser.

IKT-sikkerhet i sivil sektor Sikre registre, arkiver mv.: Evne til 4 opprettholde tilstrekkelig tilgjengelig-
het, integritet og konfidensialitet i databaser, systemer, registre og arkiver
som er ngdvendige for & ivareta kritiske samfunnsfunksjoner og/eller perso-
ners og virksomheters rettigheter.

Personvern: Evne til 4 sikre konfidensialitet og integritet i registre og arkiver
som inneholder taushetsbelagte personopplysninger.

Hendelseshandtering i informasjons- og kommunikasjonssystemer: Evne til &

avdekke informasjonssikkerhetshendelser, begrense skade og raskt gjen-

opprette normal drift i registre og systemer med kritisk samfunnsfunksjon
og/eller som inneholder taushetsbelagte personopplysninger.

Natur og milje

Forurensningsberedskap: Evne til a avverge eller begrense miljgskade som

folge av akutt forurensning.

Meteorologiske tienester: Evne til & opprettholde prioriterte meteorologiske

tjenester.

Overviking av flom og skredfare: Evne til 4 opprettholde nedvendig over-
véaking og varsling av flom- og skredfare.

4.4 Samfunnets funksjonalitet

De syv definerte funksjonene med kapabiliteter i
denne kategorien omfatter ulike typer forsyninger
og infrastrukturbaserte tjenester. Disse tjener
befolkningen direkte og utgjer samtidig innsatsfak-
torer for virksomheter som er ansvarlige for andre
kritiske funksjoner og kapabiliteter for samfunnet
for evrig. Dermed kan svikt i funksjoner i denne
kategorien forplante seg til andre deler av samfun-

net. DSBs rapport beskriver hvordan eksempelvis
«svikt i forsyningen av elektrisk energi, [vil] kunne
gi folgeeffekter som bortfall av vann og avlep,
finansielle tjenester, elektronisk kommunikasjon
osv. og medfere betydelige utfordringer for helse-
og omsorgssektoren og for sentral krisehandte-
ring». Alvorlig svikt i funksjoner i denne kategorien
kan skape uro, bekymring og problemer i hver-
dagen med konsekvenser for folks trygghet og vik-
tige samfunnsinteresser.
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Kritisk samfunnsfunksjon

Nodvendig funksjonsevne

Forsyningssikkerhet

Matforsyning: Evne til 4 sikre befolkningen tilgang til matvarer slik at tilnzer-

met normalt kosthold kan opprettholdes.

Drivstofforsyning: Evne til & sikre virksomheter og privatpersoner tilgang til

tilstrekkelig drivstoff.

Vann og avlep

Drikkevannsforsyning: Evne til 4 levere tilstrekkelig mengde drikkevann til

befolkningen og virksomheter med kritisk samfunnsfunksjon.

Avlopshandtering: Evne til bortledning og tilstrekkelig rensing av avleps-

vanmn.

Finansielle tjenester

Finansmarkedet: Evne til & opprettholde sikker formidling av kapital mellom

akterer nasjonalt og til og fra utlandet.

Finanstransaksjoner: Evne til 4 gjennomfoere betalinger og andre finansielle
transaksjoner pa en sikker maéte.

Betalingsmidler: Evne til & opprettholde befolkningens tilgang til nedven-

dige betalingsmidler.

Kraftforsyning
kelig energi.

Forsyning av elektrisk energi: Evne til 4 sikre sluttbrukere tilgang til tilstrek-

Forsyning av fjernvarme: Evne til & sikre brukere tilgang til tilstrekkelig
fiernvarme der dette er utbygd.

Elektroniske kommunika- Ekom-tjenester: Evne til 4 opprettholde tilgangen til elektroniske kommuni-

sjonsnett og tjenester kasjonstjenester.

Sikkerhet i elektronisk kommunikasjon: Evne til & opprettholde konfidensi-
alitet og integritet i elektronisk kommunikasjon.

Transport

Transportevne: Evne til & opprettholde funksjonalitet i anlegg og systemer

som er nedvendig for 4 ivareta samfunnets behov for transport.

Sikre transportsystemer: Evne til 4 overvéke infrastruktur og styre trafikk for
a opprettholde akseptabelt sikkerhetsniva.

Sikker transport: Evne til & opprettholde akseptabelt sikkerhetsniva ved
transport med potensial for store ulykker.

Satelittbaserte tjenester

Satelittienester: Evne til 4 ivareta sikkerheten i leveransene av satelittbaserte

tjenester til norsk territorium.

4.5 Viktige samfunnsinteresser

Som beskrevet i forrige punkt, vil alvorlig svikt i
funksjoner til ivaretakelse av samfunnets funksjo-
nalitet, kunne skape uro, bekymring og proble-
mer i hverdagen med konsekvenser for folks
trygghet. Her illustreres den tette forbindelsen
mellom funksjoner pd den ene siden og pa den
andre siden interessene som funksjonene skal iva-
reta. Ivaretakelsen av kritiske samfunnsfunksjo-
ner hviler primaert pa et underliggende behov for
4 beskytte tungtveiende samfunnsinteresser. Vik-
tige samfunnsinteresser er liv og helse, samfunns-

stabilitet, demokratiske verdier, skonomi, natur-
verdier og kulturverdier. Man kan imidlertid ikke
utelukke at det kan pekes pa andre tungtveiende
samfunnsinteresser som ikke kan kobles direkte
til en eller flere samfunnsfunksjoner som skal iva-
reta disse.

4.6 Utvalgets vurderinger

De kritiske samfunnsfunksjonene og kapabilite-
tene beskrevet i dette kapittelet, utgjor etter utval-
gets oppfatning et hensiktsmessig utgangspunkt
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for & vurdere hvilke funksjoner, interesser og ver-
dier det for samfunnets del er maktpaliggende &
ivareta nar en alvorlig krisesituasjon oppstar. Til
og med kortvarige bortfall — syv degn eller kor-
tere — av en eller flere av disse funksjonene vil
kunne true befolkningens sikkerhet og/eller
trygghet.

Funksjonene til ivaretakelse av befolkningens
sikkerhet, jf. punkt 4.3, vil kunne bli satt pa prove i
en krisesituasjon hvor det har inntruffet en eller
flere alvorlige hendelser. Det kan gjelde politiets
evne til & opprettholde ro og orden samt ivareta-
kelse av rettssikkerhet, det kan gjelde helsemyn-
dighetenes evne til 4 gi nedvendige helsetjenester
eller forurensningsmyndighetenes evne til a

Nér krisen inntreffer

avverge eller begrense akutt forurensning. Disse
funksjonene er ogsa avhengige av at samfunnets
grunnleggende funksjonalitet ivaretas, herunder
forsyningssikkerhet, kommunikasjon, transport,
finansielle tjenester mv., jf. punkt 4.4. Bortfall av
slike funksjoner vil kunne ha store folgeeffekter
pd andre viktige samfunnsomrader. Videre er
beredskap og kriseledelse, jf. punkt 4.2, en sentral
samfunnsfunksjon for denne utredningens del.
Det er maktpaliggende at regjeringen og forvalt-
ningen pa alle nivder er i stand til 4 handtere
ekstraordinzere situasjoner hvor normale ressur-
ser og normal organisering, ikke strekker til.
Systemet for krisehandtering beskrives narmere
i neste kapittel.
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Kapittel 5
Beredskap og krisehandtering

5.1 Innledning

I dette kapittelet gis det forst en beskrivelse av
hovedelementene i arbeidet med beredskap og
krisehdndtering, herunder generelle prinsipper,
sentrale akterer samt beredskapsplaner, jf. punkt.
5.2. Videre beskrives det sentrale systemet for kri-
sehandtering, jf. punkt 5.3. Utvalgets vurderinger
gis i punkt 5.4.

5.2 Beredskap ogkrisehandtering som
del av samfunnssikkerhetsarbeidet

5.2.1

Samfunnssikkerhet dreier seg om samfunnets
evne til 4 verne seg mot og hindtere uenskede
hendelser som truer grunnleggende verdier og
funksjoner og setter liv og helse i fare. Slike hen-
delser kan vare utlest av naturen, veere utslag av
tekniske eller menneskelige feil eller bevisste
handlinger. Arbeidet med samfunnssikkerhet kan
beskrives som en sammenhengende kjede, hvor
bestanddelene er et godt kunnskapsgrunnlag; fore-
bygging for 4 redusere muligheten for og konse-
kvensene av mulige hendelser; beredskap i form av
planlagte og forberedte tiltak for & handtere hen-
delser; handtering av uenskede hendelser gjen-
nom etablering av felles situasjonsforstéelse, kri-
sekommunikasjon, avbetende tiltak, nedvendige
kapasiteter og tildeling av ressurser; gradvis gjen-
oppretting til normaltilstand og dokumenterbar
leering 1 etterkant. Dette skal igjen bidra til et
bedre kunnskapsgrunnlag for 4 mote fremtidige
hendelser:

Samfunnssikkerhet er sammensatt og hand-
teres av en rekke offentlige akterer pa ulike for-
valtningsnivéer. I tillegg har en del private virk-
somheter og frivillige organisasjoner ogsid myn-
dighetsdelegerte oppgaver og arbeidsomrader
for a4 understotte samfunnssikkerhetsarbeidet.
For denne utredningens formaél er det forst og
fremst relevant 4 g4 neermere inn pa beredskap
for og handtering av Krisesituasjoner i fredstid.

Samfunnssikkerhetskjeden

o%¢
. 3 > <

Gjen-
oppretting

Beredskap

¢

Handtering

Figur 5.1 Samfunnssikkerhetskjeden

Kilde: Meld. St. 10 (2016-2017) figur 3.1: «Samfunnssikkerhets-
kjeden».

Beredskap legger grunnlaget og foringer for den
praktiske krisehandteringen. God krisehéindte-
ring forutsetter derfor god beredskap og ned-
vendige fullmakter til de akterene som star for
héandteringen.

5.2.2 Grunnleggende prinsipper for
beredskap og krisehandtering

Ansvarsprinsippet innebaerer at den myndighet
som normalt har ansvar for et omrade, ogsa har
ansvaret for forebygging, beredskap og for iverk-
setting av nedvendige tiltak ved kriser pa dette
omrédet. I lovgivningen kommer ansvarsprinsip-
pet til uttrykk blant annet i helseberedskapsloven
§ 2-1 og neeringsberedskapsloven § 5. En krise vil
kunne g pa tvers av sektorer og involvere flere
forvaltningsnivaer. Ansvarsprinsippet innebarer
ogsa ansvar for samordning overfor akterer med
tilstetende ansvarsomrader, og statsrddenes kon-
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stitusjonelle ansvar star ikke 1 veien for hensikts-
messig samordning.!

Likhetsprinsippet betyr at den organisasjonen
man opererer med under kriser skal vaere mest
mulig lik den organisasjonen man har til daglig.
Ved storre, komplekse kriser der normal organi-
sering ikke er tilstrekkelig, stir prinsippet imidler-
tid ikke i veien for & etablere en egen, forsterket
kriseorganisasjon.

Neerhetsprinsippet innebzerer at Kkriser skal
handteres pé lavest mulig organisatorisk og geo-
grafisk nivd. For visse typer av sterre og kom-
plekse kriser kan det likevel tilsi krisehandtering
som i sterre grad involverer sentralt niva.

Samuvirkeprinsippet ble i 2012 lagt til som et
fierde prinsipp for krisehandtering for a styrke
samordning og samarbeid mellom sektorer og
andre beredskapsakterer.? Prinsippet innebarer
at myndigheter, virksomheter eller etater har et
selvstendig ansvar for & sikre et best mulig sam-
virke med andre relevante akterer og virksomhe-
ter i arbeidet med forebygging, beredskap og kri-
sehandtering. Samvirke gjennom felles arenaer
for samhandling er noe man ma4 tilrettelegge for
for en krise oppstar og behovet for godt samvirke
er storst.

5.2.3 Viktige aktarer

Pa sentralt niva har Justis- og beredskapsdeparte-
mentet (JD) ansvaret for & samordne den sivile
beredskapen. Etter delegasjon fra regjeringen har
JD fastsatt nermere krav til departementenes
samfunnssikkerhetsarbeid gjennom Samfunnssik-
kerhetsinstruksen.® Formalet er & styrke samfun-
nets evne til & forebygge kriser og til 4 handtere
alvorlige hendelser gjennom et helhetlig og koor-
dinert arbeid med samfunnssikkerhet. Direktora-
tet for samfunnssikkerhet og beredskap (DSB)
understetter JD i denne samordnings- og padri-
verrollen gjennom & legge til rette for samarbeid
mellom direktorater, samt vaere bindeledd mellom
fylkesmennene og direktoratene/departemen-
tene.* Departementenes faglige beredskapsan-

1 Jf Meld. St. 10 (2016-2017) punkt 3.2.
2 Jf. Meld. St. 29 (2011-2012) punkt 4.1.

3 Instruks for departementenes arbeid med samfunnssikker-
het 1.09.2017 kapittel IV, jf. delegeringsvedtak ved kongelig
resolusjon 10. mars 2017 nr. 312. JD har for evrig ogsa
ansvaret for administrativ koordinering av redningstje-
nesten, se kgl. res. 19. juni 2015 om Organisasjonsplan for
redningstjenesten.
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svar er i vid utstrekning delegert til underlig-
gende fagmyndigheter.”

Fylkesmennene har ansvaret for & samordne
den sivile beredskapen pa regionalt niva, og er
bindeleddet mellom kommuner og mellom staten
og kommunene. Fylkesmennene skal blant annet
serge for tilstrekkelig beredskap og krisehandte-
ringsevne gjennom sitt seerskilte ansvar for a sam-
ordne, koordinere, veilede og gjennomfere tilsyn
med kommunene i fylket, samt lede Fylkesbered-
skapsradene.b Fylkesmennene skal ogsd utar-
beide en risiko- og sirbarhetsanalyse for hele fyl-
ket. Ved handtering av kriser har fylkesmennene
en koordineringsrolle i fylket.

Politiet har etter politiloven § 27 ansvar for a
iverksette og organisere redningsinnsats ved hen-
delser hvor liv eller helse er truet, og ingen annen
myndighet er palagt ansvaret, jf. ogsa punkt 7.7. 1
ulykkes- og katastrofesituasjoner som ikke omfat-
tes av den organiserte redningstjenesten (altsa
ikke fare for liv og helse), tilligger det politiet &
iverksette de tiltak som er nedvendige for a
avverge fare og begrense skade. Politiet organise-
rer og koordinerer hjelpeinnsats inntil ansvaret
blir overtatt av annen myndighet.

Kommunene har ansvaret for & samordne den
sivile beredskapen péa lokalt nivi. Kommunene
utgjor det lokale fundamentet i den nasjonale
beredskapen og har en lovpélagt beredskapsplikt.
Kommunen skal ha beredskap for sine tjenester
og beslutningsprosesser, og far i tillegg ofte
ansvar for 4 handtere konsekvenser av hendel-
sene for befolkningen etter at politiet har avsluttet
sitt redningsarbeid pa skadested. For evrig hand-
terer kommunen ogsi uenskede hendelser uten
at liv og helse er truet.

Andre viktige akterer innenfor den sivile
beredskapen er myndigheter innen kritiske sam-
funnsfunksjoner, som drikkevann, transport,
energi, elektronisk kommunikasjon, helsetje-
nester og forsyninger av mat, legemidler og driv-
stoff, Sivilforsvaret, samt en rekke frivillige red-
nings- og beredskapsorganisasjoner.

4 Instruks for Direktoratet for samfunnssikkerhet og bered-

skaps koordinerende roller, fastsatt ved kgl. res. 24. juni
2005.

Se oversikten over ansvarsfordelingen mellom departe-
mentene for tverrsektorielle omrader i samfunnssikker-
hetsarbeidet i Justis- og beredskapsdepartementet og For-
svarsdepartementets veileder Stotte og samarbeid. En
beskrivelse av totalforsvaret i dag (2018), punkt 8.1.

Instruks for fylkesmannens og Sysselmannen pa Svalbards
arbeid med samfunnssikkerhet, beredskap og krisehandte-
ring, fastsatt ved kgl. res. 19. juni 2015.
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5.2.4 Beredskapsplaner og totalforsvaret

Beredskapsplaner beskriver roller, ansvar, opp-
gaver, hjemler og tiltak ved héandtering av ulike
hendelser, og er derfor en viktig forutsetning for
god krisehandtering pa sentralt, regionalt og
lokalt niva. Beredskapsplaner beskriver ogsa
andre akterer som virksomheten/sektoren er
avhengig av, for & sikre at kontakt kan etableres
raskt. Beredskapsplaner bygger pa risiko- og sar-
barhetsanalyser. Regjeringen, departementene,
fylkesmenn og kommunene, samt flere direktora-
ter, regionale fagorganer og private akterer er
palagt 4 ha og utvikle beredskapsplaner.

Beredskapsplanene pa sentralt nivd er ofte
generelle og er utarbeidet for handtere ulike typer
av hendelser, eksempelvis naturkatastrofer, pan-
demi, sammenbrudd i infrastrukturer og viktige
forsyningskjeder mv. Beredskapsplanene gir
ledelsen og sikkerhets- og beredskapspersonell i
departementene og fagdirektorater oversikt over
og veiledning i hvordan kriser handteres pa sen-
tralt nivd. Nasjonal helseberedskapsplan er for
eksempel det overordnede rammeverket for
helse- og omsorgssektorens forebygging og hand-
tering av alle typer kriser og Kkatastrofer, med
beskrivelse av lov- og plangrunnlag, akterene, rol-
ler og ansvar, oppgaver og ressurser i forebygging
og beredskap.”

Sektorovergripende kriser i fredstid forarsaket
av alvorlige tilsiktede hendelser eller trusler om

Kapittel 5

slike, samt kriser med sikkerhetspolitisk dimen-
sjon og vapnet konflikt eller trusler om dette,
omfattes av Nasjonalt beredskapssystem (NBS),
som igjen bestar av Sivilt beredskapssystem
(SBS) og Beredskapssystem for forsvarssektoren
(BFF).8 Systemet inkluderer planer for det
enkelte departement og underliggende virksom-
heter.

Politiets beredskapssystem (PBS) er et omfat-
tende planverk utformet i trdd med overordnede
styringsdokumenter og lovverk, som forholder
seg til bade SBS og BFF i sin oppbygging. PBS
omfatter ogsa ikke-tilsiktede hendelser.

Beredskapsplanene ma videre ses i sammen-
heng med totalforsvaret, blant annet beskrevet i
FD og ]Ds veileder «Stotte og samarbeid». Mens
totalforsvaret utviklet i etterkrigstiden primeert
omhandlet statssikkerhet, har konseptet i nyere
tid gjennomgétt en endring basert pa dagens bre-
dere samfunnssikkerhetsperspektiv. Totalforsva-
ret er ment & omfatte gjensidig stette og samar-
beid mellom Forsvaret og det sivile samfunn i for-
bindelse med forebygging, beredskapsplanleg-
ging, krisehandtering og konsekvenshéndtering i
hele krisespekteret fra uenskede hendelser i fred
via sikkerhetspolitisk krise til vaepnet konflikt.

7 Se HOD, Nasjonal helseberedskapsplan (2018).

8 Se JD og FD, Stotte og samarbeid. En beskrivelse av totalfor-
svaret i dag (2018) s. 26.
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5.3 Sentral krisehandtering

Krisehandteringssystemet

5.3.1
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Figur 5.2 Krisehdndteringssystemet

Figuren illustrerer de fleste myndigheter med beredskapsansvar for & opprettholde kritiske samfunnsfunksjoner. Myndigheter
med fagansvar er illustrert med gront, mens myndigheter med samordningsansvar er illustrert med rodt. I dette systemet bidrar

statlige foretak, private aktorer og frivillige organisasjoner, bade gjennom delegert myndighetsansvar og som aktive bidragsytere.

Ulike beredskapsrad er angitt med bld ramme, mens mer operative beredskapsorganisasjoner er angitt med gul ramme.
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5.3.2 Regjeringen

Regjeringen har det overordnede politiske ansva-
ret for beredskapen i Norge, herunder ogséa hénd-
teringen av kriser. Regjeringens faste, formelle
meter er regjeringskonferanser og Kongen i stats-
rad, mens Regjeringens sikkerhetsutvalg innkal-
les ved behov.

Statsministeren leder og samordner regjerin-
gens arbeid, og vil som utgangspunkt ogsi ha
disse oppgavene i en Kkrisesituasjon. Graden av
involvering i den enkelte krise vil avhenge av Kkri-
sens art og omfang. Statsministerens kontor
(SMK) ma planlegge for at statsministeren og
regjeringen skal kunne utfere sine oppgaver ogsa
i krisesituasjoner,9 og for at SMK skal kunne
utfere oppgaver for regjeringskonferanser, RSU
og Kongen i statsrad.

Regjeringens sikkerhetsutvalg (RSU) er det
overste organet for 4 diskutere sikkerhetsspors-
mal. De faste medlemmene er normalt statsmi-
nisteren, finansministeren og statsradene fra Jus-
tis- og beredskapsdepartementet, Forsvarsdepar-
tementet og Utenriksdepartementet. Andre
fagstatsrader som blir berert, inviteres ogsa inn.
Dersom statsministeren ensker det, kan en sak bli
behandlet i RSU i stedet for & bli behandlet i ple-
num i regjeringen, men i noen tilfeller kan det
folge av Grunnloven, lovgivning eller beslutnings-
reglement at beslutninger skal treffes av Kongen i
statsrdd. Ogsa andre relevante departementer og
sektormyndigheter, fylkesmenn, kommuner eller
private akterer kan bli innkalt til RSU. Utvalget er
kjent med at det vil veere mulig & innkalle RSU pa
under en time. Ved krisehéndtering kan RSU kon-
sultere Stortingets utvidede utenriks- og forsvars-
komité (DUUFK),1? og etter det som er opplyst
for utvalget kan det vaere aktuelt & avholde ufor-
melle samtaler mellom RSU og de parlamenta-
riske lederne pa Stortinget.

5.3.3 Sentral samordning og
krisehandtering

Lederdepartementet har ansvaret for 4 koordinere
handteringen av kriser pd departementsniva.

9 Under en hendelse vil nokkelpersonell kunne rammes. For

4 sikre statsradets beslutningsdyktighet og funksjonsdyk-
tige departementssjefer i en akutt fase, har regjeringen
fastsatt regler om midlertidig suksesjon, jf. Regler for for-
handsutpeking av midlertidige etterfolgere for regjerin-
gens medlemmer i nermere angitte krigs- og krisesitua-
sjoner (suksesjon), fastsatt ved kgl. res. 27. januar 2017.

Maoter med DUUFK er som utgangspunkt hemmelige med

mindre noe annet er bestemt, jf. Stortingets forretningsor-
den § 16.

10
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Justis- og beredskapsdepartementet (JD) er fast
lederdepartement ved sivile nasjonale kriser med
mindre annet blir bestemt.!! Utpeking av et leder-
departement medferer ikke endringer i konstitu-
sjonelle ansvarsforhold, og alle departementer
beholder ansvar og beslutningsmyndighet for sine
respektive saksomréader.

Kriserddet er det overste administrative koor-
dineringsorganet pa departementsnivd. De fem
faste medlemmene i kriseradet er regjeringsraden
ved Statsministerens kontor, utenriksraden i Uten-
riksdepartementet, og departementsradene i hen-
holdsvis JD, Forsvarsdepartementet og Helse- og
omsorgsdepartementet. Radet kan ved behov utvi-
des med alle de ovrige departementene, mens
representanter for underliggende virksomheter
og sarskilte kompetansemiljoer deltar ved behov.
Alle departementene kan ta initiativ til innkalling
av Kriseradet. Motene ledes av lederdepartemen-
tet. Dersom lederdepartement ikke er besluttet,
ledes radet av JD. Under askeskyhendelsen i 2010
deltok eksempelvis atte departementer, SMK
samt seks andre etater i kriseradet, med Samferd-
selsdepartementet som lederdepartement.!2

Krisestotteenheten (KSE) skal ved behov
kunne yte stotte til lederdepartementet og Krise-
radet i deres krisehandtering. KSE er sekretariat
for Kriserddet og understotter ogsa JDs samord-
ningsrolle pad samfunnssikkerhetsomradet. Ved
ekstraordinzere hendelser og kriser er Sivilt situa-
sjonssenter (degnbemannet) fast kontaktpunkt
for informasjon til og fra JD.

Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap
(DSB) bistar JD og de andre departementenes
koordinering ved blant annet storre Kkriser og
katastrofer i fredstid. Ved kriser innhenter og
sammenstiller DSB informasjon fra fylkesmen-
nene og involverte beredskapsmyndigheter, ana-
lyserer denne og rapporterer til JD, se nedenfor
om situasjonsrapportering. Formaélet er a skaffe
en helhetlig situasjonsforstaelse, for a legge til
rette for nedvendige beslutninger, prioriteringer,
avklare ansvar og roller samt inkludere relevante
sektorer i handteringen.

11 UD er normalt lederdepartement ved krisehendelser i
utlandet som rammer norske borgere eller interesser i trad
med lov 13. februar 2015 nr. 9 om utenrikstjenesten (uten-
rikstjenesteloven) § 1.

12 Ge Birkemo mfl, «Askeskyen fra vulkanutbruddet pa
Island i 2010 — norsk krisehindtering og noen erfaringer»,
FFIL-rapport 2012/01319.
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5.3.4 Beredskapsmyndighetene

Alle departementer har faglig beredskapsansvar
for sivil beredskap innenfor sitt omrade. Ved kri-
sehandtering har beredskapsmyndighetene vik-
tige oppgaver i & opprettholde kritiske samfunns-
funksjoner og gjore nedvendige prioriteringer.
Dersom myndighet er delegert til underliggende
fagmyndigheter, har departementet fortsatt
ansvar for 4 felge opp at alle beredskapsoppgaver
ivaretas i lepende drift, ordineer virksomhetssty-
ring og regulering.

5.3.5 Situasjonsrapportering

Situasjonsrapportering til departementene iverk-
settes ved uenskede hendelser som kan medfere
behov for krisehandtering lokalt, regionalt og/
eller nasjonalt. Situasjonsrapportering til departe-
mentene foregir gjennom henholdsvis en fagka-
nal og en samordningskanal.l® Et formal med
dette er & sikre to veier for informasjon i rapporte-
ringen, oppné effektiv hindtering av hendelsen,
etablere en felles situasjonsforstielse samt holde
sentrale etater, departementer og regjering orien-
tert med verifisert informasjon. Det er forventet
at kommuner og fylkesmenn ved behov tar initia-
tiv til rapportering pa selvstendig grunnlag.

Rapportene pa fagkanal inneholder sektorspe-
sifikk informasjon om situasjonen og handterin-
gen innenfor fagdepartementenes sektoransvar.
Situasjonsrapporter pa samordningskanal skal gi
en sektorovergripende oversikt over situasjonen,
samt inneholde vurderinger av mulige samfunns-
messige konsekvenser av hendelsen pa kort og
lang sikt, samt informasjon om ressurssituasjonen
i héandteringen lokalt, regionalt og nasjonalt.
Lederdepartementet sammenstiller situasjonsrap-
porter fra egne underliggende etater samt rappor-
ter fra andre departementer, og sender s den
overordnede, sammenstilte situasjonsrapporten
ut til relevante departementer og underliggende
etater.

5.3.6 Saerskilte kriseorganisasjoner

For visse typer av hendelser er det opprettet seer-
skilte kriseorganisasjoner med beslutningsmyn-
dighet og operative funksjoner, som i noen grad
kan bryte med likhetsprinsippet ved a avvike fra

13" Se veilederen DSBs retningslinjer for varsling og rapporte-
ring pa samordningskanal (2018). Det er sarskilte rappor-
teringsrutiner for hendelser pa Svalbard og ved atombered-
skapshendelser.

Nér krisen inntreffer

ordinaer organisering og ansvarsforhold. Ansvaret
for atomberedskap er eksempelvis lagt til Kriseut-
valget for atomberedskap,'* som bestar av repre-
sentanter fra sentrale myndigheter med ansvar for
og serskilte fullmakter til & iverksette konse-
kvensreduserende tiltak i en krise. Det har veert
foreslatt en lignende kriseorganisasjon for bered-
skap mot biologiske hendelser.'® For & handtere
ekstraordinaere situasjoner med negative konse-
kvenser for energiforsyning mv., kan Norges vass-
drags- og energidirektorat (NVE) som bered-
skapsmyndighet  palegge  Kraftforsyningens
beredskapsorganisasjon (KBO), som bestir av
landets nettselskap, kraftprodusenter og fijernvar-
meselskap, oppgaver og plikter. Ved omfattende
ulykker som kan medfere akutt forurensning og
som krever medvirkning fra statlige myndigheter,
kan Kongen oppnevne et «aksjonsutvalg» etter
forurensningsloven §45.16 Det finnes ogsa en
rekke andre samarbeids- og beredskapsorganer
med radgivende, koordinerende og/eller opera-
tive funksjoner innenfor totalforsvaret.”

5.4 Utvalgets vurderinger

Utvalget legger beskrivelsen av beredskap og kri-
sehéndtering i kapittel 5 til grunn for den videre
utredningen. Utvalget bemerker at Norge har et
etablert system for beredskap og krisehandtering
som tydeliggjor ansvar, myndighet, rollefordeling,
informasjonsdeling, koordinering mv. En god sik-
kerhets- og beredskapskultur forutsetter kunn-
skap om eget og andre akterers beredskapsan-
svar, krisehdndteringssystemet og evnen til &
identifisere og reagere nér ekstraordinaere hen-
delser oppstar. Dette krever systematisk arbeid og
samarbeid, samt gode rutiner for situasjonsrap-
portering som etablerer en felles og dekkende
situasjonsforstielse for involverte aktorer. Bered-
skapen blir ikke bedre enn det svakeste leddet, og
den virksomheten som ikke er sitt ansvar bevisst,
legger premissene for samfunnets evne til & mote
nye, uventede og komplekse utfordringer. Utval-
get har imidlertid ikke foretatt en naermere evalu-
ering av om alle involverte akterer er godt nok

14 7f Kkgl. res. 23 august 2013. HOD er ansvarlig departement
for atomberedskapen.

15 Mandat for og sammensetning av Kriseutvalg
for beredskap mot biologiske hendelser ble sendt pa
hering 22. juni 2018.

16 Et slikt utvalg er forelopig ikke oppnevnt, og ansvaret for
aksjonsledelsen er delegert til Kystverket, se punkt 7.14.

17" Ge gversikten i JD og FD Statte og samarbeid. En beskrivelse
av totalforsvaret i dag (2018), punkt 6.2 og 8.2.
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rustet til & mote fremtidige kriser innenfor sine
ansvarsomrader.

Det er Stortinget som gjennom sin budsjett- og
lovgivningsmyndighet fastsetter rammene for
regjeringens arbeid med beredskap og krisehénd-
tering. I en krisesituasjon vil det kunne oppsta
spersmal om hvorvidt de akterene som har ansvar
for krisehandteringen, har tilstrekkelige hjemler
til &4 gjennomfere nedvendige krisehdndteringstil-
tak, og videre om kommuner og andre akterer i

Kapittel 5

en presset situasjon klarer a utfere sine lovpalagte
oppgaver. Det er forst i slike situasjoner hvor ordi-
naer lovgivning ikke strekker til at det oppstar
spersmal om behov for ytterligere fullmakts- og
suspensjonshjemler. Utredningen er konsentrert
rundt slike hjemmelsspersmal, herunder om det
kan tenkes eksempler der de ordinare regulerin-
gene ikke strekker til innenfor det etablerte krise-
héandteringssystemet.
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Kapittel 6
Krisescenarioer

6.1 Innledning

Etter mandatet skal behovet for ytterligere bered-
skapslovgivning «dokumenteres blant annet ved
en gjennomgéelse av eksisterende beredskapslov-
givning og gjennom beskrivelser av sentrale Kkri-
sescenarier pa ulike samfunnsomrader». Det fore-
tas en gjennomgang av beredskapshjemler i kapit-
tel 7. I dette kapitlet beskrives eksempler pé aktu-
elle krisescenarioer som kan oppstd i Norge. Som
grunnlag for & vurdere behovet for ytterligere
beredskapslovgivning, henger disse to kapitlene i
stor grad sammen, og danner utgangspunkt for
utvalgets videre vurderinger av en sektorovergri-
pende forskriftshjemmel.

Beskrivelsen av Kkrisescenarioer bygger i
hovedsak pé rapporter fra Direktoratet for sam-
funnssikkerhet og beredskap (DSB) samt i noen
grad risiko- og trusselvurderinger fra Nasjonal
sikkerhetsmyndighet (NSM), Politiets sikkerhets-
tieneste (PST) og Etterretningstjenesten, se
punkt 6.2 nedenfor. Utvalget legger til grunn at
disse rapportene er naturlige kilder & se hen til
ved beskrivelsen av sentrale krisescenarioer pa
ulike samfunnsomrader. Ved beskrivelsen av
askeskyhendelsen i 2010, jf. punkt 6.3.4, og
hybride hendelser, jf. 6.3.7, har utvalget ogsa sett
hen til rapporter fra Forsvarets forskningsinstitutt
(FFI).

Ettersom asylsituasjonen i 2015 er trukket
frem bade i begrunnelsen for oppnevnelsen av
utvalget og omtalt i bakgrunnsdelen i utvalgets
mandat, har utvalget videre foretatt en gjennom-
gang av asylsituasjonen, jf. punkt 6.4. Formalet
har veert 4 underseke om asylsituasjonen i 2015
avdekket akutte rettslige mangler som kan aktua-
lisere og begrunne et behov for en sektorovergri-
pende fullmakts- og suspensjonshjemmel, eller
om de utfordringene som oppsto knyttet til hand-
tering av situasjonen primaert kan tilskrives andre
faktorer.

Utvalgets samlede vurderinger av krisescena-
rioene gis i punkt 6.5.

6.2 Analyser av krisescenarioer og
risiko- og trusselvurderinger

Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap
(DSB), Politiets sikkerhetstjeneste (PST), Nasjo-
nal sikkerhetsmyndighet (NSM) og Etterret-
ningstjenesten gir ut arlige risiko- og trusselvur-
deringer. Analysene gir oversikt over «ulike for-
hold som kan true norske interesser eller verdier
som vi ensker & beskytte», og favner «et bredt
spekter av mulige hendelser, fra terror og etter-
retning mot norske interesser, til ulykker, sabota-
sje og alvorlige naturhendelser».! Beskrivelsen av
aktuelle krisescenarioer i punkt 6.3 bygger sarlig
pa DSBs brede analyse av ulike krisescenarioer,
samt pa evrige risiko- og trusselvurderinger ved
beskrivelsen av tilsiktede hendelser.

Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap:
Analyse av krisescenarioer 2019

DSB har siden 2011 gjort risikoanalyser av uen-
skede — utilsiktede og tilsiktede — hendelser som
kan ramme det norske samfunnet, ut fra en bred
«all hazards»tilneerming.2 Samlerapporten Ana-
lyse av krisescenarioer 2019 tar for seg 25 krises-
cenarioer, herunder 21 ikke-tilsiktede og 4 tilsik-
tede hendelser, med hensyn til sannsynlighet og
potensielle konsekvenser. Analysene har en len-
gre tidshorisont enn de arlige vurderingene fra de
pvrige tre etatene. Rapporten omfatter ikke alle
alvorlige uenskede hendelser som kan inntreffe i
det norske samfunnet, og den «neste hendelsen
kan veere en vi ikke har sett eller analysert tidli-
gere og kan derfor komme helt uventet».3

1 Meld St. 10 (2016-2017) punkt 13.4.
Ibid.

3 DSB, Analyse av krisescenarioer 2019, s. 20.
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Figur 6.1 Konsekvenser av krisescenarioer fordelt pa konsekvenstyper

Kilde: DSB, Analyse av krisescenarioer 2019, figur 13: «Samlet

Felles for hendelsene er at:

de har konsekvenser som rammer flere viktige
samfunnsverdier;

de kan fa katastrofale konsekvenser og krever
ekstraordinaer myndighetsinnsats;
konsekvensene og handteringen av hendelsen
gér pa tvers av sektorer og ansvarsomrader og
krever samvirke; og

de kan inntreffe i morgen.

Rapporten analyserer ulike hendelsers konse-
kvenser for befolkningen med hensyn til fem sam-
funnsverdier: Liv og helse; natur og kultur; oko-
nomi; samfunnsstabilitet; og demokratiske verdier
og styringsevne. De fem samfunnsverdiene er igjen
operasjonalisert i to konsekvenstyper hver, i alt
10. Figur 6.1 illustrerer konsekvensene av de 25
analyserte krisescenarioene med hensyn til disse
10 konsekvenstypene.

konsekvens per scenario fordelt pa konsekvenstyper per scenario».

Den samlede samfunnsrisikoen ved en hen-
delse er en funksjon av konsekvens og sannsynlig-
het. Scenarioene med heyest risiko er pandemi,
legemiddelmangel og atomulykke, ettersom disse
skarer heyt bade pa sannsynlighet og potensielle
konsekvenser, se punkt 6.3.1-6.3.3. Sannsynlighe-
ten for tilsiktede hendelser — digitale angrep, ter-
rorhandlinger eller skoleskyting — er ikke angitt i
rapporten.

Nasjonal sikkerhetsmyndighet (NSM): Risiko 2019

NSM er fagmyndighet for forebyggende nasjonal
sikkerhet. NSM skal blant annet detektere, varsle
og koordinere héandtering av alvorlige IKT-
angrep. I rapporten Risiko 2019 vurderes risikoen
for at samfunnet skal rammes av spionasje, sabo-
tasje, terror og andre alvorlige handlinger. NSM
erfarer blant annet «stadig mer avanserte og
effektive nettverksoperasjoner rettet mot norske
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virksomheter», noe som «utgjer en betydelig
risiko for viktige samfunnsfunksjoner».

Politiets sikkerhetstjeneste (PST): Trusselvurdering
2019

Hovedoppgaven til PST er 4 forebygge og etterfor-
ske straffbare handlinger mot rikets sikkerhet.
Den éarlige trusselvurderingen omhandler blant
annet trusler fra statlige og ikke-statlige akterer.
Trusselvurdering 2019 peker sarlig pa andre sta-
ters etterretningsvirksomhet overfor norske virk-
somheter, samt at den mest alvorlige terrortrusse-
len kommer fra ekstreme islamistiske grupper.

Etterretningstjenesten: Fokus 2019

En av Etterretningstjenestens hovedoppgaver er a
varsle om ytre trusler mot Norge og prioriterte
norske interesser. Etterretningstjenesten er
underlagt forsvarssjefen, men arbeidet er ikke
avgrenset til militeere problemstillinger. Selv om
etterretningstjenestens hovedsakelige virkeom-
riade omhandler sikkerhets- og forsvarsmessige
spersmal som ligger utenfor rammene av manda-
tet, er trusselvurderinger knyttet til digitale
angrep og hybride virkemidler likevel av relevans
for denne utredningen. I rapporten Fokus 2019
fremheves «etterretningstrusselen» som «den
mest pagdende og omfattende sikkerhetsutfor-
dringen mot Norge og norske interesser».

6.3 Eksempler pa alvorlige ugnskede
hendelser

6.3.1 Pandemi

En pandemi er et sykdomsutbrudd som rammer
sveert mange mennesker og sprer seg over store
deler av verden. DSB beskriver folgende hypote-
tiske pandemitilfelle i Norge:

«Et nytt influensavirus som smitter primeert
ved dripesmitte, og med 1-2 dagers inkuba-
sjonstid, oppdages i Thailand i midten av
desember. Viruset spres raskt, og influensaepi-
demien nar Norge i midten av januar. Pande-
mien nar toppen etter seks uker og varer i fire
maneder. Vaksine blir ikke tilgjengelig i Norge
i lopet av influensaepidemien, og antiviralia har
ikke effekt. Unge og arbeidsfere rammes seer-
lig sterkt.»

Konsekvensene av scenarioet vurderes samlet
sett som «sveert store». Det anslds rundt 6000

Nér krisen inntreffer

deodsfall som direkte felge av pandemien samt
2000 dedsfall som felge av manglende behandling
for andre sykdommer. Anslagsvis 35 000 til 40 000
maé legges inn pa sykehus, hvorav ca. 10 000 pa
intensivavdeling. Det pekes videre pé svart store
sosiale og psykologiske reaksjoner som folge av
usikre og skremmende konsekvenser, vaksine-
mangel samt at sveert mange rammes. Demokra-
tiske institusjoner vil ogsa kunne rammes som
folge av stort sykdomsfrafall pa Stortinget, i regje-
ringen og i departementene. Det anslas heye indi-
rekte skonomiske tap som felge av sykefraveer.

Pa bakgrunn av den historiske frekvensen for
influensapandemier anslds det & vaere 75 pst.
(<hey») sannsynlighet for at en pandemi som
beskrevet i scenariet vil inntreffe i Norge i lopet av
en 100-arsperiode.

Usikkerheten knyttet til sannsynlighets- og
konsekvensvurderingene er «moderat».

Kombinasjonen av hey sannsynlighet og store
samfunnsmessige konsekvenser gjor pandemi til
ett av scenarioene med heyest risiko for samfun-
net, sammen med legemiddelmangel og atom-
ulykke, se nedenfor.

6.3.2 Legemiddelmangel

Legemiddelmangel beskrives som et gkende glo-
balt problem. Produksjons- og forsyningslinjene
til Norge er lange og uoversiktlige. Virkestoffene
til legemidlene produseres i hovedsak i Asia, og
Kina og India er de storste eksporterene globalt.
DSB beskriver hele logistikkjeden som «sveert
IKT-avhengig» og tilpasset «just-in-time»-prinsip-
pet, noe som gjor systemet sarbart ved svikt i ett
eller flere ledd. Det norske markedet er lite og
lavt prioritert av de internasjonale legemiddelfir-
maene. Egenproduksjonen i Norge er marginal,
og det er et begrenset lager av kritiske legemidler
hos grossistene. Legemiddelknapphet har tidli-
gere blitt lost gjennom frivillige ordninger, men
slike ordninger kan ifolge DSB «vaere utilstrekke-
lig ved mer alvorlige kriser». Ved eventuell leve-
ringssvikt er det «ingen forhandsdefinerte forin-
ger» for fordeling og prioritering av legemidler
mellom pasienter og pasientgrupper. Antall mel-
dinger om leveringssvikt av legemidler i Norge er
mangedoblet de siste drene. I 2017 registrerte
Legemiddelverket 358 mangelsituasjoner, noe som
er en dobling fra 2016.

DSB beskriver hvordan legemiddelmangel
kan oppstd gjennom felgende hypotetiske scena-
rio:
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«Pa et anlegg i Asia som produserer virkestof-
fer til antibiotika, oppstar det en eksplosjonsar-
tet brann. Eierne varsler ikke om driftsforstyr-
relsene, og hendelsen fanges ikke opp for man-
gel pa antibiotika oppstéar flere uker senere.
Samtidig far en av de storste produsentene av
insulin til Europa produksjonsproblemer fordi
anlegget blir forurenset av bakterier og ma
stenge en periode. Etter kort tid stopper leve-
ransene av insulin og noen typer antibiotika til
apotekene i1 hele Europa. Mangelen forer til
hamstring, og apotekene i Norge tommes for
legemidlene i lopet av fa dager.»

De samfunnsmessige konsekvensene av et slikt
scenario vurderes samlet sett som «store», og da
seerlig som folge av antallet dedsfall og alvorlig
syke, samt sosiale og psykologiske reaksjoner.
Mangel pa insulin og visse typer antibiotika i tre
uker vil anslagsvis fore til 2500 dedsfall, mens
anslagsvis 8000 personer vil oppleve forverret
sykdomstilstand. Mangelen pé livsviktige medisi-
ner vil ogsa kunne skape stor uro, frykt og mistil-
lit til myndighetene.

Sannsynligheten for at scenarioet vil inntreffe i
lopet av en 100-arsperiode, vurderes til 75 pst.
(«hey»). Sannsynligheten for alvorlige mangel-
situasjoner knyttet til andre typer legemidler, vur-
deres som «svaert hoy» i et 100-arsperpektiv (over
90 pst.).

Kombinasjonen av hey sannsynlighet og store
samfunnsmessige konsekvenser gjor legemiddel-
mangel til ett av scenarioene med heyest anslatt
risiko for samfunnet.

6.3.3 Atomulykke

Atomulykker kan inntreffe ved ulike typer ato-
manlegg, deriblant anlegg for behandling av reak-
torbrensel og radioaktivt avfall. Radioaktive
utslipp etter en alvorlig atomulykke kan fraktes til
Norge via luftstremmer og péavirke folkehelse,
natur og milje. Norge er omgitt av land hvor det
foregér ulike former for nukleaer aktivitet. DSB
beskriver et hypotetisk scenario med svikt ved
gjenvinningsanlegget Sellafield i England, og hvor
utslipp av <«heyaktivt avfall transporteres mot
Norge med luftstremmene, og nedfallet over
Norge, spesielt pa Vestlandet, er heyere enn etter
Tsjernobyl-ulykken».

De samfunnsmessige konsekvensene av et
slikt scenario vurderes som «sveaert store». Blant
de alvorligste konsekvensene er flere hundre
omkomne som folge av fremskyndet ded, samt
flere tusen syke. Videre vil natur, miljg og
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naeringsmiddelproduksjon rammes hardt, og det
blir nedvendig med nedslakting av dyr, destrue-
ring av melk mv. Nedfallet spres til et omrade pa
over 3000 km? med en nedbrytningstid pa flere
tiar. Kriseutvalget for atomberedskap har for ovrig
vide fullmakter til & iverksette tiltak i akuttfasen, jf.
punkt 5.3.6, eksempelvis akutt evakuering.

Sannsynligheten for Sellafield-scenarioet vur-
deres til 2 pst. i lopet av 100 ar («sveaert lav»). Sann-
synligheten for at det inntreffer en ulykke ved et
lignende anlegg, med utslipp som rammer Norge,
vurderes til 65 pst. i lopet av 100 ar («middels»).

Usikkerheten knyttet til sannsynlighets- og
konsekvensvurderingene vurderes som «mode-
rat».

Kombinasjonen av middels sannsynlighet og
store samfunnsmessige konsekvenser gjor atom-
ulykke til ett av scenarioene med heyest anslatt
risiko for samfunnet.

6.3.4 Vulkanutbrudd pa Island

Et vulkanutbrudd ferer med seg forskjellige typer
utslipp som utgjoer en fare for mennesker og miljo.
Ved store utbrudd vil enorme mengder giftige
gasser og partikler bli kastet opp i stratosfeeren og
spres over store omrader med vind og nedber.
Den storste direkte helsefaren i Norge er knyttet
til luftforurensning og konsentrasjonen av svovel-
dioksid. Stengte luftrom og forstyrrelser i flytra-
fikk medferer okt sarbarhet i kritiske samfunns-
funksjoner dersom andre uenskede hendelser
skulle inntreffe samtidig. DSB vurderer de sam-
lede konsekvensene for Norge av et langvarig vul-
kanutbrudd pa Island som «middels».

Sannsynligheten for at et slikt hypotetisk
scenario inntreffer i lopet av 100 ar, anslas & veere
40 pst. («middels»). Den samlede usikkerheten
knyttet til kunnskapsgrunnlag og konsekvensene
av et stort og langvarig vulkanutbrudd, vurderes
imidlertid som «stor», og avhenger av utslipps-
mengde, varighet, veer- og vindforhold, felgehen-
delser som svikt i kraftforsyning, telenett og medi-
sinsk utstyr som felge av flyforbud og svikt i leve-
ransene av Kritiske reservekomponenter.

I april 2010 ble europeisk luftfart rammet av
utbruddet fra vulkanen Eyjafjallajokull pa Island,
og over Norge ble hele luftrommet stengt 15.
april. Restriksjonene skapte utfordringer i helse-
Norge, og sarlig i Nord-Norge der man i stor grad
er avhengig av luftambulanser. Askeskykrisen
fikk store skonomiske konsekvenser, men det var
ingen liv som gikk tapt grunnet mangel pa luftam-
bulanser.



44 NOU 2019: 13

Kapittel 6

Regjeringen vedtok & utlese helseberedskaps-
lovens fullmaktsbestemmelser i 14 dager.* Ifolge
statsradsforedraget var det en «ekstraordineer
situasjon» som kunne fi «konsekvenser for liv og
helse» for intensivpasienter, og serlig i «spredt-
bygde omréder langs kysten og i vare nordligste
fylker».”

En  evalueringsrapport fra  Forsvarets
Forskningsinstitutt fant at krisen var «preget av
usikkerhet», ettersom «ingen hadde sett for seg at
et vulkanutbrudd kunne sette alle fly i Norge og
store deler av Europa p& bakken i lengre tid».°
«Kompleksiteten i krisen» ble illustrert ved at atte
departementer, SMK samt seks etater deltok i
metene i regjeringens kriserdd. De sentrale myn-
dighetenes krisehandtering fremstod «enhetlig,
godt fundert» og med «godt koordinert» informa-
sjon. I andre periode av askeskykrisen var det
flom og rasfare i deler av Finnmark som forte til at
flere veier var stengt. Rapporten peker pa at det er
«usikkert» hvordan askeskykrisen hadde blitt
héndtert «<om det hadde skjedd en sterre krise
samtidig som askeskykrisen».

6.3.5 Jordskjelviby

Norge har den heyeste jordskjelvaktiviteten pa
det europeiske fastlandet nord for Alpene, men de
fleste skjelv er knapt merkbare. DSBs rapport tar
for seg et hypotetisk scenario hvor et jordskjelv
med en magnitude pa 6,5 inntreffer pa «dygarden-
forkastningen», som strekker seg parallelt med
kysten utenfor Bergen:

«Jordskjelvet inntreffer uten forvarsel og ska-
per store rystelser i Bergen kommune med
ca. 280 000 innbyggere. I byen er det ulike byg-
ningsstrukturer, bade historiske og moderne,
som eksponeres for sterke rystelser. Ogsa vei-
nettet og annen infrastruktur som stremforsy-
ning og drikkevannsforsyning utsettes for rys-
telsene. Hele Bergen kommune rammes og et
stort antall samtidige skadesteder vil veere
spredd rundt i kommunen.»

4 Jf. kel. res. 16. april 2010. Som varslet i statsradsforedraget,
ble myndigheten delegert videre til Hdir, jf. delegasjons-
vedtak 19. april 2010.

Beredskapstiltak for 4 sikre liv og helse i situasjonen med
stengt luftrom over Norge - anvendelse av fullmaktsbe-
stemmelsene i lov 23. juni 2000 nr. 56 om helsemessig og
sosial beredskap, jf. § 1-5 nr. 2 og § 3-1, § 4-1, § 5-1 og § 5-2.
Kongelig resolusjon. Statsrdd Anne-Grete Strem-Erichsen,
16. april 2010.

6 Se Birkemo mfl, «Askeskyen fra vulkanutbruddet p&
Island i 2010 - norsk krisehandtering og noen erfaringer»,
FFIlrvapport 2012/01319.
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De samfunnsmessige konsekvensene av hoved-
skjelvet vurderes samlet sett som «svaert store».
Folgehendelser vil i forste rekke omfatte skred og
steinsprang, delvis svikt i kraftforsyningen, usta-
bile ekomtjenester og delvis forstyrrelser i drikke-
vannsforsyningen. Det anslés at i overkant av 300
vil omkomme som felge av sammenraste bygnin-
ger og skred/steinsprang eller ulykker, mens
omtrent 500 vil bli alvorlig skadet som direkte
folge av skjelvet og utsatt medisinsk behandling.
Videre vil mange fredede kulturminner ga tapt,
mens kostnadene til gjenoppbygging, reparasjon
og erstatning anslas til minst 35 milliarder kroner.

Hendelsen vil utfordre samfunnets bered-
skapsressurser i «sveert stor grad». Konsekven-
svurderingen er imidlertid sensitiv for samtidige
hendelser som storm, flom, strembrudd eller
store ulykker, som i sa fall vil gjere krisehandte-
ringen «vesentlig mer komplisert». Samlet sett
vurderes usikkerheten knyttet til analyseresulta-
tene som «stor».

Sannsynligheten for at det beskrevne scenari-
oet inntreffer i lopet av 100 ar, vurderes til 3 pro-
sent («sveert lav»), mens sannsynligheten for at et
jordskjelv med lignende konsekvenser skjer et
sted i Norge i lepet av 100 ar, vurderes til 10 pro-
sent («lav»).

6.3.6 Terrorhandlinger

DSB beskriver felgende hypotetiske scenario med
terrorangrep i Oslo:

«En selvmordsbomber detonerer 10 kg
sprengstoff i et inngangsparti til Stortinget.
Tre terrorister apner deretter ild med hand-
vapen og kaster granater. Ti minutter senere
stormer fire terrorister et storre hotell i sen-
trum og kaster granater og skyter med hand-
vapen. Gjester og ansatte, til sammen 300 per-
soner, tas som gisler. Om kvelden detonerer en
bombe pa 5 kg i en seppelkasse pa et stort kjo-
pesenter i byen, og to terrorister apner ild mot
publikum. Terrorister holder deler av hotellet
med gisler natten igjennom og utleser bombe-
belter neste morgen.»

De samfunnsmessige konsekvensene vurderes
som «store». DSBs rapport analyserer ikke sann-
synligheten for at tilsiktede hendelser som terror
skal inntreffe. Ifelge PSTs trusselvurdering kom-
mer den «mest alvorlige terrortrusselen i 2019» fra
«ekstreme islamistiske grupper». Det vurderes
som «mulig» at ekstreme islamister vil forseke &
utfere terrorangrep her i landet. Terrorangrep fra
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norske heyreekstreme vurderes som «lite sann-
synlig», mens terrorangrep fra norske venstre-
ekstreme vurderes som «sveert lite sannsynlig».

6.3.7 Hybride hendelser
6.3.7.1

Det konvensjonelle skillet mellom krig og fred er
blitt mer utydelig, og héndteringen av sikalte
hybride hendelser, trusler og virkemidler er blitt
en sentral del av arbeidet med samfunnssikkerhet
og totalforsvaret.

Med hybride trusler og virkemidler menes
«statlige eller ikke-statlige akterers trussel om,
eller bruk av, en kombinasjon av politiske, mili-
teere og ekonomiske maktmidler, samt informa-
sjon og sivile virkemidler for a uthytte sarbarhe-
ter, skape uro og oppna mal», se St.meld. 10
(2016-2017), jf. Innst. 326 S (2016-2017).” Bruken
av hybride virkemidler «utfordrer skillet mellom
fred, sikkerhetspolitisk krise og vaepnet konflikt»,
og det kan vaere «krevende 4 fastsla om en trussel-
situasjon er av sivil eller militeer karakter».

DSB beskriver hybride hendelser som synkro-
nisert bruk av ulike virkemidler av makt skred-
dersydd for & ramme sarbarheter over et stort
spekter av samfunnsfunksjoner for & oppna syner-
gieffekter, designet for & ramme en nasjons sar-
barheter.

NSM ser - «gjennom samarbeidet med E-tje-
nesten og PST» — at «truslene Norge star overfor
og trusselakterenes interesser er dynamiske og
rettet mot et bredt spekter av sektorer og virk-
somheter».® Man ser blant annet en vedvarende
etterretningstrussel samt avanserte og maélrettede
nettverksoperasjoner mot bade private og offent-
lige virksomheter.

Sverre Diesen har i en FFl-rapport anvendt
begrepet hybridkrig for angrep «fra en annen stat
der irreguleere virkemidler dominerer over regu-
leere», med visse naermere presiseringer.” Denne
betegnelsen utelukker ikke at den aktuelle staten
benytter en ikke-statlig akter som stedfortreder,
og denne akteren behover ikke nedvendigvis selv
vite at den blir utnyttet av en fremmed stat. Virke-
midler kan videre veere bade fysiske (mindre
aksjoner utfert av enkeltpersoner eller mindre

Generelt

7 Se ogsa Prop. 151 S (2015-2016) Kampkraft og beerekraft.
Langtidsplan for forsvarssektoren og Innst. 62 S (2016-
2017).

8 NSM, Risiko 2019 s. 10.

«Lavintensivt hybridangrep pad Norge i en fremtidig kon-
flikt», FFI-rapport 18/00080, ss. 12-15.
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grupper) og ikke-fysiske (typisk cyber- og pavirk-
ningsoperasjoner). Situasjonen kan ogsa variere
ut fra i hvilken grad det er mulig & fastsla «om det
faktisk pagar et angrep eller ei» og <hvem som i s
fall star bak det», med stor betydning for hvilke
eventuelle mottiltak som kan settes inn.

6.3.7.2

Forsvar mot hybride angrep vil ifelge Diesens

FFl-rapport «i sterre grad vare et spersmal om

total samfunnsberedskap enn om militeer bered-

skap i tradisjonell forstand».1? Rapporten peker pa
noen av «de viktigste utfordringene» myndighe-
tene vil kunne bli stilt overfor:

— pévirkning av offentlig opinion gjennom nyhets-
manipulering og andre informasjonsoperasjo-
ner i stor skala;

— anstiftelse av oppteyer og annen uro under
utnyttelse av sosialt og skonomisk marginali-
serte grupper;

— cyberoperasjoner uten identifiserbare bak-
menn rettet mot offentlig tjenesteyting og
infrastruktur, primeert for & svekke befolknin-
gens tillit til at myndighetene evner & beskytte
samfunnet, men uten at tjenesteavbruddene
nedvendigvis truer samfunns- og statssikker-
heten i seg selv;

— skreddersydde bakteriologiske eller kjemiske
angrep rettet mot politiske nekkelgrupperin-
ger i kritiske oyeblikk for 4 vanskeliggjore eller
forsinke politiske beslutninger;

— attentater og andre voldelige aksjoner rettet
mot enkeltpersoner og virksomheter i den hen-
sikt 4 gi troverdighet til angriperens narrativ;

- vilkarlige bombeaksjoner eller andre volds-
handlinger for & drepe eller skade et stort antall
tilfeldige personer, i den hensikt & skape tvil om
myndighetenes evne til 4 beskytte befolknin-
gen og kontrollere situasjonen;

— politisk utnyttelse av omrader med omdemme-
risiko for Norge overfor det internasjonale
samfunn.

Hybride angrep

Blant de tiltakene rapporten peker p4, er et nasjo-
nalt hovedkvarter hvor alle berorte beredskapsor-
ganer er representert, og som kan «orkestrere
hele spekteret av militaere, polisieere, informa-
sjonsmessige, okonomiske, diplomatiske og
andre tiltak i en fortlopende ledelse».l! Dette vil
igjen kreve «vidtgaende fullmakter med hensyn til

10 Ipid. s. 44.
1 Ibid. s. 47.
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inngripen i det sivile samfunn, fullmakter som i
sin karakter minner om» beredskapsloven av
1950, for evrig omtalt i punkt 8.4.

Hvordan et fremtidig hybridangrep pa Norge
konkret kan gjores i praksis, er analysert i en
egen rapport som er sikkerhetsgradert.1?

6.3.7.3  Seerlig om digitale angrep og trusler mot

IKT-sikkerhet

Norge omtales som et av de mest digitaliserte lan-
dene i verden. Ulike former for utnyttelse av digi-
tale sarbarheter og digitale angrep er en searlig
aktuell utfordring, eventuelt ogsd som ledd i et
hybrid angrep, jf. forrige punkt.

Etterretningstjenesten peker i sin rapport pa
at statlige akteorer har gjennomfert en rekke
informasjons- og pavirkningsaktiviteter de siste
arene, «hjulpet fram av en informasjonsteknolo-
gisk utvikling som kan gjere det sveert krevende
4 skille mellom ordiner kommunikasjonsvirk-
somhet og koordinert péavirkningsaktivitet».
Rapporten peker videre pé at flere land opplever
at digital infrastruktur blir kompromittert og
utnyttet i operasjoner. Det er ogsa observert
flere tilfeller der digital sabotasje er testet i ope-
rasjoner mot europeiske land. Konsekvensene
av denne typen angrep kan spenne fra mindre
forstyrrelser til sammenbrudd av samfunnsvik-
tige tjenester. Etterretningstjenesten legger til
grunn at det vil veere en hoy terskel for a gjen-
nomfere «dyptgripende, digital sabotasje», etter-
som en slik operasjon «kan oppfattes som en
krigshandling».

Som beskrevet i punkt 6.3.7.1, kan det imidler-
tid veere utfordrende & avdekke hva og hvem som
i praksis star bak slike hendelser. Ifolge Etterret-
ningstjenesten har ogsé tilgangen til avansert ska-
delig programvare blitt enklere tilgjengelig bade
for statlige og ikke-statlige aktorer.

DSB analyserer to hypotetiske scenarioer med
digitale angrep mot henholdsvis finansiell infra-
struktur og ekom-infrastruktur.

I forstnevnte scenario skjer det et «omfat-
tende cyberangrep» som rammer alle betalings-
terminaler og minibanker i landet. Samtidig skjer
det et «koordinert og massivt tjenestenektan-
grep pa norske nettbanker». Angrepet har en
«kompleksitet som gjor at det ma std en akter
med store ressurser bak», enten en stat eller
annen ressurssterk utenlandsk akter. Hendelsen

12 Sverre Diesen, «Tre scenarioer for et fremtidig lavintensivt
og hybrid angrep pa Norge», FFIlrapport 18/00081
(BEGRENSET).
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som er beskrevet kan inngd i et «sterre angrep
der ogsad andre virkemidler tas i bruk». Sam-
funnskonsekvensene vurderes samlet sett som
«moderate». Det er serlig de sosiale og psykolo-
giske reaksjonene, pdkjenninger i dagliglivet,
samt indirekte skonomiske tap som vil vaere
mest alvorlige.

Enda mer alvorlig er det hypotetiske
scenarioet hvor ekom-infrastrukturen angripes:

«Et logisk angrep rettet mot sentrale noder i
Telenors transportnett sdelegger bade fysiske
komponenter og viktig programvare. All kom-
mersiell elektronisk kommunikasjon lammes.
Dette gjelder ogsa radio- og tv-sendinger (med
unntak av sendinger fra utlandet via satellitt).
Svikten rammer virksomheter i mange ulike
sektorer. Bak angrepet stir en statlig akter
med store ressurser bdde med hensyn til etter-
retning og nettbasert sabotasjevirksomhet.»

Per i dag er det ikke alternativer til Telenors
landsdekkende kjernenett. Samlet sett vurderes
konsekvensene av ekom-bortfallet med felgehen-
delser som «sveert store», og de mest alvorlige fol-
gene Som nevnes er:

1. Handteringen av krisen pa politisk og adminis-
trativt niva blir vanskelig med reduserte mulig-
heter for kommunikasjon og koordinering.

2. Bortfall av radio, tv og internett medferer at
viktige informasjonskanaler til publikum blir
borte.

3. Redningsinnsats blir vanskelig nar telefoni fal-
ler ut og alarmsentralene og Nadnett har sveert
redusert funksjonalitet.

4. Jernbane- og flytrafikken vil stoppe opp. Pro-
blemer ogsé for trafikk pa vei og sjo.

5. Svikt i betalingstjenester forer til store utfor-
dringer for naeringslivet og befolkningen.

Digitalt sdrbarhetsutvalg (NOU 2015: 13) pekte
blant annet pa behovet for & redusere «Kkritikalite-
ten av Telenors kjerneinfrastruktur»:

«Telenors kjerneinfrastruktur inngar som en
komponent i naer sagt alle digitale verdikjeder.
Et utfall i denne far derfor alvorlige og samti-
dige konsekvenser pa de aller fleste samfunns-
omréader, og for alle de kritiske samfunnsfunk-
sjonene som er omtalt i denne rapporten.
Telenors Kkjerneinfrastruktur er godt utbygd,
den er profesjonelt operert, og den har histo-
risk sett meget hey stabilitet. Likevel vil den
kunne settes ut av spill ved menneskelige feil,
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rutinesvikt, sabotasje, terror eller utro tje-
nere.»!3

6.4 Scerlig om asylsituasjoneni 2015

6.4.1 Innledning

12015 mottok Norge 31145 asylseknader, det hoy-
este antallet i lopet av ett r noensinne, og nesten
en tredobling sammenlignet med 2014.14 Den
sterke veksten i antall ankomster sommeren og
hesten 2015 representerte en ny og uventet situa-
sjon.

Migrantene valgte flere ulike inngangssteder
til Norge. Vurdert i forhold til tilgjengelige ressur-
ser var belastningen sterst ost i Finnmark ved
grensepasseringsstedet Storskog og i Ser-Varan-
ger kommune. Utvalget har av denne grunn sett
naermere pa situasjonen ved Storskog og i Ser-
Varanger, se punkt 6.4.2.

Storskog er Norges eneste grensepasserings-
sted mot Russland, og her gar ogsé en yttergrense
for Schengen-omradet. Mens normale ankomsttall
over Storskog tidligere hadde veert pa 0-10 asylso-
kere per ér, ble det i perioden fra august til og med
november registrert om lag 5450 asylsekere. Sor-
Varanger, som ble transittkommune for asylse-
kerne, har til sammenligning om lag 10 000 inn-
byggere.

I etterkant av Tsjernobyl-ulykken i 1986 ble
det utarbeidet beredskapsplaner for en potensiell
strem av russiske migranter over Storskog i for-
bindelse med en mulig atomulykke. Scenariet ble
aldri en realitet, men beredskapsplanene kom til
anvendelse under krigene pd Balkan, da det pa
slutten av 1990-tallet kom 950 kosovoalbanere
med luftbro til midlertidig transittmottak i Fjell-
hallen i Kirkenes.!® Hosten 2015 ble de samme
planene anvendt pad ny da en stor og heterogen
gruppe migranter kom over Storskog. Ser-Varan-
ger kommune etablerte et provisorisk transittmot-
tak i Fjellhallen 24. september, mens et nytt
Ankomstsenter Finnmark med kapasitet til 600
mennesker ble dpnet 11. november i en tidligere
militeerforlegning. Asyltilstremmingen fra Russ-

13 Digitalt sdrbarhetsutvalg anbefalte blant annet tiltak for &
sikre at «... minst én tilleggsakter har et landsdekkende
kjernenett som er pa samme nivd som Telenors ...», se
punkt 11.7. I statsbudsjettet 2019 er det for evrig satt av
midler til et pilotprosjekt for alternativt kjernenett, jf. Innst.
13 'S (2018-2019), jf. Prop. 1 S (2018-2019) (Samferdselsde-
partementet).

14 ge Utlendingsdirektoratet, Tall og fakta 2015, ss. 9-10.

15 Qe Asfeldt mfl., «Da bakdera til Europa sto apen», Tidsskrif-
tet den norske legeforening, 4. utg. 2018, ss. 337-342.
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land oppherte i slutten av november som felge av
at Norge innferte grensekontroll, hurtighehand-
ling og retur av asylsekere som etter utlendingslo-
ven hadde hatt opphold i Russland.!6

Den hoye tilstremmingen av asylsekere i 2015
skapte en rekke utfordringer lokalt bide med hen-
syn til mottak og registrering, smittekontroll, inn-
kvartering, helse-, sosial- og velferdstjenester mv.
Det foreligger imidlertid ingen samlet evaluering
eller kartlegging av norske myndigheters handte-
ring av situasjonen.17 Utvalget har verken hatt
mulighet til eller ambisjoner om selv 4 gjore noen
fullstendig evaluering, noe som innebzrer at bade
kildetilfanget og omfanget av den folgende gjen-
nomgangen i noen grad er begrenset. Utvalget
har hatt samtaler om asylsituasjonen med invol-
verte akterer hos Ost-Finnmark politidistrikt, Ser-
Varanger kommune, lokalt helsepersonell, Fylkes-
mannen i Finnmark, Helse- og omsorgsdeparte-
mentet, Helsedirektoratet, Kommunal- og moder-
niseringsdepartementet, Justis- og beredskapsde-
partementet, Utlendingsdirektoratet, Politidirek-
toratet og Direktoratet for samfunnssikkerhet og
beredskap, jf. oversikten i punkt 1.4. Videre har
utvalget sett pad saksdokumenter samt seerlig
involverte akterers egne erfaringsskriv og evalue-
ringsrapporter utarbeidet i etterkant.18

Utvalget har i tillegg sett pa de regelverkstilta-
kene som ble fremmet og/eller gjennomfert
underveis og i etterkant av asylsituasjonen, se
punkt 6.4.3. Videre har utvalget sett pa alternative
krisescenarioer bade i et lokalt og nasjonalt per-
spektiv, se punkt 6.4.4.

Formalet med gjennomgangen i dette delka-
pitlet har — i trdd med utvalgets mandat — i hoved-
sak veert avgrenset til 4 underseke om asylsitua-

16 Jf. Instruks GI-13/2015 — Rask saksbehandling for asylse-
kere som har hatt opphold i Russland, jf. utlendingsloven
§§ 32 og 90; samt Instruks GI-9001/2015 — Rutiner for rask
handtering av personer som ankommer over norskrussisk
landegrense (Storskog) uten gyldig visum eller annen gyl-
dig innreisetillatelse til Norge.

Til sammenligning ble det f.eks. i Sverige gjennomfort en
bred, samlet kartlegging av hendelsesforlapet og de ulike
myndighetenes handtering, se SOU 2017: 12 Att ta emot
mdnniskor pa flykt. Sverige hosten 2015.

18 UDL: Rapport Hosten 2015, samt Delrapport til egenevalue-
ringen av beredskapsarbeidet i UDI hosten 2015 — Storskog-
portefoljen; DSB: DSBs handtering av koordineringen i flykt-
ningsituasjonen 2015; POD: Den langsomme krisen — asy-
lankomster over Storskog gremsepasseringssted — erfaringer
fra hosten 2015; PU: Hosten 2015 — Et forstorrelsesglass over
generelle trender i PU?; Fylkesmannen i Finnmark: Intern
evalueringsrapport — Ekstraordincer flyktningestrom host
2015; Sivilforsvaret: Evaluering av Sivilforsvarets handte-
ring av flyktningestrommen til Norge; Nasjonalt ID-senter:
Evaluering av ID-arbeidet pa Toyen, Rdde og i Kirkenes hos-
ten 2015.

17
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sjonen i 2015 avdekket akutte rettslige mangler
som kan aktualisere og begrunne et behov for en
sektorovergripende fullmakts- og suspensjons-
hjemmel, eller om de utfordringene som oppsto
knyttet til handtering av situasjonen primaert kan
tilskrives andre faktorer.

6.4.2 Utvalgets gjennomgang av
asylsituasjonen ved Storskog

Ost-Finnmark politidistrikt varslet allerede 9. sep-
tember Politidirektoratet om at man hadde «store
problemer med a hindtere den ekte stremmen av
asylsekere», men opplevde ikke & bli tatt pa alvor
fra sentralt hold. Den 8. oktober gikk det ut nytt
varsel om at situasjonen hadde «endret seg dra-
matisk», og det ble bedt «om tilbakemelding pa at
overordnet nivd har forstitt alvoret i situasjonen
som beskrives». @st-Finnmark politidistrikt patok
seg en nasjonal oppgave over lang tid uten 4 vaere
dimensjonert for dette.

Politidirektoratets (POD) rapport karakterise-
rer den utilstrekkelige oppfelgingen av politidis-
triktets varsel 9. september som «ett av de mest
sentrale punktene i hele asylkrisen». Den lopende
handteringen i POD frem til det neste varselet 8.
oktober tyder pa at «situasjonsforstielsen avvek
fra det inntrykket [@st-Finnmark] politidistrikt
selv hadde og forsegkte a formidle». PODs mang-
lende erkjennelse av at det lokalt forela en krisesi-
tuasjon, pekes ut som <«hovedforklaringen» pa
manglende samvirke. Planverket i politiet var
«kke tilrettelagt for masseankomster generelt»,
og man hadde ikke ett felles dokument & forholde
seg til. Dersom det «pé nytt skulle komme asylso-
kere over Storskog grensepasseringssted» vil
norsk politi og utlendingsforvaltning» ifelge rap-
porten «veere bedre forberedt».

Politiets utlendingsenhet (PU) peker i sin rap-
port pd «underkommunisering» av politidistriktets
behov og ressursutfordringer som en forklaring
pa ulik situasjonsforstielse mellom POD, PU og
politidistriktet tidlig pd hesten 2015. Heller ikke
PU vurderte situasjonen ved Storskog som en
krise. Ifolge Instruks for stab i Politiets utlen-
dingsenhet skal stab settes blant annet «ved
ekstraordinaere ankomster, alvorlige uenskede
hendelser, kriser og/eller ekstraordineere eller
mulige ekstraordinaere hendelser». PUs ledelse
vurderte imidlertid at det ikke var hensiktsmessig
& sette stab, blant annet fordi det fremsto som en
«pkning av ordinaere arbeidsoppgaver» og det var
usikkerhet knyttet til «nir det heye antallet
sekere ville avta».

Nér krisen inntreffer

Sor-Varanger kommune gikk i kriseberedskap
11. september og innledet forhandlinger med
Utlendingsdirektoratet (UDI) om etablering av
transittmottak for asylsekere. Under tidspress ble
det inngatt avtale med UDI om etablering av trans-
ittmottak for om lag 150-200 asylsekere i Fjellhal-
len, hvor botiden skulle veere 1-4 dager, med den
hensikt at asylsekerne raskt etter ankomst skulle
sendes videre til andre mottakskommuner. Det
midlertidige asylmottaket dpnet 24. september.
Kapasiteten i Fjellhallen ble raskt overskredet, og
man tok i bruk en rekke andre overnattingssteder
i kommunen. Det var store utfordringer med
registrering av asylsekerne allerede fra starten av
krisen, og mye av registreringen ble foretatt
manuelt pid et system utviklet av kommunen. I
ettertid ledet dette til rettslig tvist med UDI om
utgiftsdekning.!® Kommunens ordferer uttrykte
ved flere anledninger at kommunen savnet UDIs
tilstedeveerelse og at den opplevde at UDI ikke tok
tilstrekkelig ansvar for og kontroll med situasjo-
nen. Kommunen opplevde at den i liten grad ble
involvert da UDI etablerte Ankomstsenter Finn-
mark i en tidligere militaerforlegning (Vestleiren)
den 11. november med det private selskapet
«Hero» som driftsoperater.

Det lokale helsevesenet fikk betydelige utfor-
dringer bade med hensyn til grunnleggende hel-
setjenester i transittfasen, samt smittevern og lov-
palagt tuberkulosekontroll- og oppfelging i samar-
beid med spesialisthelsetjenesten (Finnmarks-
sykehuset).2 Det var utilstrekkelig tilgang pa res-
surser og kvalifisert personell, hvilket krevde
omstilling, utstrakt bruk av overtid og samarbeid
med Sivilforsvaret, Rede Kors, frivillige mv. for a
héndtere situasjonen og samtidig opprettholde
vanlig drift ved Kirkenes sykehus — et av landets
minste sykehus. Det velfungerende samarbeidet
béde lokalt og regionalt, samt evne til improvisa-
sjon trekkes frem som viktige arsaker til at man
Klarte 4 handtere situasjonen. Samarbeidet med
UDI ble imidlertid ansett som utfordrende. Det
lokale helsevesenet savnet en fast kontaktperson i
UDI. Etter tre ukers drift i Fjellhallen og med sta-
dig okende mengde asylsekere ble det kritisk
mangel pa mottaksplasser i Ser-Varanger. Med
bistand fra politiet besluttet UDI da & sende et
stort antall asylsekere videre til nye mottakskom-
muner. Som folge av stort press pa det etablerte
mottaksapparatet oppstod det situasjoner med
manglende registrering og/eller tilgang til UDIs

19 Det ble inngatt forlik 30. januar 2017 som innebar at UDI
skulle etterbetale 4,6 mill. kr.

20 Se ogsd Asfeldt mfl., 2018.
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systemer. Dette gjorde at helsevesenet mistet
oversikten over hvem som hadde gjennomfort
tuberkuloseundersekelse. 1 alt 1286 asylsokere
forlot Ser-Varanger kommune for man fikk gjen-
nomfert tuberkulosekontroll, og det oppsto mye
ekstraarbeid for 4 kartlegge hvor disse befant seg.
I slutten av november 2015 hadde kommunens
helsetjeneste fitt en stor mengde prevesvar,
hvorav noen var positive, som ikke kunne videre-
sendes fordi man ikke visste hvor de aktuelle asyl-
sekerne befant seg.

Utlendingsdirektoratet (UDI) benyttet ikke
«krise» som begrep ved héndteringen av situasjo-
nen, og tok ifelge egen evalueringsrapport ikke
grep raskt nok da ankomsttallene over Storskog
begynte & oke. For Ankomstsenter Finnmark ble
opprettet opplevde flere at det radet til dels kao-
tiske forhold med 4 handtere det store antallet
sekere, og at politiet og kommunen presset pa for
4 fa asylsekerne videresendt ut av Kirkenes selv
om det fremdeles ikke var tilstrekkelig antall mot-
taksplasser 4 oppdrive i andre kommuner. Det
man opplevde som samarbeidsproblemer med
Ser-Varanger kommune medferte behov for per-
manent tilstedeveerelse fra UDI. UDI peker pa at
handteringen ma ses i lys av at UDIs budsjett og
kapasitet var tilpasset et ankomstniva pa 11 000 pa
landsbasis, og at det pa grunn av budsjettproses-
sene tok tid fer UDI fikk tilfert ekte ressurser.?!
Det pekes videre pa at det tok for lang tid fer JD
innsa alvoret i og omfanget av situasjonen. Man-
gelen pé skriftlige skonomifullmakter fra JD med-
forte ogsa en del usikkerhet i UDI med hensyn til
om man kunne iverksette nedvendige tiltak. UDIs
overordnede beredskapsplan var ferdigstilt, men
ikke de avdelingsvise planene som omhandlet de
mest sentrale oppgavene. Planene tok heller ikke
heyde for en si «voldsom og langvarig krise». Pla-
nene forutsd andre utfordringer enn dem som
kom, og var ikke i tilstrekkelig grad utarbeidet i
samarbeid med tilstetende etater, som politiet og
helsemyndighetene. Det var ogsa usikkerhet i
UDI om hva DSB kunne bidra med, da UDI ikke
var kjent med DSBs nasjonale koordineringsrolle.
Mange i UDI var heller ikke godt nok kjent med
fylkesmannsembetets koordinerende funksjon.

I Fylkesmannen i Finnmarks risiko- og sérbar-
hetsanalyser var massetilstremning av asylsekere
ikke blant de analyserte scenarioene. Fylkesman-
nen opplevde at asylsituasjonen «utfordret embe-
tets handteringsevne og medferte knallharde pri-
oriteringer for enkeltavdelinger». Dersom hendel-

21 Stortingsvedtak om tilleggsbevilgninger 9. oktober, if.
Innst. 20 S (2015-2016), jf. Prop. 152 S (2014-2015).
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sen hadde veert «mer intensiv», ville den veert
«sveert vanskelig» & héndtere. Fylkesmannen
hevet beredskapsnivaet den 8. oktober. Opprettel-
sen av en liaisonfunksjon i Kirkenes, samt koordi-
nerende fjernmoter med DSB og UDI fremheves
som gode tiltak. Fylkesmannen opplevde imidler-
tid en «manglende forstielse for geografiske og
ressursmessige utfordringer i Finnmark» hos sen-
trale aktorer, og at disse ikke erkjente «alvoret i
situasjonen». Dialogen med UDI fremsto til tider
som den mest utfordrende, og flere kommuner
har gitt uttrykk for at de tidvis folte seg «fullsten-
dig tilsidesatt» blant annet som folge av mang-
lende informasjon om plassering av asylsekere.
Under en befaring avdekket Fylkesmannen sveert
utilfredsstillende forhold ved det nyopprettede
Ankomstsenter Finnmark i Vestleiren.22
Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap
(DSB) har per instruks ansvar for & bista Justis-
og beredskapsdepartementet (JD) og evrige
departementer ved blant annet «handtering av
storre kriser og katastrofer i fredstid pa sivil
side».23 Det var imidlertid ulike syn innad i og
utenfor DSB pa hvordan instruksen skulle tolkes,
noe som bidro til at DSB var avventende og ikke
tok en tydeligere rolle tidligere. DSB sa imidlertid
tidlig pa hesten behov for a bedre koordineringen
av myndighetenes handtering av asylsituasjonen.
I slutten av september startet DSB arbeidet med &
skaffe et utvidet mandat fra JD for a iverksette
sektorovergripende koordinering mellom bererte
direktorater og mellom direktoratene og fylkes-
mennene. Den 13. oktober ba JD DSB om 4 iverk-
sette nedvendig stette til UDI for a sikre effektiv
oppdragslesning i en situasjon som ble beskrevet
som ekstraordinaer. Dagen etter gikk DSB i red
beredskap og det ble satt full krisestab. Den 20.
november ga JD DSB i oppdrag a ta et utvidet
koordineringsansvar i asylsituasjonen. Dette
skjedde om lag fem uker etter at DSB gikk i red
beredskap, og omtrent to uker etter at ankom-
stene til Norge var pa sitt heyeste. En generell
observasjon i DSBs evalueringsrapport er at de
involverte myndighetene oppfattet situasjonen
«sveert ulikt». Det pekes videre pa at UDI var kri-

22 1 et brev av 22. november til Hdir, BUFdir, UDI og DSB
skriver de blant annet felgende: «Fylkesmannen i Finn-
mark ser med stor bekymring pé tilstanden ved Finnmark
ankomstsenter Kirkenes. Bekymringen er begrunnet i for-
hold av helsemessig og barnevernfaglig art i tillegg til pro-
blemer vedrerende samarbeid og samhandling mellom
ulike akterer og store utfordringer med hensyn til logis-
tikk».

23 Jf Instruks for Direktoratet for samfunnssikkerhet og
beredskaps koordinerende roller, fastsatt ved kgl. res. 24.
juni 2005.
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seeier i denne hendelsen, men hadde liten kompe-
tanse pa krisehdndtering og koordinering. I neste
hendelse kan det vaere en annen del av forvaltnin-
gen som er kriseeier, men som heller ikke har kri-
sehandteringskompetanse.

6.4.3 Gjennomforte eller foreslatte
regelverkstiltak

Asyltilstrommingen til Norge i 2015 dannet bak-
teppe for flere lovendringer og forslag til lov-
endringer, bade underveis og i etterkant. I det fol-
gende gis det en oversikt over gjennomforte eller
foreslatte regelverkstiltak.

Plan- og bygningsloven og midlertidig unntaksforskrift

Plan- og bygningsloven gjelder generelt og har
ingen saerskilte fullmakts- og unntaksbestemmel-
ser med sikte pé akutte eller ekstraordinzere situa-
sjoner. Heller ikke i tilgrensende regelverk eller
lovgivningen for evrig er det unntaks- eller full-
maktshjemler til 4 fravike plan- og bygningsloven.
Den 27. november 2015 vedtok regjeringen —
«som et helt akutt tiltak» — en midlertidig forskrift
om unntak fra plan- og bygningsloven24 for asyl-
mottak og omsorgssentre for enslige mindreérige
asylsgkere under 15 ar. Forskriften gir departe-
mentet fullmakt til & gjere unntak fra blant annet
seknadsplikt for bruksendring, nabovarsel ved
seknad om dispensasjon samt flere byggtekniske
krav, se ogsd punkt 7.15. Utvalget er kjent med at
bakgrunnen var at man sd et akutt behov for a
skaffe innkvarteringsplasser til asylsekerne, samt
en vurdering av at det ikke var tid til 4 vente pa
eventuelle endringer i plan- og bygningsloven.
Kommunal- og moderniseringsdepartementet
(KMD) fremmet 18. desember 2015 — uten forut-
giende hering - forslag til en midlertidig full-
maktsbestemmelse i plan- og bygningsloven.?
KMD omtalte hasteforskriften nevnt over som «et
lite effektivt verktey ettersom det er svaert
begrenset med midlertidige tiltak det er mulig &
gjore unntak fra». Det var etter KMDs syn et
«klart behov for en fullmaktsbestemmelse» i plan-
og bygningsloven, hvor Kongen ved Kkriser,
katastrofer eller andre ekstraordinare situasjoner
skulle kunne bemyndige KMD til 4 fatte beslut-
ning om konkrete, midlertidige tiltak, uavhengig

24 Forskrift 27. november 2015 nr. 1360, i kraft til 30. juni
2016. Forskrift 24. august 2016 nr. 997 var i kraft til 1. januar
2018. Gjeldende forskrift 23. februar 2018 nr. 264 er i kraft
til 1. januar 2020.

25 Jf. Prop. 43 L (2015-2016).
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av planer og bestemmelser i eller i medhold av
plan- og bygningsloven. Fullmakten ville ogsa
hjemle unntak fra enkelte bestemmelser i gran-
nelova. Den konkrete bakgrunnen for forslaget
var den store gkningen i antallet asylsokere has-
ten 2015, og for evrig ble lignende hjemler vedtatt
i Sverige og Danmark, se punkt 10.2.2 og 10.3.2.
Fullmakten var imidlertid foreslatt generelt utfor-
met for 4 kunne anvendes ogsa ved andre kriser,
katastrofer eller ekstraordinaere situasjoner av
nasjonal karakter, der behovet for akutt innkvarte-
ring gjor seg gjeldende.

I forbindelse med stortingsbehandlingen ble
det fra kommunal- og forvaltningskomiteen 3.
mars 2016 spilt inn forslag — utarbeidet av KS -
om hvorvidt beslutningskompetansen i forste
rekke burde ligge hos kommunene og ikke depar-
tementet. I et svarbrev 11. mars 2016 fraradet
daveerende kommunal- og moderniseringsminis-
ter Jan Tore Sanner en slik lesning:

«Det som ble tydelig under flyktningsituasjo-
nen, var at plan- og bygningsloven ikke gir de
nedvendige verkteyene for & kunne héandtere
nasjonale akuttsituasjoner pa en tilstrekkelig
og effektiv méte. (...) I en akutt situasjon kan vi
ikke risikere at lokale interesser settes foran
viktige samfunnsmessige interesser. Dette vil
seerlig gjore seg gjeldende nar det er snakk om
tiltak som kommunen kan vurdere som lite
onskelig i sin kommune. (...) Mange kommu-
ner handterte flyktningsituasjonen i fjor pa en
god maéte. Samtidig s& vi ogsd eksempler pa
kommuner som ikke héandterte situasjonen
like godt, noe som til tider skapte betydelige
utfordringer for staten. Det er altsa et spenn i
den kommunale handteringen som skaper
usikkerhet. (...) Dersom beslutningsmyndig-
heten ved kriser, katastrofer eller andre ekstra-
ordinzere situasjoner legges til kommunene, vil
dette avvike fra den ansvarsfordelingen som i
dag folger av annen lovgivning hvor staten er
gitt beslutningskompetanse ved nasjonale
akuttsituasjoner.»26

Forslaget om en midlertidig fullmaktsbestem-
melse fikk ikke tilstrekkelig tilslutning i Stortin-
get. Stortinget vedtok imidlertid komitéflertallets
forslag om & anmode regjeringen om & komme
med «forslag til lovendringer som ved en nasjonal
flyktningkrise gir kommunene myndighet til 4 fra-
vike plan- og bygningsloven og grannelova».27

26 Se Innst. 229 L (2015-2016) vedlegg 1.



NOU 2019: 13 o1

Nar krisen inntreffer

Anmodningsvedtaket er tatt inn i utvalgets man-
dat og omtales neermere i punkt 11.5.2.

Utlendingsloven?®

Underveis og i etterkant av asylsituasjonen ble det
fremmet og gjennomfert flere innstramninger pa
utlendingsfeltet.??

Den 13. november 2015 fremmet regjeringen
hasteforslag — uten forutgdende hering — om &
blant annet endre vilkarene i utlendingsloven § 32
bokstav d for & kunne returnere asylsokere pa
grensen uten realitetshehandling.® Endringene
innebar at det ikke lenger var et vilkér for retur at
«utlendingen vil fa en seknad om beskyttelse
behandlet». Med endringen var det et tilstrekkelig
vilkar for retur at sekeren har kommet til Norge
etter 4 «ha hatt opphold» i en stat eller et omrade
hvor utlendingen «ikke var forfulgt». En praktisk
folge var blant annet at Russland da ble ansett som
et trygt tredjeland for retur. Samtidig ble §90
femte ledd endret slik at man ved returtilfeller
etter §32 d kunne sette en kortere utreisefrist
eller ingen frist i det hele tatt. Endringene ble ved-
tatt i Stortinget ved forstegangsbehandling 16.
november, andregangsbehandling 19. november
og sanksjonert i statsrad 20. november, altsd om
lag en uke etter at lovforslaget ble fremmet. Stor-
tingets lovvedtak innebar imidlertid at innstram-
mingene skulle oppheves 1. januar 2018, og det
ble videre fattet anmodningsvedtak om at «regje-
ringen pa grunn av den Kkorte tidsfristen og man-
gelen pé hering» skulle komme tilbake til Stortin-
get med en evaluering av lovendringene i lopet av
to ar som skulle gi rom for en hering.3! De fleste
innstrammingene, herunder de ovenfor nevnte,
ble imidlertid gjort permanente i 2017.32

I 2016 fikk regjeringen ogsa hjemmel til &
iverksette en seerskilt krisemekanisme med
bortvisning pa nordisk grense ved ekstraordineert
hoye ankomster av asylsgkere. Det ble ogsa gjort

27 Tnnst. 229 L (2015-2016), if. Mete i Stortinget 10. mai 2016,
sak nr. 5.

Lov 15. mai 2008 nr. 35 om utlendingers adgang til riket og
deres opphold her.

29 Se hhv. Prop. 16 L (2015-2016) Endringer i utlendingsloven
(innstramninger) og Prop. 90 L (2015-2016) Endringer i
utlendingsloven mv. (innstramninger II).

30 I en rapport fra NOAS rettes det kritikk mot blant annet
beslutningen om ikke & gjennomfere hering, se Norway’s
asylum freeze. A report on Norway’s response to increased
asylum arrivals at the Storskog border crossing with Russia
in 2015 and subsequent legal developments (2019).

31 Ge lovvedtak 5 (2015-2016), samt anmodningsvedtak nr. 31
(2015-2016).

32 Prop. 149 L (2016-2017), jf. Innst. 54 L (2017-2018).
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innstramninger i visumfriheten i krisesituasjoner
med ekstraordinzert hoye ankomster. Disse hjem-
lene omtales narmere i punkt 7.9.

Opplaeringsloven33

Det ble ogsa gjort en endring i opplaeringsloven
§ 2-1 andre ledd om retten til grunnskoleopplee-
ring. Den dagjeldende bestemmelsen ga rett til
grunnskoleoppleering «nir det er sannsynleg at
barnet skal vere i Noreg i meir enn tre manader».
Med endringen ble det tilfeyd at retten til grunn-
skoleoppleering «skal oppfyllast sa raskt som mog-
leg og seinast innan éin ménad».3* I proposisjonen
viste Kunnskapsdepartementet til at det dagjel-
dende regelverket medferte at barn som kommer
til Norge i praksis ville ha rett til oppleering dagen
etter ankomst, noe det var «urealistisk a forvente»
at kommunene alltid skal klare 4 oppfylle. Asyl-
strommen i 2015 gjorde det «serleg tydeleg at
regelverket ikkje er formalstenleg, og at det heller
ikkje er fleksibelt nok nar asyltilstreyminga aukar
mykje».3

Kunnskapsdepartementet sendte ogsd ut
heringsforslag om en dispensasjonshjemmel som
ville gi kommunene midlertidig dispensasjon fra
oppleeringslovens bestemmelser om grunnskole-
oppleering i inntil tre méneder i ekstraordineere
situasjoner.3® Formalet var & gjore regelverket
mer fleksibelt i mote med plutselige og uventede
okninger i asyltilstremmingen. Et hovedpoeng var
at selv om det pa det davaerende tidspunktet «ikke
[var] behov for & dispensere», burde det i lov-
verket «tas heyde for at det i fremtiden kan oppsta
ekstraordinaere situasjoner som utleser et slikt
behov».3” Som folge av nedgangen i antall asyl-
sekere etter gjennomfoerte heringsrunder, ble det
imidlertid ikke fremmet forslag til slik dispen-
sasjonshjemmel.

6.4.4 Alternative krisescenarioer

DSB fikk den 12. november 20151 oppdrag av JD &
«utarbeide handlingsalternativer gjennom planer

3 Lov 17. juli 1998 nr. 61 om grunnskolen og den vidarega-
ande opplaeringa.

Lov 9. juni 2017 nr. 37 om endringar i oppleeringslova (opp-
start av grunnskoleoppleering og rett til vidaregdande opp-
leering)

35 Jf. Prop. 79 L (2016-2017) punkt 3.1 og 3.5, jf. Innst. 304 L
(2016-2017).

Heringsnotat 23. juni 2016. Forslag til endringer i opplee-
ringsloven (oppstart av grunnskoleoppleering og mulighet
for dispensasjon i ekstraordinzre tilfeller).

37 Ibid. s.10.

34

36



o2 NOU 2019: 13

Kapittel 6

og tiltak for hvordan stigende antall ankomster

skal handteres», der «nedlesninger ber defineres

og ulike krisescenarioer utarbeides». DSBs rap-

port analyserer to hypotetiske krisescenarioer: 1)

Plutselig masseankomst med 1000 asylsekere

over Storskog hver dag ferste uke i mars 2016; og

2) jevn gkning av asylsekere fra 40 000 ved starten

av 2016 til 200 000 asylsekere i Norge per desem-

ber samme &r.38 1 datagrunnlaget til rapporten
inngér ogsa to lignende krisescenarier utarbeidet
av UDL%

1) Scenarioanalysene med plutselige massean-
komster beskriver blant annet sprengt mot-
taks- og overnattingskapasitet; ressurs- og per-
sonellmangel i flere ledd; mangelfull registre-
ring av asylsekerne; manglende oversikt; man-
gelfull helsetjeneste, herunder vaksinering og
tuberkuloseundersegkelser; lokal knapphet pa
mat, medisiner og forpleiningsutstyr; behov
for nedlesninger med hensyn til innkvarte-
ring; frostskader og nedkjeling; seerlige utfor-
dringer knyttet til enslige mindreérige asylso-
kere; illegale grensepasseringer med og uten
hjelp av private; dedsfall blant returnerte asyl-
sekere pa russisk side som felge av mang-
lende hjelp og dermed stans i returer; misneye
i befolkningen bade med norske myndigheters
héandtering og Russlands opptreden. Forst nar
tilstremmingen er nede pa 100-200 per dag,
virker det etablerte mottaksapparatet igjen.

2) Scenarioanalysene med hhv. 120 000 (UDI)
0g 200 000 (DSB) asylsekere i Norge pa
samme tid beskriver situasjoner som ikke
kunne blitt handtert innenfor gjeldende mot-
takssystem, selv med utstrakt bruk av midler-
tidige losninger. I UDIs rapport konkluderes
det med at man ville mattet ty til «rene nedles-
ninger for store grupper». For ovrig omtales
konsekvensene i DSBs og UDIs scenarioer
som « hovedsak» de samme, dog litt mer
omfattende i DSBs scenario. Myndighetene
ville mattet prioritere hvem som skulle fa til-
bud om innkvartering. Registrering av de
nyankomne ville veere sveert begrenset, og det
samme gjelder helse- og smitteundersekelser.
Skulle Norge mislykkes i 4 forhandle frem
returavtaler, ville det blitt mange krevende
prosesser med tvangsretur. Skulle et storre

38 pSB, Analyse av to krisescenarioer knyttet til flyktningsitua-
sjonen (februar 2016).

39 Ibid, kapittel 4: UDI Ankomstscenarioer (28. september
2015). Scenarioene analyserer en situasjon med henholds-
vis 2000 ankomster pa én dag og 10 000 pé én uke til en ny
kommune, samt en situasjon med totalt 120 000 asylsekere
i Norge.
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antall asylsekere forsvinne for registrering
eller asylintervju, ville politiet ikke hatt ressur-
ser til & spore dem opp. De flere titalls tusen
enslige mindreérige asylsekerne i scenario-
ene, hvorav mange under 15 &r, ville ikke
kunne gis verken ordinaert tilbud eller krisetil-
bud med godkjente unntak fra kvalitetskrav.
Analysene beskriver en situasjon som fort kan
nerme seg bristepunktet, med uholdbare,
langvarige tilveerelser pa asylmottakene og
sterk misneye i deler av befolkningen for
ovrig, oppblomstring av ekstreme heyremil-
joer, voldelige sammenstet, samt brannstifting
og sabotasje mot asylmottak.

DSBs rapport anbefaler en rekke ulike tiltak knyt-
tet til planlegging, forebygging og handtering av
ett eller begge typer av krisescenarier, deriblant &
gjennomgé aktuelle lover og regelverk for evrig
med tanke pd & definere unntak og seerskilte
bestemmelser som raskt kan innferes i en krisesi-
tuasjon (registrering, retur, bruksendring av loka-
ler, rekvirering, anskaffelser, byggesaksbehand-
ling, brannforskrifter mv.).

Krisescenarioer supplerer prognosene som
ligger til grunn for dimensjoneringen av mottaks-
apparatet, og synliggjer hva som skjer hvis prog-
nosene slir feil. Krisescenarioene illustrerer at
asylsituasjonen i 2015 bade lokalt og nasjonalt
kunne veert mer omfattende og med potensielt
langt sterre konsekvenser enn den fikk.

6.4.5 Utvalgets vurderinger av
asylsituasjoneni 2015

Basert pd dokumenter og evalueringsrapporter
utvalget har hatt tilgang til, samt samtaler med og
innspill fra en rekke involverte akterer, er det
utvalgets oppfatning at asylsituasjonen i 2015 ved
Storskog og i Ser-Varanger pd mange omrader
kunne vaert bedre handtert. Utvalgets inntrykk er
at handteringsutfordringene hesten 2015 i forste
rekke skyldtes ulik situasjonsforstaelse hos ulike
akterer, mangelfull dialog mellom akterene, man-
gelfull koordinering av krisehandteringen pa sen-
tralt hold og mangelfull forstielse sentralt for
behovet for tilfersel av ekstra ressurser til kom-
munale myndigheter og politidistriktet.

Etter utvalgets oppfatning er asyltilstremmin-
gen i 2015 en paminnelse om hvor viktig det er a
ha en godt utviklet beredskap for en krise inntref-
fer, samt betydningen av at det tidlig etableres en
felles situasjonsforstaelse bade pa lokalt, regionalt
og nasjonalt niva. Felles situasjonsforstaelse inne-
berer ikke at en lokalt definert krise ogsad ma for-
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stds som en krise pad samtlige forvaltningsnivéer.
God krisehandtering forutsetter likevel at alle
involverte akterer har klart for seg hva som er
situasjonen pa lokalt niva og faren for eskalering,
med betydning for hvordan og hvor raskt situasjo-
nen handteres. Det fremstar klart at de ressurs- og
kapasitetsproblemene man hadde pé lokalt niva
hesten 2015, kunne og burde blitt avhjulpet ras-
kere fra nasjonalt hold. Utvalgets inntrykk er at
asylsituasjonen avfodte en rekke leerings- og forbe-
dringspunkter bade pa lokalt, regionalt og nasjo-
nalt nivd som gjer at man i dag kan vare bedre
rustet dersom en lignende situasjon skulle oppsta i
fremtiden. En felles evaluering av myndighetenes
héndtering ville imidlertid gjort det mulig 4 ta leer-
dom av situasjonen og danne et bedre kunnskaps-
grunnlag for & mete fremtidige hendelser, jf. sam-
funnssikkerhetskjeden beskrevet i punkt 5.2.1.

Det er videre utvalgets oppfatning at asylsitua-
sjonen i 2015 i begrenset utstrekning avdekket
behov for endringer i lovgivningen. Behovet for
raskt 4 gjennomfere regelendringer hesten 2015,
var etter utvalgets oppfatning ikke bare et resultat
av selve asyltilstremmingen, men ma ogsa dels til-
skrives den sene oppfelgingen fra nasjonale
myndigheter og problemene med handteringen
av tilstrommingen. Behovet for rask innkvartering
av asylsokere og enslige mindrearige asylsokere
ble i forste rekke mett gjennom en midlertidig
unntaksforskrift til plan- og bygningsloven. Stor-
tinget stemte imidlertid ned forslaget til en mer
vidtgdende, generell fullmaktshjemmel til kongen
i plan- og bygningsloven. Foranlediget av asyltil-
stremningen ble det ogsa gjennomfert innstram-
ninger pa asylfeltet, med flere endringer i utlen-
dingslovgivningen, samt en justering i opplae-
ringsloven som gir kommunene mer tid til 4 tilret-
telegge for opplaeringstilbud.

Det er videre utvalgets vurdering at nedven-
dige unntakshjemler som kunne ta hoyde for mas-
semigrasjon fortrinnsvis kunne og burde veart del
av den helhetlige beredskapen pa omradet. Utval-
get har ikke dermed tatt stilling til hvorvidt de
vide fullmaktene til KMD foreslatt i Prop. 43 L
(2015-2016) ville vaere den mest hensiktsmessige
maten a regulere slike situasjoner pa. I denne for-
bindelse kan det for evrig vises til kritikken av for-
slaget, samt den alternative tilnaermingen med
kommunal beslutningsmyndighet skissert i
anmodningsvedtaket 10. mai 2016 nr. 646, jf.
punkt 6.4.3 og 11.5.2.

Ser man forbi asylsituasjonen som manifes-
terte seg i 2015, beskriver de alternative krises-
cenariene utarbeidet av DSB og UDI imidlertid
langt mer omfattende og alvorlige situasjoner som

Kapittel 6

trolig ville krevd langt mer drastiske tiltak, van-
skeligere prioriteringer og utilfredsstillende ned-
losninger pa kort sikt. Hadde asylsituasjonen i
2015 eskalert til et slikt omfang krisescenariene
beskriver, ville det kunne blitt behov for pa kort
sikt & fravike lovgivning og iverksette uhjemlede
krisetiltak i langt sterre utstrekning. Enda mer
alvorlig kunne situasjonen blitt dersom det samti-
dig skulle inntreffe en eller flere andre — utilsik-
tede eller tilsiktede — uenskede hendelser av et
visst omfang, eksempelvis naturkatastrofer med
bortfall av infrastruktur, sterre smitteutbrudd og/
eller terrorhandlinger.

Massemigrasjon er ikke analysert som et eget
scenario i DSBs analyse av krisescenarioer 2019,
men innledningsvis i rapporten papekes det hvor-
dan «migrasjonskrisen i 2015» viste «med all tyde-
lighet at ulikheten i livsvilkar mellom Vest-Europa
og afrikanske og asiatiske land baerer i seg et
potensial for betydelige folkeforflytninger med
derav folgende politisk og sosial uro».4? Utvalget
vil generelt anbefale at man — pa dette feltet som
pa andre felter — fortlepende vurderer hvordan de
rettslige rammebetingelser skal innga i beredska-
pen og hvorvidt gjeldende regelverk tar tilstrek-
kelig heyde for de utfordringer og behov som ut
fra scenarioanalyser kan tenkes 4 oppsté i ekstra-
ordineere situasjoner.

6.5 Utvalgets vurderinger

Utvalget vil understreke at kriser, katastrofer og
andre uenskede hendelser kan fa store og alvor-
lige konsekvenser for samfunnet. I kapittel 4
beskrev utvalget hvordan bortfall av en eller flere
kritiske samfunnsfunksjoner i en periode pa bare
syv degn eller kortere, kan ha store konsekvenser
for styring og kriseledelse, og for befolkningens
og samfunnets grunnleggende behov, trygghet og
sikkerhet.

I DSB-rapporten «Analyse av krisescenarioer
2019» vurderes konsekvensene av ugnskede hen-
delser ut fra fem samfunnsverdier: liv og helse;
natur og kultur; ekonomi; samfunnsstabilitet; og
demokratiske verdier og styringsevne. Med
utgangspunkt i rapporter fra DSB, PST, NSM,
Etterretningstjenesten og FFI har utvalget opp-
summert ulike alvorlige hendelser og konsekven-
sene av disse.

Felles for krisehendelsene er at de kan fa
potensielt store konsekvenser for samfunnet og at
de krever ekstraordiner myndighetsinnsats pa

40 pgp, Analyse av krisescenarioer 2019 s. 9.
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tvers av sektorer og ansvarsomrader. De mest
alvorlige, kjente hendelsene for samfunnets del
vurderes i rapportene & veere pandemi, legemid-
delmangel og atomulykker. Kombinasjoner av
hendelser er i liten grad analysert i scenarioanaly-
ser og risikovurderinger. Dersom man ser for seg
at én eller flere alvorlige hendelser inntreffer sam-
tidig, vil konsekvensene kunne bli langt mer
omfattende. Detaljerte og sammenfallende scena-
rioer er i noen grad sikkerhetsgradert, og utvalget
har ikke sett naermere pa slik sikkerhetsgradert
informasjon ved beskrivelsene i dette kapittelet. I
stedet har utvalget vurdert dette med utgangs-
punkt i den informasjonen som er offentlig tilgjen-
gelig. Utvalget har likevel valgt ikke & gi for detal-
jerte beskrivelser av egne krisescenarioer, blant
annet av hensyn til faren for at akterer som ensker
4 kriselamme landet, kan dra nytte av dette.

Med utgangspunkt i de ulike kriserapportene
har utvalget derfor vurdert det slik at det ved
alvorlige kriser blant annet kan oppsta store koor-
dineringsutfordringer og mangel pd personell,
utstyr, mat og drikkevann, med péafelgende fare
for kaotiske tilstander. Slike ringvirkninger kan
enten ha opphav i den samme hendelsen eller i
flere hendelser. Utvalget ser for seg at en hen-
delse som for eksempel har sitt utspring i en ter-
rorhandling eller en ulykke som medferer forgift-
ning av drikkevannet til en storby, ikke bare vil
lede til vannmangel, men ogsa til omfattende
dedsfall og masseevakueringer, i tillegg til akutte
helseutfordringer med behandling av et stort
antall syke. Inntreffer hendelsen pa vinterstid, vil
den kunne ha et sveert omfattende skadepotensial.

Krisene blir ogsé raskt sveert omfattende der-
som smittsomme og dedelige sykdommer spres
hurtig i befolkningen, eller det blir nedvendig
med masseevakueringer som folge av naturka-
tastrofer, atomulykker eller lignende som vil fore
til hey dedelighet blant sarbare personer i befolk-
ningen. Settes i tillegg kommunikasjonen under
press, eksempelvis som folge av forstyrrelser av
GPS-signaler eller adelagte flyplasser, oker skade-
potensialet betydelig. Man kan ogsa tenke seg
odelagte drikkevannskilder eller stans i stremfor-
syninger til deler av landet. I kombinasjon med en
mulig atomulykke pd Kola-halveya, med péafel-
gende masseinnvandring til Finnmark, kan man
se for seg situasjoner hvor myndighetene star i
fare for 4 miste kontrollen over enkelte omrader.
Dette vil igjen kunne lede til plyndring og alvorlig
voldskriminalitet pa utsatte steder. Det kan ogsa
tenkes scenarioer hvor sterre ulykker inntreffer
ett sted i landet, og hvor noen utnytter momentet
til & utfere terroraksjoner andre steder i landet.

Nér krisen inntreffer

Selv om Norge har vaert forskanet fra ekstraor-
dinzere krisesituasjoner av et slikt vidtrekkende
omfang, er det utvalgets vurdering at globalise-
ring, klimaendringer, en tilspisset verdensorden
og et sammensatt trusselbilde gjor at Norge er
mer utsatt enn tidligere for alvorlige ulykker, ter-
ror, naturkatastrofer og ulike former for hybride
hendelser. Norge er i tillegg sarbart, bade fordi
samfunnet er apent, fordi det er store geografiske
avstander, og fordi vi tidvis lever under svert
roffe veerforhold.

Seerlig har framveksten av hybride virkemidler
skapt nye utfordringer som ogsa bererer det tradi-
sjonelle skillet mellom krig og fred, og hvor myn-
dighetene vil kunne bruke lang tid pa eller vaere
ute av stand til 4 identifisere arsaken til og/eller
hvilke akterer som star bak de inntrufne hendel-
ser. For eksempel kan malrettede digitale angrep
mot kritisk infrastruktur, enten fra fremmede sta-
ter eller kriminelle organisasjoner, fa vidtrek-
kende, alvorlige folger for samfunnet. Myndighe-
tene vil samtidig kunne veere i en situasjon hvor
man ikke ensker eller har grunnlag for 4 utlese
fullmakter som er forbeholdt krig og sikkerhets-
politisk konflikt, jf. punkt 8.3-8.5 nedenfor, men
hvor det likevel er behov for & iverksette tiltak
som man ikke har hjemmel for.

Gjennomgangen i neste kapittel vil vise at
myndighetene allerede har en rekke fullmakter
og materielle hjemler som kommer til anvendelse
i ulike krisesituasjoner. Basert pa krisescenario-
ene beskrevet i dette kapittelet, er det like fullt
utvalgets vurdering at det trolig vil kunne oppsta
alvorlige hendelser som man per na ikke har sett
for seg, eventuelt at det oppstar kombinasjoner og
variasjoner av kjente hendelser. Hybride hendel-
ser, sa vel som flere av de ovrige scenarioene, er
beheftet med en betydelig grad av usikkerhet.
Béade sannsynligheten for og konsekvensene av
de ulike hendelsene vil variere. Denne usikkerhe-
ten begrenser muligheten samfunnet har til 4 ta
heyde for, planlegge og utvikle beredskap mot
alvorlige hendelser i framtiden. Som det papekes i
DSBs rapport:

«Ekstreme hendelser medferer alltid ekstreme
utfordringer for de som skal handtere dem. Til
tross for inngdende analyser av risiko og sar-
barhet vil det alltid veere grunnleggende usik-
kert hva som vil skje i framtiden. Vi kommer til
& bli overrasket igjen.»*1

4 i s 11
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Samlet sett er det derfor utvalgets konklusjon at
man ved ulike krisescenarioer vil kunne se et
klart behov for en fullmakt som gjer at myndighe-
tene raskt og effektivt kan iverksette nedvendige,
og potensielt inngripende, tiltak for & redusere et
stort og alvorlig skadeomfang. Den narmere vur-
deringen av en sektorovergripende fullmakts-
hjemmel kommer utvalget tilbake til i kapittel 11.
Nar det gjelder asylsituasjonen i 2015, er det
imidlertid utvalgets oppfatning at denne hendel-
sen ikke kan begrunne en slik fullmakt. Utvalgets
inntrykk er at handteringsutfordringene hesten
2015 i ferste rekke skyldtes ulik situasjonsforsta-
else hos de ulike akterene, mangelfull dialog mel-
lom akterene, mangelfull koordinering av krise-
handteringen pé sentralt hold, og mangelfull for-
stdelse sentralt for behovet for tilforsel av ekstra

Kapittel 6

ressurser til kommunale myndigheter og politidis-
triktet. Det er utvalgets oppfatning at situasjonen
samlet sett kunne veert handtert raskere og mer
effektivt, og at det i liten grad er grunnlag for &
karakterisere asylsituasjonen som en sa alvorlig
hendelse at det pédkaller en sektorovergripende
fullmaktshjemmel. Dersom situasjonen hadde
eskalert til et slikt omfang som beskrevet i DSBs
og UDIs alternative krisescenarioer, jf. punkt
6.4.4, ville det imidlertid kunne stilt seg annerle-
des. Enda mer alvorlig kunne situasjonen blitt der-
som det samtidig hadde inntruffet én eller flere
andre uenskede hendelser av et visst omfang,
eksempelvis naturkatastrofer med bortfall av kri-
tiske samfunnsfunksjoner, storre smitteutbrudd
og/eller terrorhandlinger.
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Kapittel 7
Beredskapshjemler

7.1 Innledning

I dag finnes en rekke sektorlover som inneholder
ulike beredskapshjemler for den enkelte sektor i
tilfelle av kriser, katastrofer eller andre alvorlige
situasjoner, sa vel som serskilte sektorovergri-
pende lover om sivilbeskyttelse og naeringsbered-
skap. Hovedformaélet med dette kapitlet er & gi en
oversikt over gjeldende beredskapshjemler, og da
som et grunnlag for vurderingen av om det fore-
ligger et behov for en sektorovergripende bered-
skapshjemmel ved héndteringen av ekstraordi-
nere krisesituasjoner. Vurderingen er ikke basert
pa et spersmal om hvorvidt gjeldende beredskaps-
hjemler skal erstattes med en eventuell sektor-
overgripende hjemmel. Spersmalet er i stedet
hvorvidt det skal gis en sektorovergripende hjem-
mel i tillegg til gjeldende beredskapshjemler.

Denne oversikten over beredskapshjemler vil i
hovedsak peke pa fire forhold: Det forste er hvilke
situasjoner eller hendelser som utleser bered-
skapshjemler, det vil si hvilke vilkir som oppstil-
les og hvilken terskel man ma over for bered-
skapshjemlene kan anvendes. Det neste er hvilket
virkeomrade hjemlene har, det vil si hva er det
som kan, eventuelt ikke kan, besluttes i medhold
av disse hjemlene. Videre pekes det pd hvem som
har beslutningskompetanse, det vil si hvem som
kan treffe beslutning om & anvende hjemmelen,
hvem som kan bemyndiges og om kompetansen
kan delegeres videre til andre. Og til sist pekes
det pa hvilke rettslige skranker som oppstilles, det
vil si hvilke innholdsmessige eller prosessuelle
begrensninger som hviler pa hjemlene.

Beredskap i lovgivningen kan innebare ulike
typer av regler, fra rene forberedelsesregler til
materielle inngrepshjemler eller mer eller mindre
vide fullmakter til forvaltningen som utleses nar
en naermere angitt situasjon har oppstatt. Innled-
ningsvis ble det for denne utredningens formal
tatt utgangspunkt i regelverk som kommer til
anvendelse ved kriser, katastrofer eller andre
ekstraordinaere situasjoner i fredstid, jf. punkt
1.3.1.

Med denne forstielsen foretas det et grunn-
leggende skille mellom pa den ene siden det ordi-
naere regelverket i normaltidssituasjoner og pa
den andre siden det ekstraordineere, hvor det for
denne utredningens formal er de sistnevnte situa-
sjoner og hendelser som er i fokus. Ut fra en slik
forstdelse avgrenses det i innevarende Kkapittel
nedad mot regelverk av forberedende art, her-
under ogsi regelverk om beredskapsplanlegging.
I tillegg avgrenses det i hovedsak mot regler som
kommer til anvendelse i det man noe upresist kan
kalle normale beredskapssituasjoner, og som etter
relevant regelverk ikke anses som ekstraordi-
nere. Flere av disse reglene sondrer ikke mellom
normale beredskapssituasjoner og ekstraordi-
nere beredskapssituasjoner, og kommer derfor til
anvendelse i begge typer situasjoner. Avgrensnin-
gen er derfor ikke til hinder for at ordinzere bered-
skapshjemler blir berort der det faller naturlig ut
fra sammenhengen.

7.2 Helseberedskap

7.2.1 Kommunale og regionale

helsetjenester

Utgangspunktet for helseberedskapen er at det er
de ordinzere ansvarslinjer som gjelder, og i forste
rekke er det kommunene og helseforetakene som
skal sorge for helsetjenester. Utover arbeidsgivers
normale virkemidler som overtid og omdispone-
ring av ressurser, gir den ordinzere helselovgiv-
ningen ogsa visse andre hjemler ved ulykker og
andre akutte situasjoner.

Tjenesteplikt ved ulykker og andre akutte situasjoner

Ved ulykker og andre akutte situasjoner som for-

arsaker ekstraordinaer pdgang av pasienter, kan:

— kommunen pélegge personell som utferer opp-
gaver i kommunen etter helse- og omsorgstje-
nesteloven,! & utfere neermere tilvist arbeid, jf.
§53
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— det regionale helseforetaket palegge helseper-
sonell som tjenestegjor i det regionale helse-
foretaket og institusjoner helseforetaket eier, a
utfere naermere tilvist arbeid, jf. spesialisthel-
setjenesteloven? § 2-1 d.

Bistandsplikt og samarbeid mellom kommuner ved
ulykker og andre akutte situasjoner

Ved ulykker og andre akutte situasjoner gjelder
det en gjensidig bistandsplikt mellom kommuner.
Anmodning om bistand fremmes av kommunen
som har bistandsbehovet. Bestemmelser om
bistandsplikt er gitt i helse- og omsorgstjeneste-
loven §5-3, spesialisthelsetjenesteloven § 2-1c,
sosialtjenesteloven® § 16 og folkehelseloven® § 26.
I akuttmedisinforskriften® er det for ovrig
angitt at kommunene og de regionale helseforeta-
kene skal sikre en hensiktsmessig og koordinert
innsats i de ulike tjenestene i den akuttmedisinske
kjeden, og serge for at innholdet i disse tjenestene
er samordnet med evrige nedetater, hovedred-
ningssentraler og andre myndigheter, jf. § 4.

Suspensjon av fastlegeordning

Dersom det er grunn til 4 tro at en kommune ikke
vil kunne oppfylle plikten til & ha fastlegeordning
over en periode pa minst tre maneder, kan den
seke Fylkesmannen om tillatelse til & suspendere
fastlegeordningen for inntil ett &r av gangen, jf.
Fastlegeforskriften §37.6 Adgangen til 4 gi for-
skrift om suspensjon av fastlegeordningen folger
av helse- og omsorgstjenesteloven §3-2 tredje

ledd.

7.2.2 Helseberedskapsloven

Helseberedskapsloven’ er en sektorfullmaktslov
under Helse- og omsorgsdepartementet (HOD)
med formal & verne befolkningens liv og helse og
bidra til at nedvendig helsehjelp og sosiale tjenes-
ter kan tilbys befolkningen under krig og ved kri-

1 1ov 24. juni 2011 nr. 30 om kommunale helse- og omsorgs-

tjenester m.m.

Lov 2. juli 1999 nr. 61 om spesialisthelsetjenesten m.m.

Lov 18. desember 2009 nr. 131 om sosiale tjenester i
arbeids- og velferdsforvaltningen.

4 Lov 24.juni 2011 nr. 29 om folkehelsearbeid.

Forskrift 20. mars 2015 nr. 231 om Kkrav til organisering av
kommunal legevaktordning, ambulansetjeneste, medi-
sinsk nedmeldetjeneste mv.

Forskrift 29. august 2012 nr. 842 om fastlegeordning i kom-
munene.

Lov 23. juni 2000 nr. 56 om helsemessig og sosial bered-
skap.

2
3
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ser og katastrofer i fredstid. Loven omfatter naer-
mere angitte offentlige og private virksomheter
samt personell som tjenestegjor i slike virksom-
heter.

Fullmaktsbestemmelsene i loven fir for det
forste anvendelse nar riket er i krig eller nar krig
truer, jf. § 1-5 nr. 1. For at fullmaktsbestemmel-
sene skal komme til anvendelse ogsa «ved kriser
og katastrofer i fredstid», ma «Kongen» treffe
beslutning om det, jf. § 1-5 nr. 2. En naturlig forsta-
else av ordlyden i § 1-5, understettet av forarbei-
dene, tilsier at dette skal forstds som «Kongen i
statsrad».® Beslutningskompetansen er lagt til
Kongen av hensyn til «rettssikkerheten og demo-
kratisk og nasjonal kontroll og styring», samt som
folge av at det i medhold av loven kan fattes
«beslutninger som til dels er meget inngripende
overfor enkeltpersoner». I en akutt situasjon hvor
HOD anser det absolutt nedvendig for & sikre liv
og helse, kan HOD treffe en forelepig beslutning
om anvendelse. En slik beslutning kan gis for
maksimalt én maned og skal bekreftes av «Kon-
gen» s snart som mulig, forutsetningsvis forstatt
som Kongen i statsrad, jf. over. Beslutningen kan
gjentas for inntil én maned av gangen, for ovrig
uten begrensninger i antall gjentak.

«Kriser og katastrofer i fredstid» er ikke defi-
nert i loven, blant annet fordi «det skal veere et
politisk ansvarlig organ som treffer beslutning om
bestemmelsenes anvendelse i fredstid».? I forar-
beidene vises det til «en situasjon av ekstraordi-
ner karakter der det akutte hjelpebehov ikke kan
dekkes av tilgjengelige ressurser og ordinare
ansvarsforhold og kommandoforhold ikke strek-
ker til, og omlegging eller ekstra tilfarsel av res-
surser er nodvendig».1? Eksempler kan veere mas-
siv pasientpagang eller massetilstromning av flykt-
ninger til en kommune pd grunn av atomulykke,
naturkatastrofe, terrorhandlinger, sammenbrudd
i infrastruktur; evakuering pa grunn av radioaktivt
nedfall eller krig; masseskadesituasjoner, store
epidemier og masseforgiftningssituasjoner. Det er
ifolge forarbeidene ikke nedvendig at en krise
eller katastrofe har inntruffet, og heller ikke noe
krav om at en krise eller katastrofe med sikkerhet
vil oppstd. Det er tilstrekkelig at det har funnet
sted hendelser eller skjedd en utvikling som gjer
at det er «er stor sannsynlighet for at en ekstraor-
dinzer krise eller katastrofesituasjon vil oppstd i
naermeste fremtid, og konsekvensene for befolk-

Ot.prp. nr. 89 (1998-99) punkt 9.2.4. Spesialmotivene viser
imidlertid bare til <Kongen», se samme sted kapittel 13.

Ibid.
10" Ibid. punkt 9.2.
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ningens liv og helse er meget alvorlige om situa-
sjonen oppstar».11 Terskelen for & kunne utlose
fullmakter fremstar dermed lavere etter forarbei-
dene enn om man leser ordlyden «ved kriser og
katastrofer» isolert sett.

Lovens fullmaktsbestemmelser ble utlest i 14
dager i 2010 for & sikre liv og helse da askeskyen
fra et vulkanutbrudd pa Island ferte til stengt luf-
trom over Norge.!2 Dette er hittil den eneste gan-
gen fullmaktsbestemmelsene har blitt utlest.
Ifolge statsraddsforedraget var det en «ekstraordi-
ner situasjon» som kunne fa «konsekvenser for
liv og helse» for intensivpasienter, og serlig i
«spredtbygde omrader langs kysten og i vare
nordligste fylker».13

Rekvisisjon

HOD kan - mot erstatning — rekvirere fast eien-
dom, rettigheter og losere av ethvert slag som
trengs til bruk for helse- og omsorgstjenester eller
sosiale tjenester, til bolig for personell eller lag-
ring av materiell og utstyr, jf. § 3-1. HOD kan ogsa
gi kommuner, fylkeskommuner eller private virk-
somheter tilsvarende rekvisisjonsadgang. Eier
eller bruker av losere kan videre pilegges av
departementet til & stille tingen til radighet pa et
neermere angitt sted. Avstaelsen kan kreves gjen-
nomfert straks, selv om erstatning ikke er betalt
eller fastsatt, og kan eventuelt gjennomferes ved
politiets hjelp «nér det er nedvendig».

Som fremhevet i forslaget til en fullmaktshjem-
mel i plan- og bygningsloven,14 jf. punkt 6.4.3, gir
helseberedskapsloven ikke hjemmel til & fravike
plan- og bygningsloven, med den folge at det som
utgangspunkt kreves tillatelse fra plan- og byg-
ningsmyndighetene dersom man eksempelvis i en
pandemisituasjon skal ta i bruk et kontorbygg til
sykehus.®

1 Ipid. kapittel 13, merknader til § 1-5.

12° 7 kgl. res. 16. april 2010. Som varslet i statsradsforedraget,
ble myndigheten delegert videre til Hdir, jf. delegasjons-
vedtak 19. april 2010.

Beredskapstiltak for 4 sikre liv og helse i situasjonen med
stengt luftrom over Norge — anvendelse av fullmaktsbe-
stemmelsene i lov 23. juni 2000 nr. 56 om helsemessig og
sosial beredskap, jf. § 1-5 nr. 2 og § 3-1, § 4-1, § 5-1 og § 5-2.
Kongelig resolusjon. Statsrdd Anne-Grete Strom-Erichsen,
16. april 2010.

Lov 27. juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbe-
handling.

15 Eksempel brukt i Prop. 43 L (2015-2016) punkt 2.4.

13

14
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Tjenesteplikt og beordring

HOD kan etter § 4-1 palegge personell i virksom-
heter som er omfattet av loven & mote pa naermere
angitt sted og utfere neermere tilvist arbeid.
Arbeidsgiver kan palegge personell 4 arbeide
utover ordineer tjenestetid. Fullmaktene i §4-1
gjelder uavhengig av arbeidsmiljelovens16
arbeidstidsbestemmelser. Pélegg om tjeneste-
plikt i sosialtjenesten og kommunal helse- og
omsorgstjeneste kan ogsi omfatte ansatte i NAV,
if. NAV-loven!” §11 annet ledd forste setning.
Med samtykke fra Arbeids- og sosialdepartemen-
tet kan HOD palegge ansatte i NAV tjenesteplikt
pa omradet for helse- og omsorgstjenester, jf.
annet ledd andre setning. Med mindre noe annet
er bestemt i lov, mé tjenesteplikten vike for mili-
teer verneplikt. I forarbeidene til helseberedskaps-
loven er det videre lagt til grunn at «tjenesteplikt i
Sivilforsvaret ikke lenger automatisk skal gé foran
tjienesteplikt i det sivile helsevesen», og at det er
«nedvendig & se helhetlig pd bemanningssituasjo-
nen i en krise».18

For evrig kan brudd pa arbeidsgivers palegg
etter § 4-1 bli straffesanksjonert, jf. § 6-5.

Ansvars-, oppgave og ressursfordeling

HOD Kkan etter § 5-1 palegge virksomheter som er
omfattet av loven & ta imot og & gi nedvendige
helse- og omsorgstjenester eller sosiale tjenester
til personer, uavhengig av hvor personene bor
eller oppholder seg. HOD kan videre bestemme at
en virksomhets ressurser innen helse- og
omsorgstjenesten eller sosialtjenesten skal stilles
til radighet for en kommune, en fylkeskommune,
et regionalt helseforetak eller staten. Bestemmel-
sen er etter forarbeidene ment 4 gi departementet
mulighet til & «gjennomfere en helhetlig og samlet
innsats og koordinering av helse- og sosialtje-
nesten».?

Omlegging og omsetningsrestriksjoner

HOD kan etter § 5-2 pélegge virksomheter som
omfattes av loven helt eller delvis & legge om drif-
ten, utvide driften eller flytte virksomheten. HOD
kan videre palegge vannverk, apotek, grossister

16 1 6y 17. juni 2005 nr. 62 om arbeidsmilje, arbeidstid og stil-
lingsvern mv.

Lov 16. juni 2006 nr. 20 om arbeids- og velferdsforvaltnin-
gen (arbeids- og velferdsforvaltningsloven).

18 Ot.prp. nr. 89 (1998-99) punkt 9.6.4.5.
19° Ibid. kapittel 13, merknader til § 5-1.

17
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og tilvirkere av legemidler & innfere omsetnings-
restriksjoner og rasjonering.20

Forskriftshjemmel

Kongen kan etter § 6-2 andre ledd gi forskrifter
om «drift, organisering og ansvarsforhold» som
«fraviker gjeldende helse- og sosiallovgivning».
Bestemmelsen er laget etter menster av bered-
skapsloven § 3, men med et mer begrenset anven-
delsesomrade.?! Bestemmelsen er ogsi begren-
set sammenlignet med forskriftshjemmelen i smit-
tevernloven § 7-12, jf. punkt 7.2.3. nedenfor.

For ovrig gir § 2-2 departementet hjemmel til &
gi forskrifter om beredskapsforberedelser og -ar-
beid. For eksempel folger det av drikkevannsfor-
skriften®? § 11 at vannverkseiere skal sikre at det
gjennomferes nedvendige beredskapsforberedel-
ser og utarbeides beredskapsplaner i samsvar med
helseberedskapsloven, mens vannverkseier etter
§ 12 skal sikre at drikkevann beskyttes mot foru-
rensning.

Forholdet til forvaltningsloven

Forvaltningsloven gjelder med mindre noe annet
er bestemt i eller med hjemmel i lov. Etter § 6-3
kan man blant annet ved kriser og katastrofer i
fredstid unnlate a gi forhandsvarsel til sakens par-
ter dersom forhindsvarsel kan medfore at saken
forsinkes pa en uheldig mate. Videre kan Kongen
bestemme at vedtak etter loven ikke skal kunne
paklages ved kriser og katastrofer i fredstid.

7.2.3 Smittevern

Smittevernloven2? er en lov under Helse- og

omsorgsdepartementet (HOD) med forméal &
verne befolkningen mot smittsomme sykdommer.
Loven palegger kommuner, helseforetak, fylkes-
menn og sentrale helsemyndigheter en rekke
oppgaver, i tillegg til 4 inneholde sarskilte full-
makter for kommuner og sentrale helsemyndig-
heter til & bekjempe smittsomme sykdommer i
utbruddssituasjoner.

Ved utbrudd eller fare for utbrudd av en «all-
mennfarlig smittsom sykdom» utleser loven flere

20 Henvisningen til § 1-3 forste ledd «bokstavene e og > skyl-

des trolig en inkurie og skal forutsetningsvis leses som «g
og h».
21 3t Ot.prp. nr. 89 (1998-99) kapittel 13, merknader til § 6-2.

22 Forskrift 22. desember 2016 nr. 1868 om vannforsyning og
drikkevann.

Lov 5. august 1994 nr. 55 om vern mot smittsomme syk-
dommer.

23
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smitteverntiltak og tvangstiltak. Allmennfarlige
sykdommer er eller kan utgjere en trussel mot
folkehelsen, som innebarer at sarlig krevende
forholdsregler ma tas i bruk for & forebygge eller
motvirke overforing av sykdommen. Loven har
videre seerskilte hjemler ved (fare for) «alvorlig
utbrudd» av allmennfarlig smittsom sykdom, med
andre ord mer ekstraordinaere situasjoner. Etter
forarbeidene vil et utbrudd anses «alvorlig» hvis
det dreier seg om en «allmennfarlig smittsom syk-
dom med utpreget spredningstendens og det vil
kreves omfattende tiltak for & bringe utbruddet
under kontroll».24

Vaksinering og immunisering av befolkningen

Nar det er avgjerende for & motvirke et alvorlig
utbrudd av en allmennfarlig smittsom sykdom,
kan HOD i forskrift fastsette at befolkningen eller
deler av den skal ha plikt til 4 la seg vaksinere, jf.
§ 3-8 andre ledd.

Ved et alvorlig utbrudd kan HOD ilegge ikke-
vaksinerte personer restriksjoner pa bevegelse,
deltakelse i organisert samveer eller andre ned-
vendige forholdsregler, jf. tredje ledd.

Nar det ved et alvorlig utbrudd er nedvendig a
vaksinere hele eller deler av befolkningen med én
gang for at folkehelsen ikke skal bli vesentlig ska-
delidende, kan Helsedirektoratet paby vaksine-
ring etter andre ledd og tiltak etter tredje ledd.
Det mé gjelde en situasjon hvor det ikke er tid til &
avvente generelle pabud fra departementet fast-
satt i forskrift.

Etter § 3-9 kan departementet blant annet gi
forskrift om «plikt for helsepersonell til 4 foreta
eller medvirke» ved undersokelser og vaksinasjo-
ner etter § 3-8 andre og tredje ledd.

Mgteforbud, stenging av virksomhet, begrensning i
kommunikasjon, isolering og smittesanering

Nar det er nedvendig for & forebygge en allmenn-
farlig smittsom sykdom eller motvirke at den blir
overfort, kan kommunestyret etter §4-1 blant
annet vedta forbud mot meter og sammenkomster
eller pabud om begrensninger i sosial omgang der
mennesker er samlet; stenging av virksomheter
som samler flere mennesker; stans eller begrens-
ning i kommunikasjoner; isolering av personer i
geografisk begrensede omrader eller andre
begrensninger i bevegelsesfriheten i opptil sju
dager om gangen; samt naermere palegg til pri-

24 Ot.prp. or. 91 (1992-93) s. 123.
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vate eller offentlige om rengjering, desinfeksjon
eller destruksjon av gjenstander eller lokaler,
samt avliving av dyr.

Ved et alvorlig utbrudd av en allmennfarlig
smittsom sykdom hvor det er avgjerende & fa satt
tiltak i verk raskt for & motvirke overforing av syk-
dommen, kan Helsedirektoratet (Hdir) treffe ved-
tak som nevnt over for hele eller deler av landet.

Har kommunestyret eller Hdir truffet vedtak
om tiltak som nevnt over, kan kommunestyret
«sprge for at tiltak blir satt i verk» séfremt den
ansvarlige nekter & rette seg etter palegg, dersom
den ansvarliges holdning eller atferd kan skape
forsinkelser eller dersom det er uvisst hvem som
er den ansvarlige. Kommunestyret kan ogsé ved
iverksettelsen av visse tiltak — mot vederlag —
bruke eller skade andres eiendom safremt vinnin-
gen er «vesentlig» sterre enn skaden eller ulem-
pen. Det folger av § 4-10 fijerde ledd at politiet
«etter anmodning» skal bistd med gjennomferin-
gen av tiltak som nevnt her.

Den som har satt i verk et tiltak, skal straks opp-
heve vedtaket eller begrense omfanget av det nér
det ikke lenger er nedvendig, jf. femte ledd. I «has-
tesaker» kan kommunelegen uteve den myndighet
kommunestyret har etter denne paragrafen.

Karantenebestemmelser

Kongen har etter § 4-3 en fullmakt til & gi forskrifter
for & motvirke at smittsomme sykdommer fores inn
i landet eller spres til andre land, herunder
«bestemmelser om tiltak som gjelder personer, dyr,
transportmidler, varer og gjenstander» som kan
tenkes & overfore smittsomme sykdommer.

Gravferd og transport av lik

Ved et alvorlig utbrudd av en allmennfarlig smitt-
som sykdom kan kommunestyret «vedta forholds-
regler i1 forbindelse med gravferd, herunder
bestemme at avdede personer skal kremeres,
eller at det skal settes i verk andre spesielle tiltak i
forbindelse med gravferder», jf. § 4-6.

Massemedier — informasjonsplikt

Ved et alvorlig utbrudd kan HOD eller Hdir etter
§ 4-8 palegge ethvert innenlandsk massemedium &
ta inn meldinger til hele eller deler av befolkningen.

Innsatsplikt mv. for kvalifisert helsepersonell

Ved et alvorlig utbrudd har helsepersonell med
nedvendig oppleering etter § 4-9 plikt til & delta og

Kapittel 7

utfere nedvendige oppgaver i smittevernarbeidet
etter kommunestyrets naermere bestemmelse.

Tvungen legeundersgkelse, innleggelse og kortvarig
isolering

Nar det er nedvendig for 4 forebygge en allmenn-
farlig smittsom sykdom eller motvirke at den blir
overfort, skal legen eller eventuelt kommunen be
en smittet person om 4a la seg underseoke av lege.
Motsetter den smittede personen seg dette, kan
smittevernnemnda gjere vedtak om tvungen lege-
underseokelse og kortvarig isolering, jf. § 5-2. Det
folger av § 4-10 fjerde ledd at politiet etter anmod-
ning skal bistd med gjennomferingen av blant
annet tiltak som nevnt her.

Tvungen isolering i sykehus

Nar det er nedvendig for 4 forebygge eller mot-
virke overforing av en allmennfarlig smittsom syk-
dom skal legen eller kommunelegen be en smittet
person om 4 la seg isolere, jf. § 5-3. Dersom perso-
nen motsetter seg det, kan smittevernnemnda
vedta tvungen isolering for opptil tre uker nér
dette «etter en helhetsvurdering er den klart mest
forsvarlige losningen i forhold til faren for smitte-
overforing og den belastningen som tvangsinn-
grepet ma antas 4 medfere». Det ma i tillegg veere
«overveiende sannsynlig at andre ellers vil bli
smittet». Ved nytt vedtak kan isoleringstiden for-
lenges med opptil seks uker om gangen inntil ett
ar fra forste vedtak. I forbindelse med en pagéa-
ende revisjon av smittevernloven er det foreslatt &
utvide bestemmelsen slik at vedtak kan forlenges
utover ett ar dersom det er nedvendig a fullfere
behandling av allmennfarlig smittsom sykdom av
«seerlig alvorlig karakter» for & forhindre smitte-
overforing.?’ Det folger av § 4-10 fierde ledd at
politiet etter anmodning skal bistd med
gjennomferingen av blant annet tiltak som nevnt
her.

Hastevedtak om tvungen legeundersgkelse og
tvungen isolering i sykehus

Etter gjeldende § 5-8 kan det treffes hastevedtak
om tvungen legeundersekelse og kortvarig iso-
lering etter § 5-2. I forbindelse med en pagiende
revisjon av smittevernloven er bestemmelsen
foreslatt utvidet til ogsd 4 omfatte tvungen iso-
lering i sykehus etter § 5-3.26 Etter forslaget tref-

25 Jf. Prop. 91 L (2018-2019) og Innst. 328 L (2018-2019).
26 Ipid.
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fes hastevedtak av kommunelegen og vaktha-
vende infeksjonsmedisinske overlege ved syke-
hus i helseregionen. Vilkéret er at «<hensynet til
smittevernet tilsier at vedtaket blir fattet», og det
skal «sarlig legges vekt pa &apenbar fare for
smitteoverforing». Hastevedtak om tvungen isole-
ring gjelder frem til smittevernnemnda har vur-
dert saken, men ikke utover sju dager.

Forskrifter om organisering, samarbeid, oppgaver,
utgiftsfordeling og smittevernberedskap

HOD kan etter §7-11 bestemme at helsebered-
skapsloven skal gjelde pa «tilsvarende mate néar
det er pakrevd av hensyn til smittevernet», blant
annet for 4 kunne palegge kommuner, fylkeskom-
muner, regionale helseforetak og helsepersonell
nodvendig smittevernberedskap. Helsebered-
skapslovens fullmaktsbestemmelser kan dermed
anvendes til eksempelvis rekvisisjon av bygninger
eller materiell for & opprette vaksinasjonsstasjo-
ner, smitteisolat mv.

Seerlig fullmakt for Kongen

Kongen har fullmakt til & gi bestemmelser av lov-
givningsmessig innhold, og om nedvendig fravike
gjeldende lovgivning, etter menster av bered-
skapsloven § 3, jf. punkt 8.4. Forutsetningen er at
et utbrudd av en allmennfarlig truer folkehelsen,
eller det er fare for et slikt utbrudd, og det pa
grunn av dette er fare ved opphold. Bestemmelser
ma gis med formél om 4 trygge folkehelsen og for
at det skal kunne settes inn tiltak til vern om
befolkningen. Fullmakten er i forarbeidene forut-
satt brukt «bare i en alvorlig nasjonal krisesitua-
sjon».27 1det fullmaktens saklige virkeomrade er
ulikt beredskapsloven § 3 forste ledd, ma henvis-
ningen til at beredskapsloven §§ 3 og 4 «gjelder
tilsvarende» forutsetningsvis forstds som en hen-
visning til de prosessuelle skrankene i § 3 andre
og tredje ledd samt bestemmelsene om kunngjoer-
ing, ikrafttredelse og opphevelse i § 4.

7.3 Neeringsberedskap

Lov om naringsberedskap (naeringsberedskaps-
loven)?8 er en tverrsektoriell lov under Neerings-
og fiskeridepartementet (NFD) med formal om &
avhjelpe forsyningsmessige konsekvenser av Kkri-
ser ved 4 styrke tilgangen pa varer og tjenester og

27 Ot.prp. nr. 91 (1992-93) s. 177-178.
28 Lov 16. desember 2011 nr. 65 om naringsberedskap.
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serge for nedvendig prioritering og omfordeling
av varer og tjenester, i forste rekke gjennom sam-
arbeid mellom offentlige myndigheter og
neaeringsdrivende.

Forskrifts- og tiltakshjemlene omtalt nedenfor
kommer til anvendelse ved risiko for eller ved inn-
trufne kriser med forsyningsmessige konsekven-
ser. En krise er i forarbeidene generelt beskrevet
som en situasjon av ekstraordineer karakter der til-
gjengelige ressurser og ordinaere ansvarsforhold
ikke strekker til og ekstra tilfersel av ressurser er
nodvendig.? Loven angir og definerer tre konkrete
forhold som kan lede til kriser: ettersporselssjokk, til-
budssvikt og logistikkbrist. Loven er ikke i seg selv
knyttet til konkrete krisescenarioer, men har en
«generisk tilneerming» som bade gir hjemler for
beredskapsplanlegging og for krisehandtering ved
«krisescenarioer som vi ikke ser for oss né».¢

Lovproposisjonen var dels motivert ut fra «prin-
sippet om at myndighetene si langt som mulig ska-
per forutsighbarhet for de neringsdrivende og
trygghet hos befolkningen ved & signalisere hvilke
typer tiltak man ser pa som meste hensiktsmessige
og sannsynlige i en krisesituasjon», til tross for at
man i fraveeret av hjemler kan argumentere for
«n@drett» i mange tilfeller kan «benyttes og forsva-
res i den tyngre delen av krisespekteret».31

Forskriftsbestemmelser

Kongen har etter §6 en rekke materielle for-
skriftshjemler til 4 regulere tilgang pa og omset-
ning av varer og tjenester samt palegge naerings-
drivende nzermere bestemte plikter, herunder
fremstilling av varer, yting av tjenester eller mid-
lertidig avstaelse av lgsere og fast eiendom. Forut-
setningen er at det foreligger en risiko for etter-
sporselssjokk, tilbudssvikt eller logistikkbrist som
gjor det nedvendig & serge for at blant annet
befolkningens behov for varer og tjenester dek-
kes. Systemet legger opp til ordinaere heringspro-
sedyrer for 4 involvere bererte naringer, men det
tas heyde for at det ikke vil vaere mulig i en krise-
situasjon.?? Forskriftskompetansen etter §6 er
foruten NFD delegert til Helse- og omsorgsdepar-
tementet (HOD), Justis- og beredskapsdeparte-
mentet (JD) og Landbruks- og matdepartementet
(LMD) .23

2 Prop. 111 L (2010-2011) kapittel 15, § 6.
30 Ibid. punkt 6.3

31 Ibid. punkt 6.1.

32 Ibid. kapittel 9.3.

33 Jf. kgl. res. 16. juni 2017.
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Dersom det foreligger «sarlige grunner» kan
sektordepartementet (NFD) etter § 7 gi en tidsbe-
grenset forskrift pa inntil en méned av gangen,
maksimalt tre maneder, for 4 avverge at det kan
oppstd en situasjon der en akutt krise ikke kan
héndteres i tide som folge av det ikke er delegert
myndighet fra Kongen.

Vedtak om seerskilte tiltak

Etter § 8 er det hjemmel for a treffe enkeltvedtak
om sarskilte tiltak rettet mot naeringsdrivende,
enten med hjemmel direkte i loven eller i forskrift
etter §§ 6 eller 7. Dette kan blant annet veere aktu-
elt der myndighetene som ledd i beredskapsforbe-
redelser eller krisehindtering ikke har kommet til
enighet om avtaler med neringen, eller der det
ikke er tid til 4 inngd avtaler. Forutsetningen er,
som i § 6, at det foreligger en risiko for ettersper-
selssjokk, tilbudssvikt eller logistikkbrist som gjor
det nedvendig & serge for at blant annet befolknin-
gens behov for varer og tjenester dekkes. Kongens
tiltakskompetanse er, som forskriftskompetansen
etter § 6, delegert til NFD, HOD, JD, og LMD.3*

Serskilte tiltak etter § 8 kan bare vedtas der-
som man ikke kan oppna formalet i tide pd annen
mate, forutsatt at den alternative maten ikke &pen-
bart medferer uforholdsmessige kostnader, jf. § 9.

Palegg om seerskilte tiltak etter § 8 kan kreves
gjennomfert straks sifremt det er nedvendig for
krisehandtering, jf. § 10, med andre ord ma tilta-
kene std i umiddelbar sammenheng med at en
krise vil inntreffe.

Nar det er nedvendig for 4 gjennomfere seer-
skilte tiltak, kan Kongen etter § 13 gjore unntak
fra forvaltningsloven og konkurranseloven.

Kongen kan etter § 14 delegere myndighet til
kommuner og fylkeskommuner & gi forskriftshe-
stemmelser samt myndighet til & fatte vedtak om
seerskilte tiltak. Nar seerlige grunner foreligger,
kan Kongen ogsd delegere slik myndighet til
naringsorganisasjoner og lignende sammenslut-
ninger.

7.4 Sivilbeskyttelse

Lov om kommunal beredskapsplikt, sivile beskyt-
telsestiltak og Sivilforsvaret (sivilbeskyttelseslo-
Ven)35 er en tverrsektoriell lov underlagt Justis-
og beredskapsdepartementet (JD) med formal &
«beskytte liv, helse, miljs, materielle verdier og

34 Ibid.
35 1 ov 25. juni 2010 nr. 45

Kapittel 7

kritisk infrastruktur ved bruk av ikke-militeer
makt» ved krig mv., samt «ved uenskede hendel-
ser i fredstid».

Usnskede hendelser i fredstid er i loven defi-
nert som «hendelser som avviker fra det normale,
og som har medfert eller kan medfere tap av liv
eller skade pa helse, miljg, materielle verdier og
kritisk infrastruktur». Etter forarbeidene skal
begrepet kunne «fange opp de fleste situasjoner
hvor det vil veere behov for ekstra innsats av blant
annet Sivilforsvaret». Herunder nevnes «ekstreme
vaerforhold, ras, flom, dambrudd, fiellskred, akutt
forurensning, atomulykker mv.»36 Hjemler til eva-
kuering av befolkningen kommer bare til anven-
delse ved krig eller nar krig truer, jf. punkt 8.4, og
altsd ikke ved uenskede hendelser i fredstid.

Sivilbeskyttelsesloven har generelle regler om
Sivilforsvaret (kapittel 2) tjenestegjoring i Sivilfor-
svaret (kapittel 3); kommunale plikter (kapittel 4)
og kommunal beredskapsplikt (kapittel 5); sivile
beskyttelsestiltak (kapittel 6) og rekvisisjon av
fast eiendom, losere og rettigheter (kapittel 7). I
tillegg har loven et kapittel 6A som gjennomferer
et EU-direktiv om beskyttelse av europeisk kritisk
infrastruktur.’

Allmennhetens bistandsplikt i akuttsituasjoner

Den som i en konkret situasjon er utpekt som
«leder i Sivilforsvarets innsats» kan etter § 5 for-
ste ledd kreve at enhver «deltar i innsats» nar det
er akutt fare for skade péa liv, helse, miljo eller
materielle verdier, samt stille eiendom, bygnin-
ger og materiell til disposisjon for Sivilforsvaret.
Det folger av andre ledd at inngrep etter bestem-
melsen bare er tillatt «dersom dette er nedven-
dig» for & sikre liv eller verne verdier som er
«storre enn» det som gér tapt eller stér i fare for
4 ga tapt ved inngrepet, og ikke alene kan héand-
teres av Sivilforsvaret. Det kreves altsa ingen
kvalifisert interesseovervekt, slik tilfellet er med
nedrettsregelen i straffeloven § 17, hvor skade-
risikoen ma vere «langt sterre» enn skade-
risikoen ved selve handlingen for & anses lovlig. I
situasjoner som ikke er akutte, kan rekvisisjons-
bestemmelsen i § 25 kunne komme til anven-
delse, se nedenfor.

Tjenesteplikt i beredskapssituasjoner

I «<beredskapssituasjoner» kan JD palegge tjenes-
tepliktige & tjenestegjore sa lenge det «anses ned-

36 Prop. 91 L (2009-2010) kapittel 18.
37 Direktiv 2008/114/EF.
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vendig», jf. § 7 femte ledd. Det siktes her til uon-
skede hendelser som ikke kan héndteres innenfor
normal tjenestetid.

Rekvisisjon

«I den grad det er nedvendig for oppfyllelse av
lovens bestemmelser», kan JD — mot erstatning —
kreve avstitt eiendomsrett, bruksrett eller annen
seerlig radighet over fast eiendom, rettigheter og
losere av ethvert slag samt elektrisk kraft, jf. § 25.
Departementet kan delegere kompetansen videre
til kommuner, fylkeskommuner og private virksom-
heter. Avstielse kan kreves gjennomfert straks,
selv om erstatning ikke er betalt eller fastsatt.

Pdlegg og enkeltvedtak

Sivilforsvarets myndigheter og tilsynsmyndighe-
ten (Direktoratet for samfunnssikkerhet og bered-
skap)38 gir de palegg og treffer de enkeltvedtak
som er nedvendige for gjennomfering av bestem-
melsene i loven. Ved «overhengende fare» kan til-
synsmyndigheten stanse virksomhet og kreve at
nedvendige tiltak blir iverksatt straks, selv om
palegg ikke er gitt, jf. § 34. Ved «overhengende
fare» kan ogsa palegg som er gitt, fullbyrdes etter
tvangsfullbyrdelsesloven®? § 13-14 uten krav om
dom.

Dersom det er nodvendig, kan pélegg og tiltak
gjennomferes med politiets bistand.

Forholdet til forvaltningsloven

JD kan etter § 38 bestemme at vedtak etter sivilbe-
skyttelsesloven ved uenskede hendelser i fredstid
ikke kan kreves grunngitt eller paklages etter
reglene i forvaltningsloven.

7.5 Atomberedskap

I akuttfasen av en atomulykke eller annen hen-
delse som kan innebaere ioniserende straling eller
spredning av radioaktivitet, kan Kongen etter stré-
levernloven®’ § 16, uten hinder av myndighetstil-
deling i andre lover, palegge statlige og kommu-
nale organer 4 gjennomfere evakuering, adgangs-

38 Qe sivilbeskyttelsesloven § 29, jf. kgl. res. 13. desember
2012 om delegering av myndighet til Direktoratet for sam-
funnssikkerhet og beredskap etter sivilbeskyttelsesloven
§14,§ 15 0g § 29.

39 1 ov 26. juni 1992 nr. 86 om tvangsfullbyrdelse.
40 Lov 12. mai 2000 nr. 36 om strélevern og bruk av striling.
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begrensning til omrader, samt tiltak knyttet til
neeringsmidler, herunder drikkevann og beskyt-
telse av dyr. Videre kan private og offentlige virk-
somheter palegges & gjennomfere analyser og inn-
hente opplysninger. Kongens kompetanse er dele-
gert til Kriseutvalget for atomberedskap, jf. ogsa
punkt 5.3.6.41

Der gjennomferingen av rednings- eller sivil
beredskapsorganisasjon gjer det nedvendig, fol-
ger det av § 17 at Kongen i forskrift kan fastsette
unntak fra dosegrenser og andre krav fastsatt i
eller i medhold av stralevernloven. Personell kan
imidlertid ikke beordres til oppgaver som medfe-
rer fare for akutt straleskade. I forarbeidene til
bestemmelsen blir det papekt at det 4 gjere unn-
tak fra dosegrenser, mé begrunnes i en «tungtvei-
ende interesse», noe «redning av menneskeliv»
alltid vil utgjere. Den «helsefare som skadede per-
soner blir utsatt for ved ikke a bli hjulpet» vil nor-
malt «langt overstige den risiko som kolleger eller
redningsmannskaper utsetter seg for i forbindelse
med bistanden». Nedrett blir fremhevet som et
«aktuelt rettslig grunnlag for 4 handle», men nar
det «forutses behov for seerskilte regler», er det
etter departementets skjonn <ite tjenlig 4 plan-
legge bruk av nedrett fremfor & etablere formell
hjemmel»:

«Det fremstar derfor som nedvendig med en
hjemmel til 4 kunne gjore unntak fra de almin-
nelige hovedregler i tilfeller som dette. For
dem som i en nedssituasjon ma treffe beslut-
ninger, beor det foreligge en hjemmel for &
handle nar tungtveiende hensyn tilsier det.
Uten mulighet for a4 gjere unntak, vil de beslut-
ningsansvarlige eksempelvis kunne rammes av
straffeansvar.»*2

7.6 Sikkerhet og etterretning

Vedtak om stans av sikkerhetstruende aktivitet, pdbud
om tiltak og adgangsbegrensninger etter sikkerhets-
loven*?

Sikkerhetsloven skal blant annet trygge nasjonale
sikkerhetsinteresser, som blant annet er knyttet
til forsvar, sikkerhet og beredskap, samt samfun-
nets grunnleggende funksjonalitet og befolknin-
gens grunnleggende sikkerhet. Loven skal bidra

41 jf Mandat for og sammensetning av Kriseutvalget for
atomberedskap med radgivere, samt mandat for Fylkes-
mannen, fastsatt ved kgl. res. 23. august 2013.

42 Ot.prp. nr. 88 (1998-99) punkt 7.5.5.

43 1ov 1. juni 2018 nr. 24 om nasjonal sikkerhet.
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til & forebygge, avdekke og motvirke sikkerhets-
truende virksomhet.

Kongen i statsrad kan etter sikkerhetsloven
§ 2-5 fatte nedvendige vedtak for 4 hindre en sik-
kerhetstruende virksomhet eller annen planlagt
eller pagaende aktivitet som kan innebzere en ikke
ubetydelig risiko for at nasjonale sikkerhetsin-
teresser blir truet.

Etter forarbeidene er §2-5 ment 4 vare en
«sikkerhetsventil» for tilfeller hvor det «ikke fore-
ligger andre rettslige grunnlag for 4 stanse en
aktivitet som innebarer en risiko mot nasjonale
sikkerhetsinteresser».** Departementet la til
grunn at bestemmelsen trolig ville bli brukt i et
lite antall saker, og at «sakene etter sin art vil veere
alvorlige og spesielle».*> Hvilke vedtak som kan
fattes i medhold av bestemmelsen vil «<avhenge av
hvilken type aktivitet det tas sikte pa 4 hindre», og
etter departementets vurdering ville det verken
vaere «mulig eller hensiktsmessig 4 gi en opplis-
ting» utover at de «mé vaere egnet til & kunne hin-
dre den aktuelle aktiviteten». At beslutningskom-
petansen ble lagt til Kongen i statsrad, «sikrer at
eventuelle tiltak som iverksettes, er resultat av en
vurdering pé heyt niva, og at de star i et rimelig
forhold til den foreliggende risikoen».

Vedtak etter § 2-5 kan fattes uten hensyn til
begrensninger i adgangen til 4 omgjere tidligere
vedtak etter forvaltningsloven § 35, og uavhengig
av om aktiviteten er tillatt etter annen lov eller
annet vedtak. Med dette tas det heyde for «tilfeller
der forvaltningen allerede har fattet et vedtak, og
det av hensyn til risiko mot nasjonale sikkerhets-
interesser anses nedvendig 4 omgjore vedta-
ket».46

Videre kan tilsynsmyndigheten etter sikker-
hetsloven § 3-6 gi virksomheter palegg om & gjen-
nomfoere tiltak som er nedvendige for & ivareta
lovens formal, safremt kostnadene som paferes
virksomhetene, fremstar som rimelige i forhold til
det som kan oppnaés ved tiltaket.

Etter § 7-5 kan Kongen av hensyn til forsvar,
sikkerhet og beredskap gi forskrift om eller fatte
enkeltvedtak om at personer nektes adgang til
eller opphold i naerheten av naeermere angitte ste-
der eller omrader.

44 Prop. 153 L (2016-2017) punkt 7.4.5.
45 Ipid. punkt 19.2.
46 Ibid.
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Suspensjon av tilsyn med EQS-tjenestene etter
EOS-kontrolloven*

Etter EOS-kontrolloven velger Stortinget et utvalg
til & kontrollere etterretnings-, overvaknings- og
sikkerhetstjenestene (EOS), for & klarlegge og
forebygge at noens rettigheter krenkes, pase at
virksomhetene ikke utilberlig skader samfunnets
interesser samt pése at virksomheten er lovlig.

Under krise og krig kan «det departement
Kongen bestemmer» helt eller delvis suspendere
EOS-utvalgets kontrollvirksomhet inntil Stortin-
get bestemmer noe annet, jf. EOS-kontrolloven § 5
sjette ledd. Ved slik suspensjon skal Stortinget
straks underrettes.

7.7 Politi

Politilovens* «generalfullmakt»

Politiet har etter § 7 forste ledd vide fullmakter til
4 «gripe inn» for & «stanse forstyrrelser av den
offentlige ro og orden» eller «nar omstendighe-
tene gir grunn til frykt for slike forstyrrelser»; for
4 «ivareta enkeltpersoners eller allmennhetens
sikkerhet»; eller for & «avverge eller stanse lov-
brudd». I slike situasjoner kan politiet «blant
annet» regulere ferdsel, forby opphold i bestemte
omrader, visitere person eller kjoretey, uskadelig-
gjore eller ta farlige gjenstander i forvaring,
avvise, bortvise, fierne eller anholde personer,
paby virksomhet stanset eller endret, ta seg inn pa
privat eiendom eller omrade eller pdby omrader
evakuert. Virkemidlene bestar altsa av dels beslut-
ninger og dels faktiske handlinger. Beslutninger
fattes «stort sett uten formell saksbehandling og
meddeles muntlig, eventuelt tilkjennegis de gjen-
nom tegn og signaler».*?

Dersom noen unnlater & etterkomme pélegg
gitt i medhold av ferste ledd, kan politiet for den
ansvarliges regning «serge for at det nedvendige
blir gjort» for & hindre at forsemmelsen volder
skade eller utsetter allmennheten for fare, jf.
andre ledd.

Politiet kan etter tredje ledd gripe inn «umid-
delbart> pé& andre offentlige myndigheters
ansvarsomrader nar et forhold medferer «alvor-
lige ordensforstyrrelser eller fare for slike»,

47 Lov 3. februar 1995 nr. 7 om kontroll med etterretnings-,
overvakings- og sikkerhetstjeneste.

48 Lov 4. august 1995 nr. 53 om politiet.

49 Auglend, Ragnar, Handleplikt, kommandomyndighet og
lydighetsplikt i operativt politiarbeid, 1. utg., Oslo 2016
punkt 6.8.3.1.
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safremt vedkommende organ «ikke er tilgjengelig
eller inngrep fra dette antas umulig, virkningslest
eller ikke kan skje i tide».

Lovens skranker for politiets tjenesteutforelse
folger 1 hovedsak av politiloven § 6. Etter annet
ledd skal politiet «ikke ta i bruk sterkere midler
uten at svakere midler mi antas utilstrekkelige
eller uhensiktsmessige, eller uten at slike forgje-
ves har vaert forsekt». Videre méa de midlene som
anvendes «vaere nedvendige og sti i forhold til
situasjonens alvor, tjenestehandlingens formal og
omstendighetene for gvrig». I den utstrekning det
er «<ngdvendig og forsvarlig», kan politiet anvende
makt under tjenesteutferelsen, jf. fjerde ledd.

Ragnar Auglend beskriver § 7 som «politiets
viktigste rettslige verktoy i den daglige tjenesten
for & opprettholde alminnelig orden, sikkerhet og
lovlydighet».”? Bestemmelsen fanger opp sentrale
deler av den sdkalte generalfullmakten,® med
andre ord den generelle sedvanebestemte myn-
digheten det var antatt at politiet hadde til & sette i
verk nedvendige og forholdsmessige tiltak, om
nedvendig med makt. De materielle grensene for
denne fullmakten, bdde med hensyn til nir den
kom til anvendelse og hvilke tiltak den i sa fall
kunne gi grunnlag for, fremstod imidlertid som
«uklare».”? Ettersom generalfullmakten ble ansett
som en «gjengs og alminnelig polisizer hjemmel
for relativt omfattende inngrep i borgernes grunn-
leggende friheter og rettigheter, som represen-
terte et unntak fra legalitetsprinsippet», var det «i
all hovedsak ensket om & kodifisere denne ulov-
festede befayelsen» som utleste utarbeidelsen av
ny politilov.>® Politiloven § 7 var altsd ikke ment
som en materiell utvidelse av politiets kompe-
tanse, men snarere en videreforing, formalisering
og presisering av dagjeldende sedvanebaserte
rett.”*

Ulykkes- og katastrofesituasjoner

Dersom menneskers liv eller helse er truet, og
ingen annen myndighet er palagt ansvaret, er det
politiet som iverksetter og organiserer red-
ningsinnsats, jf. politiloven §27.%° I ulykkes- og
katastrofesituasjoner som ikke omfattes av den

50 Ipid.
51 Jf. Ot.prp. nr. 22 (1994-95) s. 60-61.
52 Auglend 2016, op. cit. punkt 6.8.3.1.

53 Ibid., med videre henvisninger til Ot.prp. nr. 22 (1994-95)
ss. 5, 9-10 og 15 samt kapittel 4.

54 Ot.prp. or. 22 (1994-95) s. 19.

55 Se ogsd Meld. St. 13 (2015-2016) om politiets rolle i den
nasjonale kriseledelsen.
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organiserte redningstjenesten (ikke fare for liv og
helse), tilligger det politiet 4 iverksette de tiltak
som er nedvendige for & avverge fare og begrense
skade. Politiet organiserer og koordinerer hjelpe-
innsats inntil ansvaret blir overtatt av annen myn-
dighet.

Bistand fra Forsvaret

Etter Grunnloven § 101 tredje ledd ma tilfeller
hvor militeer makt skal kunne anvendes mot bor-
gerne, reguleres i lov. Politiloven §27 a angir
yttergrensene for slik bistand. Politiet kan blant
annet anmode Forsvaret om 4 bistd ved forebyg-
ging og bekjempelse av f.eks. terrorhandlinger av
seerlig skadevoldende eller omfattende karakter,
og ved ulykker, naturkatastrofer og lignende for &
verne menneskers liv og helse, eiendom og for &
opprettholde ro og orden.

For ovrig er Kystvaktens bistand til politiet og
andre statsetater regulert i kystvaktloven®® § 17.

7.8 Brannvesen

Fullmakter og hjemler etter brann- og eksplosjonsvern-
loven®”

Enhver plikter etter brann- og eksplosjonsvernlo-
ven §5 fijerde ledd & delta i brannvesenets red-
nings- og slokkearbeid nir innsatsleder krever
det, samt stille eiendom, bygninger, materiell og
eventuelt personell til disposisjon for slik innsats.
Dersom det er nedvendig for 4 gjennomfere red-
ningsinnsats eller begrense skade, kan det gjores
inngrep i privates eiendom, sifremt inngrepet er
forholdsmessig.

Mens § 5 statuerer plikter ved brann og ulyk-
kessituasjoner, gir § 12 tilsvarende fullmakter til
leder av brannvesenet, eller den som har innsats-
ledelsen i slike situasjoner. Bestemmelsen gir
blant annet fullmakt til & rekvirere eiendom, byg-
ninger, materiell og personell sa langt det er for-
holdsmessig, jf. § 5 fierde ledd.

Videre kan kommunen kan etter § 17 «i sear-
skilte tilfeller» péalegge enhver myndig person
bosatt i kommunen tjenesteplikt i brannvesenet
«dersom dette er nedvendig» for & sikre at brann-
vesenet skal kunne gjennomfoere sine lovpalagte
oppgaver.

56 Lov 13. juni 1997 nr. 42 om Kystvakten.

57 Lov 14. juni 2002 nr. 20 om vern mot brann, eksplosjon og
ulykker med farlig stoff og om brannvesenets redningsopp-
gaver.
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7.9 Innvandring og grensekontroll

Regulering av krisesituasjoner med ekstraordinaert
haye ankomster etter utlendingsloven®

I en <«krisesituasjon med ekstraordinaert heye
ankomster av asylsokere» folger det av utlen-
dingsloven § 32 femte ledd at Kongen i statsrad
kan beslutte at asylseknader skal kunne nektes
realitetsbehandlet dersom sekeren kommer
direkte fra en nordisk stat, uten hensyn til hva
som ellers ville fulgt av Dublin III-forordningens®
regler om ansvarlig medlemsstat for asylsekna-
der. Kongen i statsrad kan beslutte at myndighet
til & nekte slik realitetsbehandling og myndighet
til & bortvise asylsokere, kan legges til polititje-
nestemann, samt at slike beslutninger ikke skal
anses som enkeltvedtak etter forvaltningsloven.

I samme angitte krisesituasjon kan asylseke-
res rett til visumfri innreise etter utlendingsloven
§ 9 suspenderes dersom a) Kongen i statsrad pa
bakgrunn av krisesituasjonen har besluttet at det
etter individuelle vurderinger kan treffes vedtak
pa grensestedet om & nekte realitetsbehandling;
eller b) utlendingen ankommer grensen mot nor-
disk nabostat og Kongen i statsrdd har truffet
etter § 32 femte ledd som nevnt over.

Beslutninger etter §§ 9 og 32 som treffes av
Kongen i statsrad skal fortrinnsvis gjelde for to —
maksimalt seks — uker, og kan fornyes én gang,
men ytterligere én gang dersom behovet oppstar
nar Stortinget ikke er samlet.

Ekstraordinzere adgangsbegrensninger etter grense-
loven®?

Kongen kan fatte vedtak om & forby eller begrense

opphold, ferdsel og krysning av grensen i situasjo-

ner som ikke kan héandteres gjennom ordinaere

kontrolltiltak. Slike tiltak skal veere tidsmessig og

geografisk avgrenset, og mé veere nedvendig

— for & trygge riksgrensen, grenseovergangsste-
dene og forholdene der,

— for & styrke kontrollen med grensepasseringer
og ferdselen,

— for & verne samfunnet eller naturen, eller

— av andre helsemessige grunner eller sikker-
hetsmessige forhold.

Lov 15. mai 2008 nr. 35 om utlendingers adgang til riket og
deres opphold her.

Europaparlaments- og radsforordning (EU) nr. 604/2013.

Lov 20. april 2018 nr. 8 om grensetilsyn og grensekontroll
av personer [ikke tradt i kraft].
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Det folger av forarbeidene at «behovet for sarlige
tiltak pa grensen kan melde seg for man har en
krise» som utleser fullmakter i gjeldende bered-
skapslovgivning. Behovet behover heller ikke &
vaere kayttet til en krise i «beredskapslovgivnin-
gens forstand», men kan dreie seg om massemigra-
sjon utlest av ulykker, politiske hendelser mv.%!
Grenselovutvalget 1a for evrig til grunn at even-
tuell grensestenging ma basere seg pa hjemler i
«beredskapslovgivningen eller nodrett».52

7.10 Energi og kraftforsyning

Beredskapsbestemmelser etter petroleumsloven®>

Ved krig, krigsfare eller «andre ekstraordineere
kriseforhold» kan Kongen bestemme at rettig-
hetshavere etter loven «skal stille petroleum til
disposisjon for norske myndigheter», jf. § 4-13 for-
ste ledd. Andre ekstraordineere kriseforhold inne-
baerer at hjemmelen «ogsd omfatter krisesitua-
sjoner som ikke har likhet med krig eller krigs-
fare, men har samme alvorlige karakter».64

Rettighetshavere har videre etter § 9-2 forste
ledd en generell plikt til &4 opprettholde effektiv
beredskap og 4 redusere skadevirkninger av
ulykker. Ved fare- og ulykkessituasjoner som kan
medfere tap av menneskeliv eller personskade,
forurensning eller stor materiell skade, kan Olje-
og energidepartementet etter andre ledd
bestemme at andre skal stille nedvendige bered-
skapsmessige ressurser til radighet for rettig-
hetshavers regning. Departementet kan for ret-
tighetshavers regning ogséa iverksette tiltak for a
skaffe nedvendige tilleggsressurser pd annen
mate. Reglene i beredskapsloven kapittel 5 om
tvangsavstiing gjelder tilsvarende si langt de
passer.

Rasjonering og beredskapstiltak etter energiloven®®

Olje- og energidepartementet (OED) kan sette i
verk rasjonering, herunder tvangsmessige leve-
ringsinnskrenkninger eller rekvisisjon, «nar
ekstraordineere forhold tilsier det», jf. §6-2.

61 Jf Prop. 161 L (2016-2017) punkt 7.4.5. Grenselovutvalget
nevner i tillegg at grenserestriksjoner kan veere nedvendig
for & hindre epidemisk smittespredning, jf. NOU 2009: 20
punkt 5.6.1.

62 Se NOU 2009: 20 punkt 5.6.1.

63 1 ov 29. november 1996 nr. 72 om petroleumsvirksomhet.

64 Ot.prp. nr. 72 (1982-83) s. 65, jf. Ot.prp. nr. 43 (1995-96)

s. 49.

Lov 29. juni 1990 nr. 50 om produksjon, omforming, overfo-

ring, omsetning, fordeling og bruk av energi m.m.

65
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«Rasjoneringsmyndigheten» — Norges vassdrags-
og energidirektorat (NVE) 66 _ gjennomforer tiltak
i forbindelse med rasjonering. NVE kan ogsa dele-
gere denne myndigheten til Kraftforsyningens
beredskapsorganisasjon (KBO), som bestir av
enheter som eier eller driver anlegg eller annet
som har vesentlig betydning for produksjon,
omforming, overforing, omsetning eller fordeling
av elektrisk energi eller fjernvarme.

Videre kan NVE som «beredskapsmyndig-
het»% i «ekstraordinere situasjoner som kan
skade eller hindre produksjon, omforming, over-
foring, omsetning eller fordeling av elektrisk
energi eller fiernvarme», palegge KBO oppgaver
og plikter etter § 9-1. Det samme gjelder der slik
skade eller hindring har oppstatt. NVE kan dele-
gere vedtaksmyndighet i forbindelse med bered-
skap til KBO eller enheter som inngar i KBO, jf.
§ 9-4. Under beredskap og i krig kan for evrig
OED etter § 9-1 siste ledd ogsa beslutte & under-
legge kraftforsyningen KBO.

NVE kan ogsa gi forskrift eller treffe enkelt-
vedtak om beredskapstiltak for & forebygge, hand-
tere eller begrense virkningene av ekstraordi-
nare situasjoner nevnt i § 9-1 og for 4 gjenopp-
rette normal situasjon, jf. § 9-2. Beredskapstiltak
kan palegges den som eier eller driver anlegg
eller systemer som er eller kan bli av vesentlig
betydning for produksjon, omforming, overfering,
omsetning eller fordeling av elektrisk energi eller
fiernvarme.

7.11 Transport, infrastruktur og
kommunikasjonsnett

Nasjonal beredskap etter luftfartsloven®®

For & sikre nedvendig nasjonal beredskap i krig,
ved krise og i andre ekstraordinzere situasjoner,
kan Samferdselsdepartementet etter §13-9
palegge akterer innen luftfarten 4 yte bistand i
form av blant annet fysisk sikring av viktige instal-
lasjoner og transporttjenester i alle ledd av trans-
portkjeden. Eksempler pa Kkriser er etter forarbei-
dene «Kkrigsliknende situasjoner, nar krig truer,
terroranslag, sabotasje og naturkatastrofer»,
mens andre ekstraordineere situasjoner er beskre-
vet som «fredssituasjoner hvor tungtveiende sam-
funnsinteresser mé ivaretas».5?

66 Jf delegering av myndighet etter energiloven til Norges
vassdrags- og energidirektorat, fastsatt av Olje- og energi-
departementet 20. desember 2018.

57 Ibid.

68 Lov 11. juni 1993 nr. 101 om luftfart.
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Nasjonal beredskap etter jernbaneloven”®

For & sikre nedvendig samfunnssikkerhet og
beredskap i ekstraordinaere situasjoner, kriser og
krig, kan Samferdselsdepartementet etter §6 b
palegge den som driver aktivitet knyttet til jern-
bane, 4 utfere oppgaver i form av blant annet
fysisk og logisk sikring av viktige anlegg og syste-
mer eller transporttjenester i alle ledd av trans-
portkjeden.

Sikkerhet og terrorberedskap etter havne- og farvanns-
loven”!

Eiere og operatorer av havner og havneterminaler
angitt i forskrift, skal etter havne- og farvannslo-
ven § 43 «treffe de tiltakene som er pakrevd for &
forebygge og hindre terrorhandlinger og andre
forsettlige, ulovlige handlinger rettet mot havnen,
havneterminalen, eller fartey som bruker havnen
eller havneterminalen». Samferdselsdepartemen-
tet kan gi forskrift om blant annet forbud mot
bruk av farvann, tiltak overfor fartey, samt sten-
ging av havner eller havneterminaler. Bestemmel-
sen viderefores med visse justeringer i den nye
havne- og farvannsloven.”?

Sikkerhet og terrorberedskap etter skipssikkerhets-
loven”3

Etter skipssikkerhetsloven § 39 skal det «treffes
tiltak for 4 hindre og beskytte skipet> mot blant
annet terrorhandlinger, piratvirksomhet og andre
ulovlige handlinger. Nar det er «<nedvendig» for a
hindre eller beskytte mot slike handlinger, kan
skipsfereren etter nedvergebestemmelsen i § 40
beslutte at det «iverksettes tiltak og anvendes
maktmidler».

Beredskapsbestemmelser i yrkestransportlova’

Nar det i en ekstraordinaer situasjon er nedvendig
av samferdselshensyn, kan Samferdselsdeparte-

9 Ot.prp. nr. 65 (2003-2004) kapittel 9.

70 Lov 11. juni 1993 nr. 100 om anlegg og drift av jernbane,

herunder sporvei, tunnelbane og forstadsbane m.m.

Lov 17. april 2009 nr. 19 om havner og farvann.

§ 30: «Eiere og operaterer av havner og havneanlegg skal

gjore de tiltak som er nedvendige for & forebygge terror-

handlinger og andre ulovlige handlinger rettet mot havnen,

havneanlegg eller fartoy i havnen», jf. Prop. 86 L (2018-

2019) og Innst 301 L (2018-2019).

73 Lov 16. februar 2007 nr. 9 om skipssikkerhet.

7 Lov 21. juni 2002 nr. 45 om yrkestransport med motorvogn
og fartey.
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mentet etter § 36 gi layvehaver palegg om & utfore
«visse transportoppgaver». Det samme gjelder
andre som eier eller bruker motorvogner for
gods- og persontransport, malepliktig fartey og
statens jernbanetrafikkselskap og jernbanetra-
fikkselskap der statens jernbanetrafikkselskap
eier over halvparten av selskapet.

Videre har departementet etter § 37 kompe-
tanse til 4 gi forskrifter om den sivile transportbe-
redskapen i fredstid, ved beredskap, mobilisering
og i krig samt ved ekstraordineere kriseforhold.
Departementet har hjemmel til & gjore unntak fra
loven og palegge fylkeskommunale transportbe-
redskapsoppgaver.

Eiendomsinngrep etter veglova’>

Sa langt «vegbrot, fare for vegbrot eller liknande
omstende gjer det naudsynlig», kan det etter § 51
iverksettes eiendomsinngrep «straks», for det er
fastsatt vederlag og uten at reglene i skjennspro-
sessloven’® §55 skal gjelde. Regionveikontoret
fatter vedtak angéende riksvei og fylkesvei, mens
kommunen fatter vedtak angdende kommunal vei.
Formélet er at veimyndigheten «under nedstil-
stand» skal kunne «gripe inn sa raskt som mulig»
for 4 fa gjenopprettet veiforbindelser «uten &
matte folge vanlig fremgangsméte».”’

Sikkerhet og beredskap etter postloven’®

Tilbyder med leveringsplikt skal etter § 17 tilby
posttieneste med forsvarlig sikkerhet for bru-
kerne i fred, krise og krig. Tilbyder skal opprett-
holde nedvendig beredskap og viktige samfunns-
akterer skal prioriteres ved behov.

Sikkerhet og beredskap etter ekomloven’®

Tilbyder skal etter § 2-10 tilby elektronisk kom-
munikasjonsnett og -tjeneste med «forsvarlig» sik-
kerhet for brukere i fred, krise og krig. Forsvar-
lighetskravet innebaerer at nett og tjenester, selv
ved ekstraordinaere péakjenninger, skal veere til-
gjengelige, og at integritet og konfidensialitet skal
beskyttes.8” Myndighetene kan presisere innhol-
det i forsvarlighetskravet gjennom enkeltvedtak
overfor tilbyder, og for evrig vil markedspraksis,

75
76

Lov 21. juni 1963 nr. 23 om vegar.

Lov 1. juni 1917 nr. 1 om skjenn og ekspropriasjonssaker.
T Ot.prp. nr. 53 (1961-62).

78 Lov 4. september 2015 nr. 91 om posttjenester.

7 Lov 4. juli 2003 nr. 83 om elektronisk kommunikasjon.

80" Prop. 69 L (2012-2013) s. 103.
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tilgjengelig teknologi og internasjonale krav
pavirke innholdet i forsvarlighetskravet.

Myndighetene kan ogsa treffe enkeltvedtak
eller inngé avtale om at tilbyder skal gjennomfere
tiltak for & sikre oppfyllelse av nasjonale behov for
sikkerhet, beredskap og funksjonalitet i elektro-
nisk kommunikasjonsnett og -tjeneste utover de
pliktene som folger av loven.!

7.12 Media

Kringkastere skal etter «regler Kongen gir»,
sende meldinger fra statsmyndigheter nér det har
«vesentlig betydning», jf. kringkastingsloven®?
§ 2-4 forste ledd og kringkastingsforskriften® §1-
7.

Kongen kan etter andre ledd gi forskrifter om
kringkasteres virksomhet «under beredskap og
krig». NRK er som offentlig finansiert riksdek-
kende allmennkringkaster palagt seerskilte plik-
ter, jf. kgl. res. 6. oktober 1989 nr. 4154. NRK plik-
ter «a treffe saerskilte beredskapstiltak for & sikre
at informasjon fra regjeringen nar befolkningen
under beredskap og i krig».

Det foreligger ogsé en samarbeidsavtale mel-
lom NRK, Telenor, Norkring og Norsk Lokalradio-
forbund om lokal- og riksradiostasjoners virksom-
het under kriser og katastrofer.3* Avtalen regule-
rer plikter i beredskapssituasjoner pa regionalt og
lokalt niva. Et sentralt formal er a sikre at lokale
radiostasjoner skal formidle krisemeldinger fra
myndighetene uredigert i en krisesituasjon.

7.13 Pengevesen, bank og finans

Stans i handel etter verdipapirhandelloven®®

Finansdepartementet kan i «ekstraordinaere situa-
sjoner» vedta at all notering og handel ved bers
skal stanses, jf. § 13-6. Dersom departementets
vedtak «kke kan avventes», kan Finanstilsynet
treffe slik avgjerelse, mens bersen kan treffe slik

81 Se naermere om funksjonsfordeling mellom Samferdselsde-

partementet og Nasjonal kommunikasjonsmyndighet i kgl.
res. 17. mars 2017 om funksjonsfordeling innen myndighe-
ten etter ekomloven.

Lov 4. desember 1992 nr. 127 om kringkasting og audiovi-
suelle bestillingstjenester.

83 Forskrift 28. februar 1997 nr. 153 om kringkasting og
audiovisuelle tjenester.

Samarbeidsavtale mellom Norsk rikskringkasting AS,
Telenor Norge AS, Norkring AS og Norsk lokalradiofor-
bund om lokal- og riksradiostasjoners virksomhet under
kriser og katastrofer (2018).

Lov 29. juni 2007 nr. 75 om verdipapirhandel.

82
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avgjorelse dersom Finanstilsynets vedtak «ikke
kan avventes».

Bestemmelsen er en viderefering av en regel
som ferst ble introdusert som en «beredskaps- og
krisefullmakt» i den nad opphevede bersloven
(1988) .86 Flertallet i utvalget som foreslo regelen,
pekte pa at en slik beslutning ville innebzre «et
drastisk inngrep» i det ekonomiske liv, og at
bestemmelsen skulle ta sikte pa «helt ekstraordi-
neere situasjoner hvor det ikke er mulig & opprett-
holde en normal og forsvarlig virksomhet ved bor-
sen».37

Beskyttelsestiltak etter sentralbankloven®®

Ved kapitalbevegelser til og fra utlandet som kan
fore til store problemer med betalingsbalansen
eller vesentlige forstyrrelser i kapitalmarkedene,
kan Kongen etter § 28 innfere nedvendige beskyt-
telsestiltak i form av penge-, kreditt- eller valutare-
gulering eller lignende tiltak.5?

Krisehdndtering ved soliditets- og solvenssvikt etter
finansforetaksloven®

Finansforetaksloven §§ 20-1 til 20-57 regulerer
soliditets- og solvenssvikt i banker, kredittforetak
og finanskonsern. Det er Finansdepartementet
som etter melding fra Finanstilsynet treffer
beslutning om krisehandtering av et foretak, jf.
§ 20-15. Slik beslutning skal treffes dersom et
foretak er eller méa ventes & bli kriserammet, det
ikke er rimelig utsikt til & hindre det gjennom
andre tiltak, og at «allmenne interesser tilsier at
foretaket ber krisehdndteres». Dersom allmenne
interesser ikke tilsier krisehandtering, «skal»
departementet treffe vedtak om avvikling av fore-
taket under offentlig administrasjon, jf. §20-29.
Krisehindtering «skal anses & tjene allmenne
interesser nar det er hensiktsmessig og nedven-
dig» for & sikre videreforing av kritiske funksjo-
ner, 4 unngd vesentlige negative virkninger i

86 Ot.prp. or. 83 (1986-87) punkt 5.4.
87 NOU 1985: 33 punkt 19.4.

88 [ ov 24. mai 1985 nr. 28 om Norges Bank og pengevesenet
mv.

I forslaget til ny sentralbanklov er bestemmelsen om
beskyttelsestiltak foreslatt viderefort med folgende utfor-
ming, jf. Prop. 97 L (2018-2019), § 3-9: «<Departementet kan
i enkeltvedtak eller forskrift beslutte seerskilte tiltak nér
kapitalbevegelser til og fra utlandet kan fore til store pro-
blemer med betalingsbalansen eller vesentlige forstyrrel-
ser i det finansielle systemet. Norges Bank skal ha anled-
ning til & uttale seg for det treffes et slikt vedtak».

Lov 10. april 2015 nr. 17 om finansforetak og finanskonsern.

89
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finanssystemet, eller beskytte offentlige midler,
innskudd eller klientmidler.

Har departementet truffet vedtak om Kkrise-
héandtering, er Finanstilsynet primaer krisehandte-
ringsmyndighet, jf. § 20-3, og kan innenfor naer-
mere rammer treffe vedtak om positivt angitte kri-
setiltak, jf. § 20-19. Finanstilsynet er ved anvendel-
sen av reglene i kapittel 20 underlagt en forholds-
messighetsskranke, jf. § 20-4 forste ledd.

Ved «alvorlige forstyrrelser i finanssystemet»,
kan departementet etter § 20-28 treffe vedtak om
statlige stottetiltak til et foretak under krisehand-
tering pa naermere vilkér, hvorav ett er at krisetil-
tak etter § 20-19 ikke anses «tilstrekkelige» til a
«unngé vesentlige virkninger for finanssystemet»
eller «ivareta allmenne interesser» nar foretaket
tidligere har mottatt stette i form av ekstraordi-
ner kreditt eller ansvarlig kapital.

7.14 Natur og miljg

Tiltak i alvorlige faresituasjoner etter vannressurs-
loven®!

Nar forholdene i eller utenfor et vassdrag skaper en
seerskilt og uvanlig fare for mennesker, miljo eller
eiendom, kan vassdragsmyndigheten?? etter §40
forste ledd pélegge enhver tiltakshaver & innrette
sin virksomhet for 4 redusere faren. Vassdrags-
myndigheten kan selv serge for nedvendig vedlike-
hold for & unngé vesentlig skade, dersom ansvarlig
tiltakshaver dpenbart er ute av stand til det.

Etter andre ledd kan vassdragsmyndigheten
om nedvendig iverksette tiltak pd fremmed eien-
dom for & verne mennesker, miljo eller eiendom
mot en sarskilt fare for alvorlig skade.

Omfattende ulykker og akutt forurensning etter
forurensningsloven®

Kongen har etter § 45 hjemmel til 4 opprette et
aksjonsutvalg for omfattende ulykker, som om
nedvendig kan overta ledelsen av aksjoner helt
eller delvis. Det er forelopig ikke opprettet et slikt
utvalg, og Kystverket har ansvaret for aksjonsle-
delsen ved omfattende ulykker som kan medfere
akutt forurensning og som krever medvirkning
fra statlige myndigheter.?

91
92

Lov 24. november 2000 nr. 82 om vassdrag og grunnvann.
Se naermere i forskrift 15. desember 2000 nr. 1270 om
hvem som skal vaere vassdragsmyndighet etter vannres-
sursloven.

Lov 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot forurensninger og om
avfall.

93
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Dersom det oppstar akutt forurensning eller
fare for det, og den ansvarlige for forurensningen
ikke iverksetter tilstrekkelige tiltak, skal kommu-
nen etter § 46 forste ledd seke & bekjempe ulyk-
ken og samtidig varsle statlig forurensningsmyn-
dighet (Kystverket). Kystverket yter nedvendig
bistand og kan helt eller delvis overta aksjonsle-
delsen, jf. § 46 andre ledd.

Ved kommunale aksjoner mot akutt forurens-
ning plikter den som etter loven har bered-
skapslikt, a stille utstyr og personell til radighet
etter kommunens palegg, jf. §47 forste ledd.
Andre kommuner skal ogsd yte bistand si vidt
mulig etter anmodning. Ved statlige aksjoner gjel-
der samme plikt for kommuner og bered-
skapspliktige etter palegg fra forurensingsmyn-
digheten (Kystverket), jf. andre ledd. Er det fare
for «meget betydelig forurensningsskade», kan
enhver — uavhengig av beredskapsplikt — gis
palegg om & stille materiell eller personell til
radighet, jf. §47 andre ledd, andre setning.
Bestemmelsen gir en alminnelig rekvisisjonsrett
ved meget alvorlige ulykker, og er ment som en
konkretisering av noe som delvis antas a felge av
alminnelige nedrettsbetraktninger.?

7.15 Plan og bygg

Midlertidig forskrift om unntak fra plan- og bygnings-
loven®® for innkvartering av personer som soker
beskyttelse (asylsokere)®”

Forskriften gjelder ved «ekstraordineere situasjo-
ner», og det er Kommunal- og moderniserings-
departementet (KMD) som avgjer nar det fore-
ligger en slik situasjon. For 4 sikre rask etablering
av mottak for innkvartering av asylsekere samt
omsorgssentre for enslige mindrearige asylso-
kere, kan KMD beslutte kortere frister ved sek-
nads- og klagebehandling, unntak fra krav om
nabovarsel og visse unntak fra byggteknisk for-
skrift.%8

I tillegg er det en seerskilt adgang for departe-
mentet — innen én uke etter anmodning fra annen

94 Jf. delegering av ansvar og myndighet til Kystdirektoratet
etter forurensingsloven ved akutt forurensning eller fare
for akutt forurensning, fastsatt av Fiskeridepartementet
20. desember 2002.

% Jf. Ot.prp. nr. 11 (1979-80).

9 1ov 27. juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbe-
handling.

97 Forskrift 23. februar 2018 nr. 264 (gjelder til og med 1.
januar 2020).

98 Forskrift 19. juni 2017 nr. 840 om tekniske krav til bygg-
verk.

Kapittel 7

statlig myndighet — til & fatte beslutning om unn-
tak fra krav om seknad og tillatelse for inntil ett ar
om gangen, med mulighet for forlengelse én
gang, jf. forskriften §9. Terskelen for & bruke
denne sarskilte unntaksbestemmelsen er ifelge
veilederen til forskriften forutsatt & vaere hey, og
«kun tenkt brukt i situasjoner hvor statlige
myndigheter, UDI og Bufdir, har behov for at det
tas raskere avgjorelse enn det forskriften ellers
legger opp til». Typiske eksempler kan vaere telt-
leirer eller brakkeleirer pa statlig eiendom eller
hvor midlertidig bruksendring av et byggverk er i
trad med plan og det er behov for unntak fra byg-
gesaksdelen i plan- og bygningsloven. Kommunen
gis frist pa fem dager for departementet fatter sin
beslutning, men i sarskilte tilfeller kan departe-
mentet fravike kravet til 4 innhente uttalelse.

Forskriften ble forst gitt som et hastetiltak
hesten 2015 for 4 imetese akutte innkvarterings-
behov som oppstod som felge av den store og
uventede tilstremmingen av asylsekere, jf. punkt
6.4.3.

7.16 Offentlige anskaffelser

100

Lov®? og forskrift'%’ om offentlige anskaffelser

Anskaffelsesloven omfatter som utgangspunkt
offentlige innkjep av varer, tjenester mv. nar ver-
dien er lik eller overstiger hundre tusen kroner, jf.
§ 2 forste og andre ledd. Etter tredje ledd har
Nerings- og fiskeridepartementet (NFD) hjem-
mel til & gjore unntak fra loven i forskrift. Neden-
for gjengis tre relevante unntaksbestemmelser i
anskaffelsesforskriften. Forskriften er bygget opp
slik at det gjelder ulike regelsett for anskaffelser
over og under naermere angitte EQS-terskelver-
dier, jf. forskriften § 5-3.

Under E@S-terskelverdiene: uforutsette omstendig-
heter som gjer at en anskaffelse ikke kan utsettes

Ved «uforutsette omstendigheter» som medferer
at oppdragsgiver «ikke kan utsette» inngéelsen av
en anskaffelseskontrakt i den tidsperioden det vil
ta & f4 gjennomfert en apen eller begrenset til-
budskonkurranse, er oppdragsgiver fritatt fra pro-
sedyrereglene i forskriftens del 2, jf. § 5-2 forste
ledd bokstav c. Bestemmelsen vil ifelge NFDs vei-
leder kunne komme til anvendelse ved force maj-
eure-lignende forhold, som jordskjelv, oversvem-
melser, brann og lignende. 01

9 Lov 17. juni 2016 nr. 73 om offentlige anskaffelser.
100 Rorskrift 12. august 2016 nr. 974.
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Over E@S-terskelverdiene: fritak fra krav om kunngjo-
ring ved uforutsette omstendigheter

Blant de viktigste kravene i anskaffelsesregelver-
ket med hensyn til 4 sikre konkurranse, gjennom-
siktighet og likebehandling, er at anskaffelser ma
kunngjeres. Paragraf § 13-3 angir noen situasjoner
hvor det er adgang til 4 fravike kravet om forutga-
ende kunngjering fer konkurranse. Etter bokstav
e) kan kravet fravikes dersom «det er umulig a
overholde» frister «som folge av forhold som ikke
skyldes oppdragsgiveren, og som oppdragsgive-
ren ikke kunne forutse». Typiske situasjoner hvor
§ 13-3 kan komme til anvendelse, er ved force maj-
eure-lignende forhold, som jordskjelv, oversvem-
melser, brann eller lignende,102 i likhet med § 5-2
forste ledd bokstav ¢ omtalt over. Det mé veere
tvingende nedvendig & foreta en anskaffelse ras-
kere enn minimumsfristene i forskriften, eksem-
pelvis ved fare for oppdragsgivers eiendom eller
for liv og helse, herunder ved anskaffelser av
livsnedvendige varer, medisiner, matforsyning
eller lignende.103

En tilsvarende unntakshjemmel hadde man i
den tidligere anskaffelsesforskriften § 14-4 bok-
stav d. Denne ble anvendt ved opprettelsen av
Ankomstsenter Rade i forbindelse med asyltil-
strommingen i 2015. NFD uttalte ogsé i et brev at
bestemmelsen ogsd kunne benyttes til 4 «kjope
livsnedvendige varer og prioriterte tjenester til
flyktningene».104

Over E@S-terskelverdiene: fritak fra krav om konkur-
ranse ved seerlig alvorlige hendelser

Et enda videre unntak enn § 13-3 felger av § 13-4,
som pa narmere vilkar lar oppdragsgiver ga til
direkte anskaffelse uten & gjennomfere konkur-
ranse. Det relevante alternativet i denne sammen-
heng er der det er «umulig & gjennomfere en kon-
kurranse med forhandling uten forutgdende
kunngjering etter § 13-3», jf. bokstav a. A gjen-
nomfore en anskaffelse uten konkurranse inne-
baerer i praksis at man fraviker nesten alle anskaf-
felsesregler som normalt kommer til anvendelse.
Ifolge NFDs veileder vil «et szerlig aktuelt eksem-
pel» kunne veare ved «uforutsette forhold som
naturulykker, epidemier e.l.», da «slike situasjo-

101 ge NFD, Veileder til reglene om offentlige anskaffelser punkt
10.2.3.

102 7pid. punkt 18.2.6.1
103 7pid. punkt 18.2.6.3.

104 Gjengitt i PUs evalueringsrapport Hosten 2015 — Et forstor-
relsesglass over gemerelle trender i PU? s. 16, jf. for evrig
punkt 6.4 i denne utredningen.
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ner kan gjore det tvingende nedvendig 4 anskaffe
direkte fra en leverander» — uten 4 gjennomfere
en konkurranse etter § 13-3 bokstav e — «fordi
enhver forsinkelse kan veere til skade for men-
neskers liv og helse».1%° Unntaket skal forstas
strengt og ma forbeholdes de helt ekstraordineere
tilfeller der det anses objektivt umulig 4 skape
konkurranse.

7.17 Arbeid og velferd

Unntak fra folketrygdloven'% ved kriser i freds- og
krigstid

I krigssituasjoner har Arbeids- og sosialdeparte-
mentet (ASD) etter folketrygdloven § 25-17 femte
ledd kompetanse til & utlese fullmakter i forste til
fierde ledd for NAV (og Helsedirektoratet ved sto-
nad til helsetjenester). Kongen i statsrdd kan
beslutte at fullmaktene skal gjelde tilsvarende ved
kriser og katastrofer i fredstid, for et begrenset
tidsrom og maksimalt én méaned av gangen.

I en krisesituasjon der NAV er, eller ventes a
bli, satt ute av stand til 4 utbetale ytelser etter
loven, kan ytelser utbetales med nedsatte belop,
holdes tilbake, stanses eller utmales ved skjonn
ved manglende opplysninger. Har krisen fort til at
nedvendige opplysninger ikke kan innhentes
innen rimelig tid, kan NAV ogsa innvilge ytelser
dersom det er sannsynliggjort at sekeren oppfyl-
ler vilkirene. Visse ytelser, s som sykepenger,
uferetrygd og alderspensjon, skal prioriteres
foran andre ytelser. NAV kan ogsa gis fullmakt til
a rekvirere naturalytelser til erstatning for ytelser
etter folketrygdloven. Det er ogsa adgang til 4 fra-
vike folketrygdlovens forvaltningsmessige og
finansielle bestemmelser.

Beredskap og tjenesteplikt i NAV

Etter NAV-loven'®” §10 annet ledd skal NAV
kunne yte fortlepende bistand til samfunnsviktige
bedrifter ved & supplere arbeidskraft basert pa
rapportering fra ansvarlig fagdepartement eller
bedriftene selv.1%® Dette omfatter blant annet for-
midling av registrerte arbeidsledige og frivillige.

I de situasjonene som er nevnt i folketrygdlo-
ven § 25-17 (se over), kan Arbeids- og velferdsdi-
rektoratet etter NAV-loven §11 forste ledd

105 Veileder til reglene om offentlige anskaffelser punkt 18.3.2.
106 1 oy 28. februar 1997 nr. 19 om folketrygd.

107 1 oy 16. juni 2006 nr. 20 om arbeids- og velferdsforvaltnin-
gen (arbeids- og velferdsforvaltningsloven).

108 1f ogsa Prop. 111 L (2010-2011) kapittel 11.
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palegge ansatte i NAV & utfore arbeid ved andre
organer i etaten. Pilegg om & gjere tjeneste i sosi-
altjenesten og kommunal helse- og omsorgstje-
neste etter helseberedskapsloven § 4-1, jf. punkt
7.2.2, kan etter andre ledd forste setning ogsa
omfatte ansatte i NAV. Med samtykke fra ASD kan
Helse- og omsorgsdepartementet videre péalegge
ansatte 1 NAV tjenesteplikt pa omréadet for helse-
og omsorgstjenester, jf. andre ledd andre setning.

7.18 Seerlige beslutningsregler

7.18.1 Kommunale hastevedtak

Etter kommuneloven!® § 13 kan kommunestyret
og fylkestinget «selv» bestemme at neermere
angitte organer skal kunne treffe vedtak i saker
som skulle veert avgjort av et annet organ. Vilka-
ret er at det ma veere nedvendig a treffe vedtak sa
raskt at det ikke er tid til 4 innkalle det kompe-
tente organet.

Kommunelovutvalget (NOU 1990: 13) uttalte at
utstrakt bruk av delegasjon ville kunne redusere
behovet for en slik bestemmelse, men mente at
det uansett var «<nedvendig & ha en slik ‘nedretts’-
bestemmelse».110 Bestemmelsen kan komme til
anvendelse i en krisesituasjon, men det er ikke et
vilkar at det foreligger en krise.

I en situasjon hvor det ikke er truffet vedtak
om tildeling av hastekompetanse § 13, vil andre
organer som utgangspunkt veere avskéret fra &
gripe inn, selv om det skulle vaere enskelig. I for-
arbeidene ble det imidlertid papekt at det er tilfel-
ler hvor det er godtatt at et forvaltningsorgan har
handlet ut over sin formelle kompetanse «med
hjemmel i nedrettsbetraktninger»:

«Synspunktet er da at nar situasjonen krever
umiddelbar handling, sa far den handle som er
nermeste til & gjore det. Det er imidlertid
ingen kurant sak & paberope seg nedrett som
hjemmel for & treffe vedtak. Situasjonen ma
veere av en slik art at myndighetsutevelsen er
tvingende nedvendig. Saerlig gjelder dette der-
som det er tale om & gi palegg til privatperso-
ner. Bedemmelsen vil trolig vaere noe mildere
dersom det er tale om & yte hurtig hjelp for &
redde liv og verdier, eller det gjelder & ivareta
helt vitale offentlige interesser.»!11

109 L ov 25. september 1992 nr. 107 om kommuner og fylkes-
kommuner.

10 e NOU 1990: 13, kapittel 9 punkt 4 f).
U1 Ot prp. nr. 42 (1991-92) s. 269.
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Den utvidede hastekompetansen i § 13 er i hoved-
sak viderefort i §11-8 i den nye kommunelo-
ven.l12 [ tillegg til at vedtakskompetanse kan gis
til formannskap eller fylkesutvalg, kommuneradet
eller fylkesradet, samt andre utvalg, er kompetan-
sen utvidet til ogsa a gjelde ordfereren. Departe-
mentet mente at «man i utgangspunktet bor veere
varsom med & apne for at enkeltpersoner skal
kunne treffe vedtak i saker som har prinsipiell
betydning», men var likevel enig med Kommu-
nelovutvalget (NOU 2016: 4) i at utvidelsen ville
kunne utgjere en «praktisk og hensiktsmessig
ordning». Det pekes videre pa at vilkarene for &
treffe hastevedtak gjor ordningen «mindre beten-
kelig» og den sikkerhetsventilen som ligger i at
kommunestyret kan trekke tilbake myndigheten
dersom ordfereren treffer vedtak «i sterre grad
enn det som er enskelig og nedvendig».113

7.18.2 Ngdbevilgninger

Etter Grunnloven § 75 bokstav d tilkommer det
Stortinget & bevilge de pengesummer som er ned-
vendige for 4 dekke statens utgifter. I utgangs-
punktet kan regjeringen altsd ikke padra staten
utgifter som ikke er bevilget, og «bestemmelser
av lovgivningsmessig innhold» etter beredskaps-
loven § 3, jf. punkt 8.4 nedenfor, omfatter verken
skatte- eller bevilgningsvedtak.

Etter § 11 i Stortingets bevilgningsreglement
kan imidlertid Kongen i statsrdd samtykke til at
det padras utgifter uten bevilgningsmessig dek-
ning, for 4 dekke en «uforutsett og nedvendig»
utgift pad inntil fem millioner kroner. Kongen i
statsrad kan ogsa samtykke til at det padras sterre
utgifter for Stortinget kan gi tilleggsbevilgning
dersom det er «uomgjengelig nedvendig», men
det mé da fremmes forslag om tilleggsbevilgning
sd snart som mulig, og utgiftene mé begrenses til
det som er «strengt nedvendig» inntil Stortinget
har vedtatt ny bevilgning.

Stortinget har lagt til grunn at bevilgningsre-
glementets unntaksbestemmelse kan brukes i
«hastesaker der det ikke anses mulig & vente med
enhver utbetaling inntil Stortinget har gitt en til-
leggsbevilgning», herunder «nedvendige tiltak
pga. brann, ulykker eller andre akutte situasjo-
ner».11

Finansdepartementet har i rundskriv gitt
uttrykk for felgende forstielse av unntaksbestem-

12 1 oy 22. juni 2018 nr. 83 om kommuner og fylkeskommuner
[ikke tradt i kraft].

13 Prop. 46 L (2017-2018) punkt 11.1.4.
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melsen og av hva som kan anses a4 vaere «uom-
gjengelig nedvendig»:

«(...) Dette kan for eksempel veere situasjonen i
forbindelse med brann, ulykker eller andre
akutte situasjoner. Dersom det til tross for en
akutt situasjon er mulig 4 vente pa Stortingets
bevilgning, kan imidlertid fullmakten ikke bru-
kes. Det ma i denne forbindelse tas hensyn til at
proposisjoner kan fremmes like raskt som kon-
gelige resolusjoner, og at Stortinget har mulig-
heter til & forsere behandlingen i spesielle saker.
I enkelte tilfeller kan det ogsd vaere mulig a
avvente Stortingets behandling uten tidstap ved
a forberede de nedvendige tiltakene med forbe-
hold om Stortingets samtykke (.. J»11o

Neadfullmakter ved krig mv.

I tillegg til bevilgningsfullmakten i § 11, er det gitt
«nedsfullmakter» til Kongen i § 12 nar «riket er i
krig eller krig truer eller rikets selvstendighet
eller sikkerhet er i fare», sml. ogsi punkt 8.3 og
8.4 nedenfor. I en slik situasjon kan Kongen gi fyl-
kesmenn og andre lokale forvaltningsorganer full-
makt til & dekke uforutsette utgifter «néar dette mé
skje for» hjemmel kan gis etter § 11, jf. over. Fyl-
kesmannen kan ogsd padra slike utgifter nar det
er «uomgjengelig nedvendig for & ivareta sam-
funnsviktige interesser», selv om fullmakt fra Kon-
gen ennd ikke foreligger.

7.19 Utvalgets vurderinger

Hovedformélet med gjennomgangen i kapittel 7
har veert 4 danne et grunnlag for utvalgets vurde-
ring av behovet for & supplere beredskapslovgiv-
ningen med en sektorovergripende fullmakts- og
suspensjonshjemmel.

Gjennomgangen viser at en rekke beredskaps-
hjemler kommer til anvendelse ved ulike typer av
kriser, katastrofer og andre ekstraordinare situa-
sjoner innenfor og pa tvers av ulike sektorer. Flere
av beredskapshjemlene gjennomgatt i dette kapit-
telet er fullmaktsbestemmelser hvor det er gitt
ulike former for delegert kompetanse. Fullmakter

114 Qe finanskomiteens beskrivelse av det dagjeldende regle-
mentet i forbindelse med vedtakelsen av nytt reglement i
Innst. S. nr. 187 (2004-2005) s. 15. Uttalelsen er relevant
fordi den nye bestemmelsen ikke var ment 4 endre tidli-
gere praksis, men skulle snarere viderefere gjeldende ord-
ning gjennom & kodifisere vilkarene for bruk av unntaksbe-
stemmelsen.

115 Rundskriv R-2005-110 (R-110).
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er blant annet begrunnet i at detaljregulering pa
forhand kan veere lite hensiktsmessig, og at det er
de kompetente sektormyndigheter som best vur-
derer hvilke tiltak som ber iverksettes ved en
krise. De videste fullmaktene i fredstid knytter
seg til helseberedskap, smittevern, stralevern og
neeringsberedskap. Smittevernloven §7-12 gir
Kongen kompetanse til 4 gi forskrifter av lov-
givningsmessig innhold som om nedvendig kan
fravike annen lovgivning, etter menster av bered-
skapsloven § 3. Begrunnelsen for en slik fullmakt
er blant annet at det ved en alvorlig krise er lite
hensiktsmessig at nedvendige, situasjonsbetin-
gede lovendringer skal gjennomferes ved ordinaer
stortingsbehandling.

Der det er mulig 4 pa forhand forutse behov
som kan oppsta i en krisesituasjon, er det ofte gitt
mer konkretiserte materielle bestemmelser i lov-
givningen som pa ulikt vis hjemler eksempelvis
inngrep i privates eierradighet, bevegelses- og for-
samlingsfrihet, skonomiske frihet, frihet til & dis-
ponere over egen arbeidskraft mv. Det kan variere
hvor detaljerte slike bestemmelser er, og ofte vil
de vaere supplert av utfyllende regler gitt i med-
hold av fullmaktsbestemmelser.

Utvalgets generelle vurdering er at beredskaps-
lovgivningen i fredstid favner vidt og tar heyde for
en rekke bade erfarte og potensielle ekstraordi-
nere situasjoner, og at den i stor grad vil veere
dekkende for de kjente krisescenarioene beskre-
vet i kapittel 6. Beredskapshjemler er integrert i
sektorlover eller gitt som egne sektorielle bered-
skapslover, se eksempelvis helseberedskapslo-
ven. P4 denne méten er krisehdndtering i vid
utstrekning lagt til de myndigheter som har
ansvar for sine respektive omrader under ordi-
nere forhold, jf. seerlig prinsippene om likhet og
ansvar, jf. punkt 5.2.2. Noe regelverk er imidlertid
ogsa tverrsektorielt, med sektorovergripende
anvendelse og ansvarsfordeling, eksempelvis
neeringsberedskapsloven.

Utvalget vil understreke at det er viktig at de
ansvarlige sektormyndigheter utarbeider og for-
valter planverk for alminnelige og sannsynlige
krisescenarioer innenfor sine respektive sekto-
rer/fagomrader, for slik 4 avdekke eventuelle
manglende eller mangelfulle hjemler samt andre
utfordringer knyttet til gjeldende regelverk. Det
er forst og fremst de respektive sektorer og fag-
myndigheter som i trdd med ansvarsprinsippet ma
vurdere hjemmelssituasjonen som del av den
totale beredskapen og eventuelt fremme forslag til
nedvendige lovendringer. Utvalget vil ogséa frem-
heve at krisereguleringer og -tiltak som kan gis i
medhold av fullmaktsbestemmelser, ofte kan og
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bor forberedes pd forhand, for & raskt kunne
iverksettes nar krisen inntreffer.

Det folger av mandatet at eventuelle forslag til
sektorovergripende bestemmelser, om mulig ber
utformes med «generelle og enhetlige kriterier
for & treffe tiltak», hvor forholdet til eksisterende
beredskapshjemler i szrlovgivningen skal Klar-
gjeres. Utvalget papeker i den forbindelse at den
gjeldende beredskapslovgivningen bygger pd en
rekke ulike krise-, katastrofe- og hendelsesbegre-
per, med ulike terskler og vilkar for & ta i bruk
naermere bestemte virkemidler. Disse overlap-
pende trekkene ved den sektorbaserte lovgivnin-
gen kan i en akutt krisesituasjon skape unedig
uklarhet, ved at ulike hjemler med ulik rekke-
vidde er fordelt pa ulike sektormyndigheter som
under tidspress blir nedt til & koordinere og sam-
ordne krisehindteringen, jf. ogsd beskrivelsen av
krisehandteringssystemet i kapittel 5. I denne for-
bindelse kan det for evrig ogsa nevnes at Lovstruk-
turutvalget foreslo & samle beredskapslovgivnin-
gen ved krig mv. i én lov, blant annet fordi det
«ville oke oversikten over statens virkemidler»
ved krise eller krig.116

Utover potensielle uklarheter ved sektorfull-
makter i en sektorovergripende krise, etterlater
slike fullmakter ogsé et betydelig rom for skjenn
for sektormyndigheter som i varierende utstrek-
ning er gjenstand for demokratisk kontroll. Dette
beror pa hvor skjennsmessig hjemlene er utfor-
met, hvem som har beslutningsmyndighet og i
hvilken grad fullmaktene er begrenset av proses-
suelle og eventuelt materielle skranker. Et eksem-
pel er politiloven § 7, som gir politiet sveert vide
fullmakter for eksempelvis «a stanse forstyrrelser
av den offentlige ro og orden eller nar omstendig-
hetene gir grunn til frykt for slike forstyrrelser»,
uten at det er skrevet inn noen prosessuelle
begrensninger for slik myndighetsutevelse.

Basert pa gjennomgangen av beredskapslov-
givningen, innspill, samt samtaler med relevante
sektor- og fagmyndigheter, er det utvalgets oppfat-
ning at det flere steder i lovgivningen kan pavises
behov for ytterligere hjemler. I Kkrisesituasjoner

116 NOU 1992: 32 punkt 9.8.
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hvor man maé prioritere hvem som skal fa viktige
varer og/eller tjenester det er knapphet p4, vil
myndighetene sti overfor utfordringer som stort
sett ikke er last i lovgivningen. Innenfor helsebe-
redskap er det eksempelvis etterlyst hjemler til a
kunne gi palegg om hel eller delvis salgsstopp fra
apoteker og grossister for & unnga hamstring ved
legemiddelmangel, samt formelle mekanismer for
a prioritere i knapphetssituasjoner, jf. 0ogsa krises-
cenarioet med legemiddelmangel beskrevet i
punkt 6.3.2. Videre er det etterlyst serskilte unn-
taksbestemmelser for rask innkvartering av asyl-
sokere ved kriser, katastrofer eller andre ekstraor-
dinaere situasjoner, jf. punkt 6.4.3. Pa politifeltet er
det eksempelvis papekt hjemmelsmangler knyttet
til dronebruk, blokkering av radiosignaler og
cyberkriminalitet. Ved krisesituasjoner av regio-
nal karakter er det tatt til orde for at fylkesmen-
nene ber ha en sektorovergripende beslutnings-
myndighet, se punkt 8.6 nedenfor.

Utvalget har ikke tatt selvstendig stilling til
behovet for eller hensiktsmessigheten ved disse
eller andre forslag om ytterligere hjemler i bered-
skapslovgivningen. Eksemplene illustrerer imid-
lertid etter utvalgets oppfatning at man trolig aldri
vil kunne ha en lovgivning som fullt ut tar heyde
for alle behov og utfordringer som kan oppsta i
ulike typer péaregnelige og uventede kriser. I mot-
satt fall ville man ideelt sett kunne gi eller forbe-
rede alle nedvendige krisereguleringer for Kkri-
sene inntreffer.

I en alvorlig og akutt krisesituasjon som man
ikke er forberedt pa og ikke har tatt heyde for i
lovgivningen, kan man enten se for seg at forvalt-
ningen - rettmessig eller urettmessig — foretar
disposisjoner legitimert av nedrettsbetraktninger,
alternativt at usikkerheten knyttet til kompetanse-
grunnlag forer til at forvaltningen unnlater &
handle. Flere av beredskapshjemlene som er
beskrevet i dette kapittelet, er dels begrunnet
med at ulovfestet nedrett er et uklart og utilfreds-
stillende alternativ til lovgivning for de tilfeller
hvor man pé forhénd kan forutse at det vil kunne
oppsta behov for sarskilte tiltak. Nodrett er blant
de sarskilte kompetansegrunnlagene som omta-
les i neste kapittel.
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Kapittel 8
Saerskilte kompetansegrunnlag

8.1 Innledning

For a4 gi en mest mulig fullstendig oversikt over
dagens rettstilstand, vil den felgende fremstillin-
gen behandle ovrige regler som ikke umiddelbart
er dekket av beredskapslovgivningen beskrevet i
forrige kapittel, men som like fullt er relevante &
drefte i beredskapseyemed. Deler av beredskaps-
lovgivningen omtalt i kapittel 7 vil ogsd kunne
komme til anvendelse i kombinasjon med de ser-
skilte kompetansegrunnlagene omtalt i dette
kapittelet. Fremstillingen omfatter konstitusjo-
nelle hjemler, uskrevne prinsipper om nedrett,
samt folkerettslige hjemler. Punkt 8.2 beskriver
Kongens adgang til & gi provisoriske anordninger
(midlertidige reguleringer) i tilfeller der Stortin-
get ikke er samlet. Punkt 8.3 til 8.5 beskriver
hjemler som kommer til anvendelse ved krig, sik-
kerhetspolitisk krise eller unntakstilstand. I punkt
8.6 droeftes forvaltningsrettslig nedrett som saer-
skilt kompetansegrunnlag. Utvalgets vurderinger
gis i punkt 8.7.

8.2 Provisoriske anordninger

Kongen har etter Grunnloven § 17 en formell lov-
givningsmyndighet i tilfeller der Stortinget ikke er
samlet og det er nedvendig & gi midlertidige regu-
leringer om visse naermere bestemte formal:

Kongen kan gi og oppheve anordninger som
angar handel, toll, neeringsveier og offentlig
forvaltning og regulering; dog méa de ikke
stride mot konstitusjonen og de lover som Stor-
tinget har gitt i samsvar med de etterfolgende
§§ 76, 77, 78 og 79. De gjelder provisorisk til
neste Storting.

Den historiske bakgrunnen for & gi Kongen en
seerrett til & gi lover i Stortingets fraveer, er Stor-
tingets sjeldne metevirksomhet pa tiden da
Grunnloven ble til. For 4 bruke provisorisk anord-
ning i dag er det mer neerliggende & oppstille et

vilkar om at det ma haste med 4 gi nedvendig
regulering, og at man ikke vil kunne oppné ensket
effekt ved a vente pa stortingsbehandling, eksem-
pelvis i ferier.! Det er imidlertid ikke noe vilkar at
det foreligger en ekstraordinaer situasjon.

Anordningskompetansen er underlagt visse
begrensninger. For det forste er kompetansen
materielt avgrenset til saker som angar handel,
toll, neeringsveier og offentlig regulering, innenfor
rammene av Grunnloven og eksisterende, ordi-
neer lovgivning. Provisoriske anordninger har
altsd trinnheyde under formell lov, men over for-
skrift, og kan dermed utfylle, men ikke fravike for-
mell lov. Kompetansen er videre tidsmessig
avgrenset ved at en anordning gitt i ett stortingsar
— dersom den ikke er tidsbegrenset eller blir opp-
hevet — maksimalt kan vare frem til utgangen av
det neste stortingséret. Provisoriske anordninger
er «viktige saker» som Kkrever statsradsbehand-
ling, jf. Grl. § 28, og kompetansen kan derfor ikke
delegeres videre. Provisoriske anordninger kan
oppheves av Stortinget ved ordineer beslutning i
plenum.

8.3 Konstitusjonell ngdrett

Konstitusjonell nedrett kan i en alvorlig situasjon
danne grunnlag for & berettige handlinger som i
normalsituasjoner ville innebeere forfatnings-
brudd. Konstitusjonell nedrett kan for det forste
danne grunnlag for at et statsorgan rettmessig
utever myndighet som normalt herer under et
annet statsorgan, eksempelvis at Kongen i visse
situasjoner overtar Stortingets oppgaver og blant
annet gir midlertidige bestemmelser som fraviker
gjeldende lovgivning (se nedenfor om forholdet
mellom konstitusjonell nedrett og beredskapslo-
ven). Det kan ogséa dreie seg om at myndighetene
foretar disposisjoner som i strid med Grunnlovens
menneskerettigheter eller andre grunnlovsbe-

1 Se Benedikte Moltumyr Hegberg, Statsrett, 2. utg., Oslo

2016 s. 57.
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stemmelser. Grunnlovsendringene som ble gjen-
nomfert november 1814 og etter unionsopplesnin-
gen i 1905 er — pa grunnlag av konstitusjonell
nedrett — ansett 4 veere gyldige selv om man ikke
fulgte endringsprosedyren i (davaerende) Grl.
§ 112. Under andre verdenskrig utstedte ogsa
London-regjeringen provisoriske anordninger
som anses gyldige, selv om de gikk utover de ram-
mene som felger av anordningskompetansen etter
Grl. § 17, jf. punkt 8.2 over.

Forutsetningen for den Kkonstitusjonelle
nedretten er at det foreligger en virkelig nedssitu-
asjon og at vesentlige interesser vil bli skadeli-
dende hvis vanlige regler folges. Det lar seg ikke
avgjore generelt hvor alvorlig nedssituasjonen méa
veere, og skillet mellom vanlig grunnlovstolkning
og nedrettens prinsipper er ikke skarpt. Det vil
bero pad en konkret, skjgnnsmessig vurdering
hvorvidt en handling som under normale forhold
ville veere et forfatningsbrudd, likevel anses beret-
tiget som felge av nedssituasjonen. Bedemmelsen
vil nedvendigvis matte skje i ettertid. Tiltak iverk-
satt pa grunnlag av konstitusjonell nedrett kan
ikke ga lenger enn det som anses nedvendig for 4
handtere situasjonen. Nar det gjelder inngrep
overfor den enkelte, vil spersmél om alminnelig
nedrett potensielt kunne gli over i spersmal om
konstitusjonell nedrett dersom inngrepshjemme-
len ikke anses 3 tilfredsstille legalitetsprinsippet i
Grunnloven § 113.

Beredskapsloven, som omtales i neste punkt,
er i stor grad en konkretisering av kompetanse
utlest av konstitusjonell nedrett. I forarbeidene til
beredskapsloven uttaler justiskomiteens flertall
blant annet folgende:

«De fremtidige situasjoner som kan tenkes &
utlose konstitusjonell nedrett, kan vaere ytterst
varierende, og de tiltak en given situasjon ma
metes med, kan vare enda mer mangeartet.
Det er neppe mulig pé forhénd & gi noen fullt ut
tilfredsstillende beskrivelse av de vesentlige
trekk en nedrettssituasjon ma omfatte, eller
regne opp de ekstraordinzere befoyelser den
kan metes med.»2

Grunnloven har imidlertid ingen positiv hjemmel
til & derogere fra — fravike — rettigheter i en «unn-
takstilstand». Menneskerettighetsutvalget foreslo
en derogasjonshjemmel i § 116 i forbindelse med
grunnlovsrevisjonen, men forslaget ble ikke ved-
tatt. Forslaget innebar at derogasjon skulle kunne
skje der en «bekjendtgjort Krigs- eller Krisetil-

2 Innst. 0. XV. (1950) ss. 15-17.
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stand gjor det aabenbart nedvendigt for at sikre
Demokratiet, Retsstaten eller Rigets Existens».® [
fraveeret av en derogasjonshjemmel ma man i
norsk rett falle tilbake pa konstitusjonell nedrett
ved eventuell derogasjon fra grunnlovfestede ret-
tigheter.

8.4 Beredskapsloven mm.

Lov 15. desember 1950 nr. 7 om seerlige radgjer-
der under krig, krigsfare og liknende forhold
[beredskapsloven] ble vedtatt i kjelvannet av
andre verdenskrig, i samme periode som flere
andre beredskapslover ble vedtatt.* Beredskapslo-
ven skulle opprinnelig gjelde midlertidig, men
midlertidigheten ble opphevet i 1954.° Et grunn-
leggende valg for Stortinget var om héandteringen
av nedssituasjoner skulle skje pad grunnlag av
ulovfestede prinsipper om nedrett, eller om man
snarere burde regulere nzermere vilkir for ute-
velse av slik nedrett i lovs form. Da beredskapslo-
ven til slutt ble vedtatt etter omfattende stortings-
behandling, var det blant annet med den begrun-
nelse at myndighetsutevelse i nedssituasjoner
burde reguleres naermere péa forhand. Den ende-
lige loven ble en utpreget fullmaktslov som blant
annet gir Kongen vide fullmakter nar riket er i
krig eller krig truer, eller rikets selvstendighet
eller sikkerhet er i fare.

Av serlig relevans er lovens kapittel 1 («Kon-
gens myndighet nar Stortinget pd grunn av krig
er avskaret fra 4 uteve sin virksomhet») §§ 1 og 2,
samt kapittel 2 («Seerlige fullmakter for Kongen»)
§§ 3-5.

Dersom Stortinget pa grunn av krig er avska-
ret fra 4 uteve sin virksombhet, tilligger det etter
§ 1 Kongen & gjore «alle vedtak som er pakrevd»
for & ivareta rikets interesser og forberede over-
gangen til fred. Bestemmelsen kodifiserer den
sakalte Elverumsfullmakten av 9. april 1940. Idet
Kongen ogsa kunne utevd slik myndighet i kraft

3 Se Innst.187 S (2013-2014) punkt 2.11, jf. Dok. 16 (2011-
2012) s. 98.

Se f.eks. lov 31. mars 1949 nr. 3 om bygging og sikring av
drivstoffanlegg; lov 29. juni 1951 nr. 19 om militeere rekvisi-
sjoner; og lov 19. desember 1952 nr. 2 om adgang til rekvisi-
sjon av skip.

Lov 25. juni 1954 nr. 6 om brigde av midlertidig lov av 15.
desember 1950 om sarlige radgjerder under krig, krigs-
fare og lignende forhold.

Regjeringens opprinnelige lovforslag inneholdt blant annet
kontroversielle bestemmelser om forraderidomstoler, for-
varing av personer ved skjellig mistanke om spionasje eller
sabotasje samt begrensninger i trykkefriheten, men forsla-
gene ble tatt ut under en omfattende stortingsbehandling.
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av konstitusjonell nedrett, ble det i forarbeidene
uttalt at bestemmelsens betydning «ligger mer i
det psykologiske og politiske plan enn det juri-
diske».” Etter § 2 skal bestemmelser av lovgiv-
ningsmessig innhold gitt i medhold av § 1, sna-
rest mulig meddeles Stortinget.

Fullmaktsbestemmelsene i kapittel 2 angir en
snevrere ramme for Kongens fullmakter enn
kapittel 1. Nar Stortinget er samlet, men «riket er i
krig eller krig truer eller rikets selvstendighet
eller sikkerhet er i fare» og det «pa grunn av disse
forhold er fare ved opphold», kan Kongen etter § 3
gi midlertidige bestemmelser av lovgivningsmes-
sig innhold (ikke skatte- eller bevilgningsvedtak)
for & trygge rikets sikkerhet, den offentlige orden,
folkehelsen og landets forsyninger, for 4 fremme
og trygge militeere tiltak og tiltak til vern om sivil-
befolkning og eiendom og for & utnytte landets
hjelpekilder til fremme av disse formal. Ifelge
Beredskapsutvalget «ma man kunne si at § 3 er et
utslag av de alminnelige prinsipper for lovdelega-
sjon»,® idet delegasjonsadgangen generelt vil
veere videre i situasjoner hvor det er serlig ned-
vendig & kunne handle raskt.

I en betenkning avgitt i forbindelse med Stor-
tingets behandling av forslaget til beredskapslo-
ven, hevdet Andenas at terskelen for & utlese full-
makter ved «fare ved opphold» trolig vil veere
lavere enn etter prinsippene om konstitusjonell
nedrett alene.

«Lovgivningsmyndigheten tilkommer Stortin-
get. Kongen kan bare uteve slik myndighet i
den utstrekning han kan paberope seg anord-
ningsretten etter § 17 eller overdragelse av
Stortingets myndighet. Griper han inn med lov-
givning utenfor dette omrade, er det Klart
brudd pé systemet. For at det skal skje ma det
foreligge en virkelig nedssituasjon som gjor
det umulig eller uforsvarlig 4 folge forfatnin-
gens system (...) Klart at en slik situasjon ikke
foreligger over alt hvor det under en bered-
skapssituasjon er ‘fare ved opphold’. Fullmak-
ten gir derfor utvilsomt regjeringen friere hen-
der enn den konstitusjonelle nedrett alene vil
fore til.»”

Det er derfor antatt at beredskapslovens kapittel
II «gir noe videre fullmakter enn det som ville
folge av konstitusjonell nedrett».1 De tiltak som

7 Innst. 0. XV (1950) ss. 15-17.
8 Jf.NOU 1995: 31, punkt 4.2.2.
9 Dok. nr. 11. (1950) s. 32.

10 J£ NOU 1995: 31, punkt 4.2.2.
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iverksettes med hjemmel i beredskapsloven, bade
kapittel 1 og 2, kan imidlertid ikke strekke seg
utover det leeren om konstitusjonell nedrett tilla-
ter, med andre ord strekke seg utover det som er
nodvendig for at man pa sikt fir gjenopprettet
orden i samfunnet eller sikret rikets eksistens.
Eventuell derogasjon fra menneskerettigheter i
Grunnloven mad, i fravaeret av en derogasjons-
hjemmel, forankres i konstitusjonell nedrett.

Bestemmelser gitt i medhold av § 3 skal sna-
rest mulig meddeles Stortinget, som kan fatte ved-
tak om opphevelse. Er bestemmelsene ikke opp-
hevet innen 30 dager, skal de snarest mulig legges
frem som lovforslag.

Kongen kan etter §5 gi Fylkesmannen og
andre lokale forvaltningsorganer samme myndig-
het som etter § 3 dersom et omrade er avskaret
fra forbindelse med regjeringen eller det av andre
grunner finnes nedvendig. Fylkesmannen kan
ogséd uteve myndighet etter § 3 uten fullmakt fra
Kongen, dersom det er uomgjengelig nedvendig
til varetakelse av samfunnsviktige interesser. Sar»-
barhetsutvalget anforte for gvrig flere argumenter
for at fylkesmennene burde gis en beslutnings-
hjemmel ogsé ved kriser i fredstid,!! jf. ogsa
punkt 11.2.1 nedenfor.

Nar det gjelder lovens virkeomréde, la Bered-
skapsutvalget til grunn at beredskapsloven ikke
kan anvendes ved kriser av utelukkende nasjonal
karakter, deriblant isolerte tilfeller av terrorisme,
humanitere katastrofer, naturkatastrofer, stor-
ulykker (f.eks. atomulykker) eller massetilstrom-
ming av flyktninger.1? Ved eksempelvis hybride
hendelser vil det derfor etter omstendighetene
kunne vaere uklart hvorvidt beredskapsloven
kommer til anvendelse eller ikke. Beredskapsut-
valget la til grunn at det i grasonen mellom krig/
krigslignende hendelser og fred i praksis vil veere
avgjorende hva regjeringen og Stortinget mener
er nedvendig, og hvordan de definerer en krise.
Dersom det ikke er mulig for regjeringen a kon-
sultere/innhente samtykke fra Stortinget, vil det
trolig tilsi at «regjeringen vil ha relativt romslige
rammer for vurderingen av om nedvendige tiltak
kan iverksettes i medhold av beredskapslovgiv-
ningen».1?

Nar riket er i krig eller krig truer eller rikets
selvstendighet eller sikkerhet er i fare, kommer
ogsa flere andre beredskapslover og fullmakts- og
unntaksbestemmelser i lovgivningen for evrig til
anvendelse.!* Etter sivilbeskyttelsesloven § 17

11 NOU 2000: 24 punkt 24.3.2.
12 NOU 1995: 31, se seerlig punkt 4.5.5.3.
13 Ibia.
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kan eksempelvis Kongen «beslutte evakuering av
befolkningen». Sivilforsvaret eller andre myndig-
heter Kongen delegerer kompetanse til, kan da gi
nermere palegg om flytting, restriksjoner pa
bevegelsesfrihet mv. Evakueringspéalegg kan ogsa
omfatte varelagre, transportmidler, husdyr og
andre ressurser som anses nedvendige for &
dekke befolkningens grunnleggende behov. Kom-
muner kan ogsé palegges 4 medvirke under eva-
kuering, og kan videre gis rekvisisjonsfullmakter.

8.5 Folkerett

8.5.1 EMKogSP

Bade art. 15 i1 Den europeiske menneskerettskon-
vensjonen (EMK) og art. 4 i Den internasjonale
konvensjonen om sivile og politiske rettigheter
(SP) hjemler midlertidig fravikelse — derogasjon —
fra konvensjonsfestede rettigheter i krisesitua-
sjoner.’® Derogasjonsbestemmelsene er i hoved-
trekk likt utformet.1®

Ved vurderingen av vilkarene etter EMK art.
15, folger det av praksis i Den europeiske mennes-
kerettighetsdomstolen (EMD) at faren ma veere
aktuell, overhengende og ekstraordinaer, samt at
den ma true hele nasjonen og organiseringen av
hele samfunnet. EMD har imidlertid innremmet
den enkelte stat en vid skjennsmargin ved denne
vurderingen.

Det folger videre av EMK art. 15 tredje ledd at
enhver stat som derogerer etter forste ledd, skal
holde Europaradets generalsekreteer fullt under-
rettet om de tiltak som den har truffet og om
grunnene til dette», samt nar «ndr slike tiltak er
brakt til oppher og konvensjonens bestemmelser
igjen blir fullt ut oppfylt». Tilsvarende mekanisme
folger av SP art. 4, og da gjennom FNs generalse-
kreteer. P4 denne maten sikrer konvensjonens

14 Qe f.eks. utlendingsloven § 130 tredje ledd; lov 15. desem-
ber 1967 nr. 9 om patenter § 70; lov 17. juni 2005 nr. 67 om
betaling og innkreving av skatte- og avgiftskrav § 4-8; lov
12. august 2016 nr. 77 om verneplikt og tjeneste i forsvaret
m.m. (forsvarsloven) § 34; lov 29. juni 1951 nr. 19 om mili-
teere rekvisisjoner; og lov 19. desember 1952 nr. 2 om
adgang til rekvisisjon av skip m.v. under krig eller krisefor-
hold. Det vil for evrig veere naturlig 4 viderefere den gjel-
dende unntakshjemmelen i § 5 annet ledd i lov 10. februar
1967 om behandlingsmaten i forvaltningssaker i den nye
forvaltningsloven.

Det kan imidlertid ikke derogeres fra de mest sentrale ret-
tighetene, jf. EMK art. 15 annet ledd og SP art. 4 annet
ledd.

Etter EMK art. 15 ma det foreligge «krig» eller «annen
offentlig nedstilstand som truer nasjonens liv», mens det
etter SP art. 4 ma foreligge en «offentlig kunngjort nedstil-
stand som truer nasjonens liv».

15
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derogasjonssystem at fravikelse av rettigheter
skjer pd en naermere foreskrevet méite som tilret-
telegger for kontroll.

8.5.2 E@S-avtalen

Det folger av EQS-avtalens!” artikkel 123 at avta-
len ikke hindrer en avtalepart i i treffe tiltak for &
ivareta neermere bestemte formal. Etter bokstav ¢
kan det blant annet treffes tiltak som Norge
«anser vesentlig for sin sikkerhet i tilfelle av alvor-
lig indre uro som truer den offentlige orden, i
krigstid eller ved alvorlig internasjonal spenning
som innebeerer en fare for krig ...».

8.6 Forvaltningsrettslig ngdrett

Som bakgrunn for utvalgets mandat er det vist til
at lovgivningen kan by pa ulike utfordringer i
ekstraordinaere krisesituasjoner. Situasjonen kan
veere slik at det «innenfor gjeldende rett ikke er
adgang til 4 treffe nedvendige tiltak, med den kon-
sekvens at det ikke i tide vil veere mulig & hand-
tere situasjonen pa ensket mate». I slike eller
andre typer situasjoner kan presset pa ressurser
vaere sa stort at myndighetene ikke Klarer & opp-
fylle sine forpliktelser, og den eneste muligheten
er & bryte reglene.!®

Mandatets premiss reiser etter utvalgets opp-
fatning en problemstilling om hvorvidt og eventu-
elt pa hvilke vilkar ulovfestet nedrett kan danne
rettslig grunnlag for myndighetenes handtering
av Kkrisesituasjoner. Som papekt av Beredskaps-
utvalget, viser eksistensen av nedrettsinstituttet i
norsk rett at «den skrevne lovgivning langt fra gir
et uttemmende svar pa hvilke regler som gjelder
eller kan gjelde under krise og krig».19

Pa grunnlag av nedrett kan handlinger og/
eller rettslige beslutninger som under normale
forhold ville vaere straffbare/urettmessige, likevel
anses straffrie/rettmessige som folge av den kon-

17" Avtale om Det europeiske skonomiske samarbeidsomréde
2. mai 1992, jf. ogsé lov 27. november 1992 nr. 109 om gjen-
nomfering i norsk rett av hoveddelen i avtale om Det euro-
peiske ekonomiske samarbeidsomrade (EQS) m.v. (EQS-
loven).

Se ogsa Eskeland, «Ressurser, rettssikkerhet og forvaltnin-
gens ansvar», i: Magnus Aarbakke mfl. (red.), Festskrift til
Torstein Eckhoff; Samfunn, rett, rettferdighet, Oslo 1986 pa
s. 298: «Ngdrett vil i prinsippet alltid kunne begrunne ikke-
oppfyllelse av rettigheter», men «... Klart at det er grenser
for hvor langt ‘strikken kan teyes’ uten at vedtakene blir
ulovlige. Hva gjor forvaltningen da? I noen tilfeller fremmer
den forslag om lovendring. I andre tilfeller treffer den ved-
tak som er ulovlige».

19 NOU 1995: 31 punkt 4.1.5.

18
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krete nedssituasjonen som foranlediget handlin-
gen/beslutningen.?’ For denne utredningens for-
mal er det relevant 4 reise spersmalet om i hvilken
grad ulovfestet nedrett kan danne kompetanse-
grunnlag for forvaltningens beslutninger i en kri-
sesituasjon, og eventuelt pa hvilke vilkar slik
nedrettskompetanse kan uteves.

Rettslige beslutninger eller veguleringer forutset-
ter et kompetansegrunnlag for forvaltningsmyn-
dighetene. Eksempelvis kan bade alminnelig
handlefrihet og organisasjons- og instruksjonsmyn-
dighet tjene som tilstrekkelig kompetansegrunn-
lag for & iverksette omorganiseringer av ressur-
ser, personell og arbeidsoppgaver internt i forvalt-
ningen, og sarlig i en krisesituasjon. Derimot kan
man ikke pé slike kompetansegrunnlag foreta inn-
grep overfor enkeltpersoner eller private foretak,
og statsforvaltningen kan heller ikke instruere
kommuner pa slikt grunnlag. For lovlig 4 kunne
gjere inngrep i privates rettssfeere, mé forvaltnin-
gen — etter legalitetsprinsippet som na er nedfelt i
Grl. § 113 - som utgangspunkt ha rettslig grunn-
lag i lov, enten inngrepet skjer ved beslutning eller
gjennom faktiske tiltak.

Det er sikker rett at slike inngrep ogsa kan ha
et tilstrekkelig rettsgrunnlag i for eksempel ned-
verge eller nedrett. Utvalget anser nedrett som et
seerskilt, sedvanebasert kompetansegrunnlag for
rettslige beslutninger. Dette synes ogsa a veere
lagt til grunn i juridisk teori.?!

Imidlertid er verken innholdet i eller vilkdrene
for en forvaltningsrettslig nedrettskompetanse
klart. Ett synspunkt har veert at selve innholdet i
og vilkarene for utevelse av nedrett utledes gjen-
nom analogi fra strafferettslig nedrett.>2 Innenfor
strafferetten kommer nedrett positivt til uttrykk i
straffeloven® § 17 (tidl. § 47): «<En handling som
ellers ville veere straffbar, er lovlig nir den blir
foretatt for & redde liv, helse, eiendom eller annen
interesse fra en fare for skade som ikke kan avver-

20 En nedrettshandling kan likevel medfore erstatningsansvar
etter lov 13. juni 1969 nr. 26 om skadeserstatning § 1-4.

Se i denne retning, Arvid Frihagen, Forvaltningsrett, bind 1,
Oslo 1991 s. 119; Wallee Tvedt mfl., Hvordan forstd materi-
ell forvaltningsrett?, Oslo 2005 s. 55; Marianne Hovde,
Nodrett som rettsgrunnlag for forvaltningens faktiske
handlinger og rettslige beslutninger, Tromse (Uit), 2006, s.
76; Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utg.,
Oslo 2015, s. 203; og Torstein Eckhoff og Eivind Smith,
Forvaltningsrett, 11. utg., Oslo 2018, s. 345-346.

22 Se Eckhoff og Smith 2018, op. cit., s. 346. INOU 1999: 21 s.
166 fotnote 14 omtales en «miljerettslig nedrett», hvor
Grunnlovens miljgbestemmelse [né § 112] utgjor «et sterkt
argument i faver av & anvende strl. § 47 analogisk til fordel
for miljogoder». Se for ovrig ogsd NOU 1996: 16 punkt
8.3.2.4, jf. ogsa vedlegg 4.

23 Lov 20. mai 2005 nr. 28 om straff.

21
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ges pa annen rimelig mate, og denne skaderisi-
koen er langt sterre enn skaderisikoen ved hand-
lingen».

Strafferettslig nedrett er like fullt utslag av
mer allmenne og ulovfestede nedrettsprinsipper,
se f.eks. Rt. 2007 s. 404%* og Lovavdelingens tolk-
ningsuttalelse av 22. juli 2004.2° Tolkningsut-
talelsen ble avgitt i forbindelse med spersmél om
& fravike behandlingshiobankloven?® for & kunne
anvende biobankmateriale i tilknytning til en straf-
fesak. Lovavdelingen uttalte at det «helt unntaks-
vis» kunne veere aktuelt i «tilfeller der nedrettsbe-
traktninger tilsier at biobanklovens bestemmel-
ser ma vike». Det skulle imidlertid «sveert mye til
for at nedrett kan anses & gi hjemmel for
handlinger i strid med en klar lovbestemmelse». I
dette tilfellet hadde lovgiver ogsi foretatt en
bevisst interesseprioritering med forrang for de
registrertes interesse i hemmelighold, og det
skulle da «sveert mye til for at nedrettsbetraktnin-
ger» kunne gjore det «berettiget a4 handle i strid
med lovgivers bevisste prioriteringer», og da for-
beholdt de «<helt ekstraordinzere tilfeller».2

I en festskriftartikkel har Johan Greger Aulstad
pekt pad at «den uklarhet som eksisterer mht.
hvilke betingelser som ma vare oppfylt for at for-
valtningen skal kunne fastsette rettslige beslutnin-
ger med hjemmel i nedrett», er «betenkelig», og
at den «kanskje eneste méaten a fa brakt disse pro-
blemene ut av verden pa, er ved & gi lovbestem-
melser som avgrenser i hvilken utstrekning for-
valtningen skal kunne fastsette rettslige beslutnin-
ger i nradssituasjoner».28 Utvalget kommer naer-
mere tilbake til problemstillingen i kapittel 11.

Lignende argumenter 14 ogsa til grunn for Sar-
barhetsutvalgets forslag til en sektorovergripende
beslutningshjemmel for fylkesmennene ved freds-
tidskriser som blir si omfattende at «handterin-
gen ma samordnes fra regionalt nivé». Utvalget
viste til at «fylkesmannen i verste fall har anled-

24 Jf premiss 71: «Hvis den fare som A var utsatt for da byfog-
den traff sin avgjerelse, anses som "uafvendelig" og "seer-
deles betydelig" i forhold til et forbud mot & sende TV-pro-
grammet, ville det foreligge en nedrettssituasjon etter det
ulovfestede generelle prinsipp om nedrett, jf. straffeloven
§ 47 for spersmalet om straff.»

25 Se JDLOV-2004-1843 punkt 1, med videre henvisninger til
Johs. Andenaes, Alminnelig strafferett, 5. utg. ved Magnus
Matningsdal og Georg Fredrik Rieber-Mohn, Oslo 2004, s.
183.

26 Lov 21. februar 2003 nr. 12 om behandlingsbiobanker [tidli-
gere kalt lov om biobanker (biobankloven)].

27 JDLOV-2004-1843 punkt 1.

28 Johan Greger Aulstad, «Bor en storre del av den alminne-
lige forvaltningsretten lovreguleres?», i: Torstein Frantzen
mfl. (red.), Rett og toleranse. Festskrift til Helge Johan Thue,
Oslo 2007, pa ss. 600-601.
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ning til 4 ta i bruk nedretten» og at ut fra «<nedret-
ten er det mulig for (hvem som helst) a foreta seg
hva som helst i en krisesituasjon». Ut fra «<hensy-
net til demokrati og rettsstatens prinsipper» matte
slik nedrettsutevelse vare «betydelig verre enn &
ha naermere regulerte og begrensede fullmakter
for krisesituasjoner».2? Det ma imidlertid legges
til grunn at det i kraft av alminnelig nedrett ikke
kan derogeres fra menneskerettigheter i Grunn-
loven. For slik derogasjon méa det enten foreligge
egen derogasjonshjemmel i Grunnloven, eller det
ma folge av konstitusjonell nodrett.

8.7 Utvalgets vurderinger

Dette kapittelet har tatt for seg andre kompetanse-
grunnlag utover beredskapslovgivningen beskre-
vet i kapittel 7. Gjennomgangen har vist at bered-
skapsloven er en konkretisering av deler av den
konstitusjonelle nedretten, og at lovens regule-
ring av myndighetsutevelse i en alvorlig krisesitu-
asjon er begrunnet i forutsigbarhetshensyn og
rettsstatsprinsipper. I norsk rett er det tidligere
foreslatt, men ikke vedtatt noen positiv hjemmel i
Grunnloven for a fravike grunnlovfestede rettig-
heter. P4 samme méte som med beredskapslo-
vens konkretisering av konstitusjonell nedrett,
kan man hevde at grunnlovfesting av en deroga-
sjonshjemmel ville gitt et sikrere og mer forutsig-
bart grunnlag for derogasjon. En slik bestem-
melse ville blant annet kunne ha en pedagogisk og
Klargjerende funksjon, idet det bare vil veere
adgang til derogasjon dersom de positivt angitte
vilkdrene er oppfylt, samt nar myndighetene
kunngjer offentlig at det foreligger en unntakstil-

29 Se NOU 2000: 24 punkt 24.3.2.
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stand. Som beskrevet i punkt 8.5.1, finnes det i fol-
keretten slike derogasjonshjemler i EMK og SP.

Kompetansegrunnlagene beskrevet over -
samt de situasjonene hvor disse kommer til
anvendelse - faller som utgangspunkt utenfor
rammene av denne utredningen. For utvalgets del
er spersmaélet hvorvidt man ber lovfeste regler for
forvaltningens nedrettsutovelse i en krisesitua-
sjon, og da pa en mate som tilsvarer den funksjo-
nen som beredskapsloven har med hensyn til ute-
velse av konstitusjonell nedrett ved krig mv.

Flere av beredskapshjemlene som er beskre-
vet 1 kapittel 7, er dels begrunnet i synspunkter
om at ulovfestet nedrett er et uklart og utilfreds-
stillende alternativ til lovgivning for de tilfeller
hvor man pa forhand kan forutse at det vil kunne
oppstad behov for sarskilte tiltak. Samtidig vil det
veere tilfeller hvor ulovfestede nedrettsbetraktnin-
ger anvendes for 4 strekke eksisterende hjem-
melsgrunnlag lenger i mer krisepregede situasjo-
ner. Som vist i punkt 7.7, er politiet etter ordlyden
i politiloven § 7 gitt sveert vide fullmakter for «&
stanse forstyrrelser av den offentlige ro og orden
eller nar omstendighetene gir grunn til frykt for
slike forstyrrelser», uten noen prosessuelle
begrensninger for slik myndighetsutevelse. Det
kan veere uklart hvor langt bestemmelsen kan g3,
uten & bryte kravet til klar nok lovhjemmel etter
Grl. §113.

De betenkeligheter som knytter seg til nedrett
som selvstendig kompetansegrunnlag og som
grunnlag for a utvide eksisterende hjemler, tilsier
at det ber utformes naermere rettslige prosessu-
elle og materielle rammer for forvaltningens ute-
velse av nedrett i en krisesituasjon, der eksiste-
rende kompetansegrunnlag helt eller delvis ikke
strekker til. Utvalget drefter denne problemstillin-
gen narmere i del 4 av utredningen.
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Kapittel 9
Vedtaksprosessen ved lov og forskrift

9.1 Innledning

9.2 Om lovvedtaki Stortinget

I mandatet er det lagt til grunn at det «ogsa i freds-
tid kan oppstd ekstraordinaere situasjoner hvor
det er behov for & handle raskt, og hvor dagens
lovgivning ikke gir tilstrekkelig fleksibilitet».
Situasjonen kan veere slik at det «innenfor gjel-
dende rett ikke er adgang til 4 treffe nedvendige
tiltak, med den konsekvens at det ikke i tide vil
veere mulig 4 handtere situasjonen pa ensket
maéte», eventuelt at «den eneste muligheten er 4
bryte reglene».

Som dreftet i kapittel 8, kan forvaltningsretts-
lig nedrett potensielt danne kompetansegrunnlag
for beslutninger i en krisesituasjon. Det ble ogsa
papekt at det ut fra hensynet til forutberegnelig-
het og rettsstatsprinsipper kan veaere betenkelig 4
ty til ulovfestet nedrett.

Alternativet til nedrett er 4 gi nedvendige
reguleringer gjennom lov eller forskrift. Utvalget
skal utrede hvorvidt regjeringen ber gis en for-
skriftshjemmel til 4 gi nedvendige reguleringer i
akutte krisesituasjoner hvor det ikke anses a vaere
tid til & gjennomfere stortingsbehandling.

En forutsetning for & kunne vurdere behovet
for en slik forskriftshjemmel, er & klargjore hvilke
muligheter og innenfor hvilket tidsrom Stortinget
og regjeringen har til 4 gi reguleringer gjennom
henholdsvis lov og forskrift. Dette er temaet i det
folgende. I punkt 9.2. beskrives i korte trekk for-
utsetningene for hurtig lovgivningsprosess i Stor-
tinget. I punkt 9.3 beskrives prosessen med &
vedta forskrift ved kongelig resolusjon, se 9.3.1 og
9.3.2, forskriftsfastsettelse pd departementsniva,
se 9.3.3, sarskilt om reglene for kunngjering av
forskrift og ikrafttredelse, se 9.3.4, samt en beskri-
velse av tre gjeldende forskriftshjemler som gir
adgang til 4 fravike lovgivning, se 9.3.5. For & illus-
trere forskjellene mellom prosessene for hen-
holdsvis lovgivning og forskriftsfastsettelse, gis
det noen forenklede eksempler i punkt 9.4. Utval-
gets vurderinger gis i punkt 9.5.

Regler som fraviker lovgivning og griper inn i pri-
vates rettssfeere, skal som utgangspunkt gis ved
lov. Dette kan enten skje gjennom en — fortrinns-
vis mest mulig klar — lovhjemmel til & regulere
slike forhold ved forskrift, eller direkte i selve lov-
givningen. For denne utredningens formal er det
relevant & beskrive hvor lang tid det anslagsvis
kan ta for Stortinget & vedta lovendringer i en
akutt krisesituasjon.

Forste steg er at ett eller flere departementer
forbereder en lovproposisjon og melder den opp
til behandling av Kongen i statsrad, med en tilra-
ding om at proposisjonen fremmes for Stortinget
uten forutgaende hering.! Innkallingen til statsrad
beskrives i neste punkt. Omfanget av og utformin-
gen av en lovproposisjon vil variere, men samlet
sett ma proposisjonen oppfylle de krav til regjerin-
gens opplysningsplikt som felger av Grunnloven
§ 82. Det innebarer at Stortinget skal ha «alle de
opplysninger som er nedvendige» for & behandle
et lovforslag, samt at det for ovrig ikke ma frem-
legges «uriktige eller villedende opplysninger» for
Stortinget. Sammenlignet med statsradsforedra-
get som utgjer bakgrunnen for en kongelig reso-
lusjon, méa det legges til grunn at det generelt vil
veere mer tid- og ressurskrevende & utarbeide en
lovproposisjon.

Statsministerens kontor oversender deretter
proposisjonen til Stortingets presidentskap. Etter
oversendelsen til Stortinget overbringes proposi-
sjonen av ett av regjeringens medlemmer ved
begynnelsen eller slutten av et mote i Stortinget,
jf. Stortingets forretningsorden § 38. Proposisjo-
nen blir deretter «referert», det vil si at den videre
behandlingsméten blir avgjort, jf. Stortingets for-
retningsorden §39. Fra regjeringens overbrin-
gelse av proposisjonen og til den blir referert, géar

1 Etter utredningsinstruksen punkt 3-3 kan hering unnlates

blant annet dersom den «ikke vil veere praktisk gjennom-
forbar» eller «kan vanskeliggjore gjennomferingen av tilta-
ket».
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det som regel noe tid. Lovforslag vil som hovedre-
gel sendes til den rette fagkomité pa Stortinget for
4 avgi innstilling fer en senere forstegangsbe-
handling av Stortinget i plenum. Det folger av
Grunnloven § 76 at det ma ga «minst tre dager» —
forstatt som 72 timer - fra forstegangsbehandling
og til andregangsbehandling.

I prinsippet kan imidlertid foerstegangsbehand-
ling av en lovproposisjon skje i samme mete som
den overbringes, og uten komitébehandling.
Dette folger av Stortingets forretningsorden § 39
bokstav d), som angir at Stortinget kan avgjore at
proposisjonen skal «tas opp til avgjerelse straks
hvis ikke presidenten eller en femtedel av de
representantene som er til stede, motsetter seg
dette». En praktisk forutsetning er at Stortingets
presidentskap gis tilstrekkelig varsel pa forhénd,
slik at proposisjonen kan fores saerskilt opp pa
dagsorden med opplysning om at den vil bli fore-
slatt behandlet straks.

Stortinget vil kunne andregangsbehandle pro-
posisjonen etter 72 timer, og man vil da ha et lov-
vedtak. Dette kan i prinsippet overbringes Kon-
gen i statsrdd umiddelbart etterpa, hvor loven
sanksjoneres, det vil si signeres av kongen og
kontrasigneres av statsministeren. Etter at en lov
er sanksjonert, sendes den tilbake til departemen-
tet som har fagansvar for loven, og som har ansvar
for & gjore loven gjeldende. Loven kan tre i kraft
straks den kunngjeres i Norsk Lovtidend, noe
som i prinsippet kan skje kort tid etter sanksjone-
ring i statsrad.2 Det mé legges til grunn at forbere-
delse, vedtakelse og kunngjering som et mini-
mum vil ta to uker.

Den ovenstaende fremgangsmaten forutsetter
at det i praksis er mulig 4 samle et beslutnings-
dyktig Storting pa kort tid. Det er grunn til & anta
at det kan veere utfordrende i visse perioder av
aret, eksempelvis i tiden fra sankthans og til
apning av Stortinget i oktober.

9.3 Om forskrifter fastsatt av
regjeringen

9.3.1 Kort om statsrad og kongelige

resolusjoner

Alle «saker av viktighet» skal etter Grl. § 28 forste
setning avgjeres av Kongen i statsrad. Betydnin-
gen av at en sak behandles i statsrad, er at hele
regjeringen formelt star bak beslutningen (konge-
lig resolusjon), ikke bare den statsrdden som
beslutningen sorterer under. Videre er kongelige

2 Se SMKs veileder Om statsrdd, kapittel 19.
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resolusjoner underlagt regelmessig parlamenta-
risk kontroll av Stortinget, jf. Stortingets forret-
ningsorden § 14 nr. 8 a, jf. Grl. § 75 bokstav f.
Saksfremstillingen i en kongelig resolusjon kalles
statsradsforedrag, som ma veare si utfyllende at
det danner et tilstrekkelig beslutningsgrunnlag.

For at statsradet skal vaere beslutningsdyktig,
ma over halvparten av regjeringens medlemmer
vaere til stede, jf. Grl. § 27 andre setning. Moter i
statsrad tilpasses etter behov, men avholdes nor-
malt hver fredag kl. 11 pé Slottet. Kongen leder
metene dersom han ikke har forfall. Skyldes for-
fallet reiser innenlands, kan kongen etter Grl. § 13
«overdra styret av riket til statsradet». Skyldes for-
fall sykdom eller reiser utenlands, leder kronprin-
sen metet, jf. Grl. § 41. Dersom verken kongen
eller kronprinsen deltar, avholdes moter i statsrad
enten pa Statsministerens kontor eller unntaksvis
i statsradssalen pa Stortinget, og det er da stats-
ministeren eller dennes stedfortreder som leder
motet.3

9.3.2 Forberedelse og vedtakelse av
kriseforskrifter

For denne utredningens formal er det relevant &
beskrive hvor lang tid det i en akutt krisesituasjon
anslagsvis kan ta & forberede en forskrift til vedta-
kelse og sanksjonering i statsrad, med den forut-
setning at det foreligger en lovfestet forskrifts-
hjemmel.

Nar det gjelder forberedelse av en forskrift
som skal fattes ved kongelig resolusjon, kan man,
basert pa kilder utvalget har veart i kontakt med,
som et generelt utgangspunkt legge til grunn at
en forskrift med statsriddsforedrag kan forberedes
i lopet av ett til to degn. I praksis vil tidsrammen i
stor grad avhenge av forskriftens kompleksitet og
omfang, behovet for tverrsektoriell koordinering,
ressurssituasjonen mv. Ved utarbeidelsen vil det
trolig veere aktuelt & trekke pé ressurser fra Justis-
og beredskapsdepartementet, Statsministerens
kontor og eventuelt Regjeringsadvokaten.

Et neste spersmal er hvor lang tid man ma
anta at det vil ta 4 hasteinnkalle til statsrad. Tids-
anslag over responstid i en sterre Kkrisesituasjon
vil nedvendigvis veere beheftet med usikkerhet.
Basert pa kilder utvalget har veert i kontakt med,
kan det trolig legges til grunn at det kan innkalles
til statsrad innenfor en tidsramme péa 5-12 timer.
Dersom det eksempelvis oppstar en storre krisesi-
tuasjon som foranlediger mote i Regjeringens sik-
kerhetsutvalg om morgenen eller pid formidda-

3 Se Om statsrad, punkt 1.3.
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gen, vil man trolig kunne ha klar en nedvendig
statsradsbeslutning i lepet av ettermiddagen eller
kvelden.

Forutsatt at man har fungerende kommunika-
sjonsmuligheter, kan det p4 denne bakgrunn leg-
ges til grunn at to til tre degn er en realistisk tids-
ramme for forberedelse, vedtakelse og kunngjor-
ing av en midlertidig kriseforskrift. Dersom kunn-
gjering etter omstendighetene ikke er praktisk,
kan en kriseforskrift i medhold av forvaltnings-
loven likevel tre i kraft uten kunngjering, se neer-
mere i punkt 9.3.4 nedenfor.

9.3.3 Forskriftskompetanse pa
departementsniva

Dersom forskriftskompetanse i stedet legges pa
departementsniva, vil ett eller flere bemyndigede
departementer selv kunne fastsette og kunngjore
forskrifter uten 4 matte g& veien om kongelig
resolusjon i statsrdd. Denne tidsforskjellen mel-
lom statsradsbehandling og departementsbeslut-
ning ble eksempelvis dreftet i helseberedskaps-
lovens forarbeider. Selv om myndigheten til a
iverksette helseberedskapslovens bestemmelser
som utgangspunkt er lagt til Kongen, forutset-
ningsvis forstitt som statsrdd, kan Helse- og
omsorgsdepartementet treffe forelopig beslut-
ning «dersom det er nedvendig for & sikre liv og
helse». Som begrunnelse for denne unntaksrege-
len ble det blant annet papekt at «Regjeringen er
et kollegium», og at den «tid det tar & kalle inn til
et mote for & samle kollegiet kan vaere kritisk».*

9.3.4 Seerlig om kunngjering av forskrift og
ikrafttredelse

Det folger av formkravene til forskrifter etter for-
valtningsloven § 38 at en forskrift blant annet skal
kunngjeres i Norsk Lovtidend, jf. forste ledd bok-
stav c. I § 38 tredje ledd ferste punktum er det
imidlertid et unntak for forskrifter som «knytter
seg til en bestemt hendelse» eller som ellers skal
«gjelde for bare kort tid», og kunngjering i Norsk
Lovtidend ikke er «formalstjenlig». I slike tilfeller
kan kunngjoring i stedet foregd pd «annen méte».
Overholdes ikke kravene etter § 38, folger det av
§ 39 at en forskrift som utgangspunkt ikke kan
paberopes overfor den enkelte, med mindre det
kan pavises at forvaltningsorganet pa annen for-
svarlig mate har gjort forskriften kjent, eller at
den det gjelder har fatt kjennskap til forskriften.

4 Ot.prp. or. 89 (1998-99) punkt 9.2.4.
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Forvaltningslovutvalget har foreslatt i fijerne
unntaket i § 38 tredje ledd forste setning. Det
vises blant annet til at «<kunngjering kan i dag skje
ilopet av fa dager, til dels samme dag som forskrif-
ten ble vedtatt».” Nar det gjelder virkningen av
manglende kunngjering, foreslas det i hovedsak a
viderefore regelen i § 39 ved at en forskrift som
ikke er kunngjort, i utgangspunktet bare kan
anvendes til skade for den enkelte, safremt ved-
kommende Kjente til forskriften eller burde gjore
det fordi den er kunngjort pd annen forsvarlig
mate. Forvaltningslovutvalget foreslar imidlertid
ogsa en ny, sarskilt regel om at forskrifter kan
gjores gjeldende uten kunngjering der forskriften
ma virke straks. Dette gjelder tilfeller hvor forma-
let med forskriften vil bli forfeilet dersom man
utsetter & gi forskriften umiddelbar virkning. Slike
forskrifter skal publiseres pa annen hensiktsmes-
sig mate og kunngjeres i Norsk Lovtidend sa
snart som mulig.

9.3.5 Gjeldende forskriftshjemler til
fravikelse av annen lovgivning

Utvalget er kjent med at det i hvert fall er tre for-
skriftshjemler som pa naermere vilkér gir Kongen
en vid eller generell adgang til & fravike annen lov-
givning i ekstraordinzere situasjoner.

For det forste har Kongen, som beskrevet i
punkt 7.2.3, en vid forskriftsfullmakt etter smitte-
vernloven § 7-12. Nar et utbrudd av en allmennfar-
lig smittsom sykdom truer folkehelsen, eller néar
det er fare for slikt utbrudd og det pd grunn av
disse forhold er fare ved opphold, kan Kongen gi
«bestemmelser av lovgivningsmessig innhold»
som «om nedvendig» innebaerer «avvik fra gjel-
dende lovgivning». Formalet med forskriften ma
vaere 4 trygge folkehelsen og verne om befolknin-
gen. Fullmakten er i forarbeidene forutsatt brukt
«bare i en alvorlig nasjonal krisesituasjon».’

For det andre har Kongen etter helsebered-
skapsloven § 6-2 andre ledd en snevrere adgang til
a gi forskrifter om «drift, organisering og ansvars-
forhold» som «fraviker gjeldende helse- og sosial-
lovgivning». Forutsetningen er at Kongen i stats-
rad, eller i akutte tilfeller HOD, har utlest lovens
fullmaktsbestemmelser etter § 1-5 nr. 2, jf. punkt
7.2.2.

For det det tredje er Kongen gitt en sektor-
overgripende forskriftshjemmel for det tilfelle at
Storbritannia skulle tre ut av EU uten en fremfor-

5 Se NOU 2019: 5 punkt 31.5.5.2, if. s. 631, merknader til § 90.
6 Ibid., merknader til §91.
7 Ot.prp. nr. 91 (1992-93) s. 177-178.
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handlet utmeldingsavtale («no deal Brexit»), dvs.
uten en over‘,cgangsperiode.8 Kongen kan i en slik
situasjon gi forskrifter «om forhold som berores
av» Storbritannias uttreden fra E@S-avtalen,
Schengen-samarbeidet og andre avtaler mellom
Norge og Den europeiske union som Storbritan-
nia har veert bundet av som medlemsstat i unio-
nen. Forskriften «kan avvike fra bestemmelser i
annen lovgivning». I forarbeidene er det forutsatt
at regjeringen skal komme tilbake til Stortinget
med forslag til lovendring dersom det blir fastsatt
«forskrifter som fraviker annen lovgivning og som
ikke kun har midlertidig virkning».?

9.4 lllustrasjon pa forskjellene mellom
lov og forskrift

Dersom det oppstar én eller flere alvorlige uen-
skede hendelser, jf. eksemplene i kapittel 6, som
potensielt truer kritiske samfunnsfunksjoner eller
andre tungtveiende samfunnsinteresser, jf. kapit-
tel 4, tas krisehéndteringssystemet beskrevet i
kapittel 5 i bruk. Dersom det som anses som ned-
vendige krisetiltak ikke kan gjennomferes innen-
for gjeldende reguleringer, er et av alternativene a
forsoke & skaffe seg tilstrekkelig hjemmel. I det
folgende beskrives et scenario som er ment 4
illustrere hovedforskjellene mellom regulering
gjennom forskrift og gjennom lovgivning i en
akutt krisesituasjon:

Bakgrunn for begge eksemplene:

Som folge av en eller flere alvorlige hendelser
trer Regjeringens sikkerhetsutvalg sammen
onsdag kveld for 4 handtere krisesituasjonen
som har oppstatt. Gjennom kanalene for situa-
sjonsrapportering meldes det om at statlig og
kommunal forvaltning har iverksatt tiltak, dels
med hjemmelilov, dels uten sikkert hjemmels-
grunnlag. Krisesituasjonen omfatter flere sek-
torer, og flere sektorielle regelverk kommer
potensielt til anvendelse. Fra flere sektorer i
forvaltningen blir det etterspurt hjemler til &
iverksette ulike tiltak for & imetese saerlige
behov og utfordringer som har oppstitt eller er
i ferd med & oppsta. Tiltakene anses sa vidt vik-
tige at man vurderer & iverksette dem péa
grunnlag av nedrett.

8 Lov 29. mars 2019 nr. 9 om overgangsregler mv. ved Stor-
britannias uttreden fra Den europeiske union.

9 Prop. 45 LS (2018-2019) kapittel 9.

Eksempel 1 (forskriftshjemmel til Kongen i statsrdd)

Regjeringsapparatet tar i bruk nedvendige res-
surser for & utrede det juridiske handlingsrom-
met for krisetiltak, og i lopet av 24 timer utar-
beides det en kriseforskrift med midlertidige
reguleringer som dels supplerer og utfyller,
dels fraviker gjeldende lovgivning. Med forsla-
get folger et kortfattet statsradsforedrag som
forklarer bakgrunnen for og nedvendigheten
av reguleringene. Reguleringene gis i forste
omgang for en periode pid maksimalt tre mane-
der. Det innkalles til statsrad pa fredag, hvor
forskriften vedtas ved kongelig resolusjon og
settes i kraft samme dag ved ordinaer kunngjo-
ring. 10 dager senere redegjor regjeringen i
Stortinget for hvilke tiltak som er iverksatt,
samt bakgrunnen og begrunnelsen for disse.
Stortinget aksepterer regjeringens fremstil-
ling, men anmoder regjeringen om a neye vur-
dere behovet for 4 opprettholde reguleringene
i tiden fremover. Noen méneder etter at krisesi-
tuasjonen er over og forskriften er opphevet,
fremmes det forslag om at deler av kriseregule-
ringene vedtas som serskilte lovfestede bered-
skapshjemler i bearbeidet form, for det tilfelle
at lignende situasjoner skulle oppstd i fremti-
den.

Eksempel 2 (lovendringer)

Regjeringsapparatet tar i bruk nedvendige res-
surser for 4 utrede det juridiske handlingsrom-
met. Fredag varsler Statsministerens kontor
(SMK) Stortingets presidentskap om at det pa
mete i Stortinget tirsdag om halvannen uke vil
bli fremmet en proposisjon om midlertidige
lovendringer, og det bes om at proposisjonen
behandles i samme mete som den blir over-
brakt. SMK innkaller samtidig til ekstraordi-
neert statsrdd mandagen for for 4 behandle pro-
posisjonen. Proposisjonen utarbeides i lopet av
ca. 10 dager, med bistand fra bade Justis- og
beredskapsdepartementet, SMK og Regje-
ringsadvokaten. Mandag morgen vedtar Kon-
gen i statsrdd en resolusjon om a fremme
proposisjonen for Stortinget, hvorpd SMK
oversender proposisjonen til  Stortinget
umiddelbart etterpa. Ved starten av stortings-
metet tirsdag morgen overbringes proposisjo-
nen av en statsrad. Et tilstrekkelig flertall pa
Stortinget og Stortingets presidentskap aksep-
terer at proposisjonen behandles i samme
meote. Voteringen avsluttes kl. 14.30 tirsdag.
Fredag k1.14.30 — 72 timer senere — gjennomfo-
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res annengangsbehandling i Stortinget, hvor
lovendringene vedtas med midlertidig virk-
ning. I statsrad fredag ettermiddag sanksjone-
res lovendringene, og kunngjeres i Norsk Lov-
tidend kl. 16.30 med umiddelbar ikrafttredelse
— 16 dager etter at krisesituasjonen bret ut.
Noen maneder etter at krisesituasjonen er
over, fremmes det forslag om at deler av krise-
reguleringene vedtas som sarskilte lovfestede
beredskapshjemler i bearbeidet form, for det
tilfelle at lignende situasjoner skulle oppsta i
fremtiden.

9.5 Utvalgets vurderinger

Gjennomgangen har vist at bade forskrifter og
lover kan vedtas pé relativt kort tid. Det er imid-
lertid en del sentrale forskjeller mellom de to pro-
sessene som sarlig kan ha betydning i en krisesi-
tuasjon.

For det forste vil tiden det tar & vedta en for-
skrift veere kortere enn tiden det tar & vedta lov-
endringer. En forskrift kan potensielt forberedes,
vedtas og kunngjeres i lopet av to til tre degn fra
en krisesituasjon har oppstétt. Utvalget vil for
ovrig bemerke at Forvaltningslovutvalgets forslag
til en seerskilt adgang til & iverksette forskrifter
straks uten kunngjering vil kunne komme til
anvendelse. Til sammenligning ma man legge til
grunn at selve prosessen med 4 fi gjennomfort
lovendringer som et minimum vil ta to uker.

For det andre vil de faktorene som pavirker
hvor lang tid det tar 4 gjennomfere reguleringer,
vaere langt mer usikre og vanskelige a kontrollere
ved stortingsbehandling av lovendringer enn ved
forskrifter vedtatt i statsrdd. Rask stortingsbe-
handling forutsetter at regjeringen har tilstrekke-
lig oversikt til tidlig & varsle Stortingets president-
skap om at det vil bli fremmet en lovproposisjon
som man ensker & fi forstegangsbehandlet i
samme mete. Slik ekstraordineer behandling for-
utsetter dernest at det er praktisk mulig 4 innkalle
et beslutningsdyktig Storting pa kort tid, og
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videre at presidentskapet og minst fire femtedeler
av de fremmette representantene aksepterer en
slik fremgangsméte. Flere usikkerhetsmomenter
gjor at stortingsbehandling potensielt sett kan ta
betydelig lengre tid.

For det tredje er kravene til innholdet i en lov-
proposisjon strengere enn ved en forskrift med
statsradsforedrag. En proposisjon ma oppfylle de
krav til regjeringens opplysningsplikt overfor
Stortinget som folger av Grunnloven § 82. Det
innebeerer at Stortinget skal ha «alle de opplysnin-
ger som er nedvendige» for & behandle et lovfor-
slag, samt at det for ovrig ikke ma fremlegges
«uriktige eller villedende opplysninger» for Stor-
tinget. Under asylsituasjonen i 2015 ble det gjen-
nomfert flere endringer i utlendingslovgivningen i
lopet av atte dager, fra fremleggelse av proposi-
sjon 13. november til andregangsbehandling 19.
november og sanksjonering i statsradd 20. novem-
ber, jf. punkt 6.4.3. Man ma imidlertid legge til
grunn at prosessen i sin helhet tok betydelig len-
gre tid ndr man medregner tiden det tok & forbe-
rede den i alt 24 sider lange proposisjonen.

Til sammenligning vil det ved fremleggelsen
av en kriseforskrift vaere tilstrekkelig med et kor-
tere statsradsforedrag. Dersom regjeringen paleg-
ges 4 meddele Stortinget forskriften innen en viss
tid eller snarest mulig, jf. eksempelvis bered-
skapsloven § 3 andre ledd, er det etter Grl. § 82
bare krav om ikke & fremlegge «uriktige eller vil-
ledende opplysninger», jf. andre setning. Ved sam-
menligningen av de to prosessene kan det i tillegg
vaere grunn til & sperre hvor mye som i realiteten
kan vinnes ved stortingsbehandling av en haste-
preget lovproposisjon som behandles i Stortinget
uten verken hering eller komitébehandling. Der-
som Stortinget raskt gjennomferer lovendringer
pd bakgrunn av en utredning som er relativt
begrenset, men som likevel anses 4 oppfylle de
grunnleggende kravene til informasjonsgrunnlag
etter Grl. § 82, vil denne fremgangsmaten svekke
Stortingets muligheter for parlamentarisk kon-
troll overfor regjeringen i etterkant.
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Kapittel 10

Kapittel 10
Reguleringer og erfaringer i andre land

10.1 Innledning

Ifolge mandatet skal det innhentes erfaringer og
ses hen til lovgivningstiltak i andre land. I det fol-
gende gis det en ikke uttemmende fremstilling av
aktuelle beredskapshjemler i Sverige (punkt
10.2), Danmark (punkt 10.3), Finland (punkt 10.4)
og Storbritannia (punkt 10.5).

10.2 Sverige

10.2.1 Regulering av fredstidskriser i
Regeringsformen

Gjeldende regulering i Regeringsformen

Beredskap ved krig, fare for krig mv. er detaljert
regulert i Regeringsformens kapittel 15. For kri-
ser i fredstid har Regeringsformen ikke noen til-
svarende sarskilt regulering. Slike kriser ma der-
for som utgangspunkt rettslig sett handteres
innenfor rammene av de alminnelige reglene i
Regeringsformen samt alminnelig lovgivning.

I Regeringsformen (1974:152) Kkapittel 8
(«Lagar och andre foreskrifter») er det blant
annet regler av betydning for regjeringens hand-
lingsrom ved kriser mv. Riksdagen kan gjennom
fullmaktshjemmel i lov bemyndige regjeringen til
4 vedta reguleringer innenfor saksomrider som
etter Regeringsformen ikke krever regulering i
lovs form. Det kan for eksempel gjelde beskyt-
telse av liv, personlig sikkerhet eller helse, utlen-
dingers opphold i riket, inn- eller utfersel av eien-
deler, kommunikasjon og rasjonering. Pa denne
bakgrunn har Riksdagen vedtatt flere lovfestede
fullmaktshjemler til regjeringen for blant annet
kriser i fredstid (se eksempler nedenfor i punkt
10.2.2).

Utredning av ytterligere kriseregulering i Regerings-
formen

I 2008 vurderte et utvalg blant annet behovet for
endringer i reglene om kriseberedskap i Rege-

ringsformen.! Mandatet gjaldt forst og fremst
Regeringsformens regler om beredskap ved krig
mv., men utvalget tok ogsd opp spersmal knyttet
til fullmakter ved sivile kriser. Generelt ansa utval-
get at virkemidlene etter gjeldende rett «till stor
del fyller behovet av snabbt beslutsfattande och
méjligheter till normgiving i en civil kris».2 Blant
de tiltakene man imidlertid «mdjligen» kunne
«Overviga att inféra», var utvidede fullmakter til
regjeringen i sivile kriser, eksempelvis ved & se
hen til den britiske Civil Contingencies Act, som
for gvrig omtales i punkt 10.5 nedenfor.

Det forste alternativet utvalget skisserte, var
apne for utvidede forskriftsfullmakter til regjerin-
gen i lovgivningen. I den gjeldende Regeringsfor-
men kapittel 15, § 6 er det en fullmaktshjemmel
for krig og krigslignende situasjoner:

Ar riket i krig eller krigsfara eller rader sidana
extraordinira forhallanden som ir foranledda
av krig eller av krigsfara som riket har befunnit
sig i, kan regeringen med stéd av bemyndi-
gande i lag genom forordning meddela sddana
foreskrifter i visst dmne som enligt grundlag
annars ska meddelas genom lag.?

Etter Regeringsformen kapittel 15 § 6 har altsé
Riksdagen hjemmel til & gi lov som bemyndiger
regjeringen til 4 regulere sporsmil som etter
Regeringsformens system normalt ma reguleres i
lov. Regjeringen kan imidlertid ikke gis fullmakt
til & vedta, endre eller oppheve bestemmelser i
«grundlag, riksdagsordningen eller lag om val till
riksdagen». Det er med hjemmel i § 6 at den sven-
ske beredskapsloven («lag om totalférsvar och
hojd beredskap») er gitt.? Det folger av § 6 andre
ledd at det i en fullmaktslov gitt av Riksdagen

1 Se SOU 2008:61 «Krisberedskapen i grundlagen. Oversyn
och internationell utblick» kapittel 5 samt punkt 7.3.

2 Ibid. s. 106.

3 Inspirert av inspirert av den norske beredskapsloven, jf.
punkt 8.4 i denne utredningen. Se ibid. s. 9: «Det dr erfaren-
heterna frdn Norge under andra virldskriget som utgor
bakgrunden til regleringen».
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etter forste ledd, neye skal angis under hvilke for-
utsetninger regjeringens forskriftskompetanse
kan uteves.

Problemstillingen utvalget reiste, var hvorvidt
den eksisterende fullmaktshjemmelen i § 6 burde
utvides til ogsa & omfatte kriser i fredstid. En slik
utvidelse kunne formuleres slik, med en defini-
sjon av fredstidskriser og et kvalifiserende til-
leggsvilkar om fare ved opphold:

Aven i en nodsituation som

1. innebdr omfattande skador eller verhin-
gande risk for sddana skador pd minniskor,
djur, egendom eller milj6 eller innebir en
allvarlig storning eller en overhingande
risk for en siddan storning i viktiga sam-
hillsfunktioner och

2. kriver skyndsamma insatser eller beslut av
det allminna, kan regeringen med stod av
bemyndigande i lag genom forordning
meddela siddana foreskrifter i visst dmne
som enligt grundlag annars skall meddelas
genom lag om dr6jsmal kan allvarligt mot-
verka arbete med att hindra eller bekdmpa
en sadan skada eller storning.

Utvalget mente at man i tilknytning til en slik
eventuell utvidelse burde vurdere visse prosessu-
elle skranker for kompetansen, herunder at for-
skrifter ber vaere tidsbegrensede — for eksempel
et par uker — samt obligatorisk foreleggelse for
Riksdagen for godkjenning.”

Som felge av kravet i § 6 andre ledd om & angi
neye forutsetningene for regjeringens forskrifts-
kompetanse, ville et slikt alternativ forutsette at
Riksdagen forutser behov som kan dukke opp i en
sivil krise og angi det naeermere saklige virkeomréa-
det for regjeringens forskriftskompetanse i lov.
Siden det ifelge utvalget «knappast dr mojligt att
forutse vilka kriser som kan uppkomma och vilka
behov av foreskrifter som kan uppsté», ansd man
at den praktiske nytten av en slik regel ville veere
begrenset.?

For det andre skisserte utvalget en mer «radi-
kal» tilneerming, med en generell forskriftsfull-
makt direkte til regjeringen i Regeringsformen,
for & dekke akutte reguleringsbehov i ulike krise-
situasjoner der det er fare ved opphold. I motset-

4 Lag (1992:1403). Se prop. 1992/93: 76: «De nya bestimmel-
sarna innebir att regeringen bemyndigas att besluta om
hojd beredskap i en utstrdckning som fullt ut utnyttjar de
mojligheter som [15] kap. 6§ regeringsformen ger.»

> SOU 2008:61 s. 111.

6 Ibid.
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ning til det forste alternativet beskrevet over, ville
en slik fullmakt ikke forutsette en narmere lov-
hjemmel gitt av Riksdagen. En slik hjemmel
kunne eventuelt formuleres slik at regjeringen —
ved en krisesituasjon som definert over — far full-
makt til & «genom forordning meddela sidana
foreskrifter som enligt grundlag annars skall med-
delas genom lag om drojsmél med foreskriften
kan allvarligt motverka arbete med att hindra eller
bekimpa en sddan skada eller storning».

En slik regel ville innebzere at regjeringen ved
en sivil krise kan gi regler som normalt mé gis ved
lov. Det ville i sa fall innebaere en sektorovergri-
pende fullmaktshjemmel til regjeringen pa konsti-
tusjonelt niva. Krisereguleringer ville etter forsla-
get ikke kunne innebaere endringer i «grundlag,
riksdagsordningen eller lag om val till riksdags-
ordningen», og forslaget ville ellers innebaere de
samme materielle begrensningene for regjerin-
gen som for Riksdagen nar det gjelder muligheten
til 4 innskrenke grunnleggende friheter og rettig-
heter. For 4 imetegé risikoen for myndighetsmis-
bruk, mente utvalget at en slik eventuell full-
maktshjemmel burde kombineres med prosessu-
elle regler om at en «nodforeskrift» fra regjerin-
gen snarest mulig matte forelegges Riksdagen, og
aldri skulle kunne gjelde lengre enn tolv dager.
Videre burde det eventuelt gis regler om at ikraft-
tredelse skulle kunne skje etter offentlig kunngjo-
ring — «i vart fall» gjennom riksdekkende radio og
fiernsyn — av bakgrunnen for krisereguleringer
samt det geografiske virkeomradet. Dersom Riks-
dagen ved sin preving skulle komme til at en for-
skrift burde fortsette & gjelde, ville den matte
utformes som lov og folge de reglene som gjelder
for lovgivning.

For det tredje skisserte utvalget mindre langt-
rekkende lesninger, eksempelvis ved & materielt
avgrense en fullmakt til visse saklig avgrensede
omrader. Utvalget vurderte det imidlertid slik at
det allerede er omfattende muligheter til dette i
gjeldende rett, eksempelvis nevnte §7 i Rege-
ringsformens kapittel 8. Utvalget pekte ogsa pa at
det kan veere vanskelig & pd forhand forutse
hvilke ytterligere regler det kan veere behov for i
en ukjent fremtidig krise, og ansa derfor at den
praktiske nytten av en slik fullmakt trolig ville
vaere begrenset.

Utredningen inneholder ikke anbefalinger
knyttet til hvorvidt de skisserte alternativene
burde gjennomferes, og sa vidt Beredskapshjem-
melutvalget er kjent med er ingen av alternativene
fulgt opp i ettertid.
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10.2.2 Eksempler fra lovgivning
Skyddslagen’

Loven inneholder blant annet bestemmelser om
forsterket beskyttelse av bygninger, omrider og
andre objekter mot sabotasje, terror, spionasje og
grovt ran.

Hélso- och sjukvdrdslagen®

Loven gir blant annet en generell fullmakt til
regjeringen eller den myndighet regjeringen
bestemmer, til 4 vedta regler om «hilso- og
sjukvardslagen i fredstid om det ur ett nationellt
perspektiv finns behov av katastrofmedicinska
insatser», jf. kapittel 6 § 2 nr. 3.

Lag om kommuners och landstings dtgdirder infér och
vid extraordindra héndelser i fredstid och h6jd bered-
skap®

Loven har som formal 4 legge til rette for at kom-
muner og landsting reduserer egen sarbarhet og
settes i stand til & handtere blant annet krisesitua-
sjoner i fredstid. Loven definerer «extraordinir
hindelse» som en hendelse som «avviker fran det
normala, innebir en allvarlig storning eller over-
hingande risk for en allvarlig stérning i viktiga
samhillsfunktioner», og som krever «skyndsamma
insatser av en kommun eller ett landsting».
Kommuner og landsting skal etter loven ha en
nemnd som tar seg av oppgaver ved ekstraordi-
nere hendelser i fredstid («krislednings-
nimnd»). Nemnden kan blant annet vedta &
«overta hela eller delar av verksamhetsomraden»
fra evrige nemnder i kommunen eller landstinget i
den utstrekning det er nedvendig med hensyn til
den ekstraordinzere hendelsens art og omfang.

Ransoneringslagen 10

Loven inneholder regler om markedsregulering,
varetilgang, rasjonering mv. I hovedsak fire full-
maktshjemler kommer til anvendelse ved krig, og
dersom regjeringen bestemmer det kan hjemlene
helt eller delvis ogsd komme til anvendelse der-
som det av «annan utomordentlig hidndelse fore-
ligger knapphet eller betydande fara for knapphet
inom riket pa fornodenhet av vikt for totalforsva-
ret eller folkforsorjningen».

7 Lag 2010:305.
8 Lag 2017:30.
9 Lag 2006:544.
10 Tag 1978:268.
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Plan-och bygglagen'’, plan- och byggférordningen,'?
samt endringer som fglge av asylsituasjonen i 2015

Kapittel 16 i den svenske plan- og bygningsloven
inneholder en rekke fullmaktsbestemmelser som
gir regjeringen forskriftskompetanse. Regjerin-
gen eller den myndighet regjeringen bestemmer
kan etter plan- och bygglagen § 2 nr. 5 gi regler
om at visse lovfestede krav ikke behever & oppfyl-
les ved nybygg, ombygging eller annen endring
av bygning. I forbindelse med asylsituasjonen i
2015 ble det med hjemmel i §2 nr. 5 gitt flere
bestemmelser om serskilte unntak for midler-
tidige asylmottak i plan- och byggforordningen av
2011.13 Formalet var & gjere det enklere for
Migrationsverket a etablere midlertidige innkvar-
teringstilbud for asylsekere.

Videre kan regjeringen i ekstraordineere situa-
sjoner gi regler om neermere bestemte, tidsbe-
grensede unntak fra loven. Dersom det har inn-
truffet en «naturhidndelse med synnerligen
omfattande negativa effekter pa miljon eller egen-
dom» og det «behovs» for at «ndédvendiga atgir-
der snabbt skal unna vidtas», kan regjeringen
etter § 13 gi regler om tidsbegrensede unntak fra
en rekke lovfestede krav.

Pa bakgrunn av erfaringene med asyltilstrom-
mingen ble det ogsa vedtatt en ny saerskilt hjem-
mel i § 13 a.1* Dersom «tilstrémmingen av asyl-
sokande» har veert eller kan ventes & bli «sdrskilt
omfattande» og det er «n6dvindigt» for & «<snabbt»
kunne skaffe til veie botilbud, kan regjeringen
etter § 13 a gi forskrifter om unntak fra visse naer-
mere angitte bestemmelser i loven. Hijemmelen til
4 gjore unntak strekker seg videre enn etter § 2
nr. 5, beskrevet over.

Forskrifter gitt i medhold av § 13 skal veere
proporsjonale sett opp mot interessene som
beskyttes og fremmes i bestemmelsene det unn-
tas fra. Reglene kan bare gjelde vedtak om end-
ring av bygg eller oppfering av enkle byggverk, og
som har varighet pd maksimalt tre ar.

10.3 Danmark

10.3.1 Anordninger etter Grundloven

Den danske grunnloven har ingen bestemmelser
om unntakstilstand mv., men § 23 hjemler utste-

—

1 Lag 2010:900.
Forordning 2011:338.

Forordning 2015:934 om 4ndring i plan- och byggférordnin-
gen.

Jf. lag (2017:985) om dndring i plan- och bygglagen.

=
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delse av forelopige lover i fraveeret av et samlet
folketing:

I saerdeles patraengende tilfaelde kan kongen,
nar folketinget ikke kan samles, udstede forels-
bige love, der dog ikke ma stride mod grundlo-
ven og altid straks efter folketingets sammen-
traeden skal foreleegges dette til godkendelse
eller forkastelse.

Forutsetningen for & gi forelepige lover er at det
foreligger et «seerdeles patraengende tilfelde», at
det haster og at Folketinget ikke kan samles.
Bestemmelsen kan sammenlignes med § 17 i den
norske Grunnloven om provisoriske anordninger,
jf. punkt 8.2. Det er imidlertid noen forskjeller.
Mens provisoriske anordninger er saklig avgrenset
og verken kan stride mot konstitusjonelle regler
eller ordinzeere lover, er det etter ordlyden ikke sak-
lige eller materielle skranker for «forelepige love»
utover at de ma ligge innenfor rammene av Grund-
loven. «Szerdeles patreengende tilfeelde» er videre
et vilkar som tolkes strengt, med en sveert hoy ter-
skel for anvendelse. Sa vidt utvalget er kjent med,
har bestemmelsen ikke blitt anvendt i nyere tid.

10.3.2 Eksempler fra lovgivningen

Beredskabsloven™

Beredskabsloven er den sentrale loven for regule-
ring av myndighetenes kompetanse i krisesitua-
sjoner. Formalet er 4 «forebygge, begrense og
afhjeelpe skader pa personer, ejendom og miljoet»
ved «ulykker og katastrofer, herunder terror- og
krigshandlinger, eller overheengende fare herfor»,
jf. § 1 forste ledd.

Beredskapsloven regulerer i hovedsak bered-
skapsplanlegging og krisehindtering pa sentralt,
regionalt og lokalt niva, forsvarsministerens over-
ordnede ansvar, gvrige ministeres sektoransvar,
ansvarsfordeling mellom forvaltningsnivaer mv.
Det danske «redningsberedskabet» omfatter stat-
lig, statlig regional og kommunal redningsbered-
skap, jf. §1 annet ledd. Forsvarsministeren er
overste administrativ myndighet for den statlige
beredskapen, jf. § 4 forste ledd, mens det er dele-
gert til Beredskabsstyrelsen & lede den statlige
redningsberedskapen, jf. § 5 forste ledd.

Loven inneholder flere beredskapshjemler.
Nar det er nedvendig for & yte en «forsvarlig ind-
sats mod skader pa personer, ejendom og miljoet
ved ulykker og katastrofer, herunder terror- og

15 Senest lovbekendtgorelse 3. april 2017 or. 314.
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krigshandlinger», har «redningsberedskabet»
etter § 21 «uden retskendelse ret til i fornedent
omfang at skaffe sig adgang til privat ejendom, om
nedvendigt ved at gennembryde og fijerne hind-
ringer». Videre har blant annet politidirekteren
etter lovens kapittel 4 hjemler til evakuering og
andre tiltak; etter kapittel 8 har forsvarsministeren
eller den ministeren bemyndiger hjemler til
ekspropriasjon; i kapittel 9 hjemles diverse pabud
og plikter for allmennheten ved brann mm., mens
hjemler til & palegge tjenesteplikt mv. er gitt i
lovens kapittel 10. Loven gir ogsd forsvarsmi-
nisteren og Beredskabsstyrelsen hjemmel til & gi
naermere forskrifter, og i medhold av loven er det
gitt forskrifter innenfor en rekke sektorer.

Sundhedsloven'®

Kapittel 65 i sundhedsloven regulerer planlegging
og gjennomfering av helseberedskap. Etter sund-
hedsloven § 211 kan helseministeren «i tilfeelde av
ulykker og katastrofer» pilegge regionsradet eller
kommunalbestyrelsen & «lose en sundhedsbered-
skapsoppgave pa en naermere bestemt made».

Lovendringer i plan- og bygningslovgivningen og
utlendingslovgivningen som falge av asylsituasjonen i
2015

Underveis og i etterkant av asylsituasjonen i 2015
ble det gjort flere lovendringer i Danmark for a
héndtere asylsituasjonen. I det felgende beskrives
noen av de sentrale endringene.

Bruksendringer og midlertidig bruk av byg-
ninger reguleres blant annet i planloven!? og byg-
geloven.!® I april 2015 ble det vedtatt et nytt kapit-
tel 2e i planloven («Midlertidige opholdsstede til
flygtninge») med fullmakter til kommunestyret til
blant annet utvidet dispensasjonsadgang, unntak
fra planer, saksbehandlingskrav mv. I «saerlige til-
feelde» kan ogsd neeringsministeren gi kommune-
styret utvidede unntaksfullmakter. Dispensasjo-
ner og tillatelser har etter loven en tidsbegrens-
ning pa maksimalt fem &r. Formaéalet med lov-
endringene var i hovedsak 4 gi «give kommu-
nerne mulighed for hurtigt at kunne afhjaelpe det
akutte behov for midlertidig indkvartering af
flygtninge, som bl.a. er forarsaget af den aktuelle
situation i Syrien».19

—
[e2]

Senest lovbekendtgerelse 2. november 2018 nr. 1286.
Senest lovbekendtgerelse 16. april 2018 nr. 287.
Senest lovbekendtgarelse 23. september 2016 nr. 1178.

Se 2014/1 L 165, forslag til lov om @ndring af lov om plan-
leegning av 18. mars 2015.

=
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Det ble i tillegg innfert sektorovergripende
fullmaktshjemler i udleendingeloven® som gir
adgang til flere unntak fra planloven og bygge-
loven, gjennom et nytt kapittel 6a («Handtering af
massetilstremning af flygtninge og migranter til
Danmark»). En rekke av disse opprinnelig tids-
begrensede hjemlene er senere viderefort.?! Der-
som det foreligger «sarlige tilfaelde», utleses det
etter §§ 37 £k en rekke fullmaktshjemler.

Etter § 37 f kan utlendings- og integreringsmi-
nisteren gjore flere unntak fra planloven og fra
lokale planer for eiendommer som enten skal bru-
kes av utlendingsmyndighetene til innkvartering
eller av politiet til frihetsberovelse.

For bruk av eksisterende bygninger til tilsva-
rende formal kan utlendings- og integreringsmi-
nisteren beslutte at byggeloven ikke kommer til
anvendelse, forutsatt at «tilfredsstillende tryghed
i brand- og sikkerhedsmaessig henseende» er iva-
retatt. Formalet er & sikre at det pd kort varsel
skal veere mulig 4 ta i bruk idrettshaller, nedlagte
skoler, naeringseiendommer mv.

Utlendings- og integreringsministeren kan
ogsd bestemme at politiet og utlendingsmyndig-
hetene mot vederlag kan ta i bruk eiendommer
eid av forvaltningsmyndigheter, dersom det er
«ngdvendigt for varetagelsen af opgaver» etter
loven, jf. § 37 g. Videre kan utlendingsmyndighe-
tene pélegge kommuner hvor det etableres inn-
kvarteringssted, & veere driftsoperater («indkvar-
teringsoperater»), jf. § 37 h.

Politiet eller utlendingsmyndighetene kan
ogsa innhente bistand fra private til 4 utfore myn-
dighetsoppgaver, herunder vakt- og transportopp-
drag, jf. § 37 i. I «ganske seerlige tilfeelde» kan poli-
tiet legge ned forbud mot tog-, buss og ferjedrift
over danske landegrenser, jf. § 37j.

Etter § 37 k har utlendings- og integreringsmi-
nisteren hjemmel til & suspendere retten etter § 37
forste ledd til automatisk domstolspreving av fri-
hetsbergvelse innen tre degn, hvor domstolen
skal ta stilling til lovligheten av frihetsberevelsen
og eventuelt forlengelse. Domstolsproving maé
skje senest innen fire uker.

Etter § 37 i «skal» utlendings- og integrerings-
ministeren i «seerlige tilfelde» fastsette et maned-
lig tak pa antallet familiegjenforeninger som kan
innvilges, med mindre dette «med sikkerhed» vil
veere i strid med Danmarks internasjonale forplik-
telser.

20 Senest lovbekendtgorelse 10. mars 2019 nr. 239.

21 Ge lov 8. juni 2018 nr. 740 om zendring af udlendingeloven
og lov om andring af lov om planleegning.
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For evrig kan utlendings- og integreringsmi-
nisteren i «seerlige tilfeelde» beslutte at migranter
som paberoper seg beskyttelse etter Flyktning-
konvensjonen, kan nektes innreise fra land omfat-
tet av EUs Dublinforordning, jf. § 28 sjuende ledd
punkt sju. Slik beslutning treffes for en periode pa
opptil fire uker, som kan forlenges med opptil fire
uker om gangen.

10.4 Finland

I Finlands beredskapslovgivning reguleres krig
og krigslignende situasjoner i lag om forsvarstillst-
énd,?* mens beredskapslagen23 regulerer relativt
sett mindre alvorlige kriser. Den lovregulerte
beredskapen finnes altsa pa to trinn. Beredskaps-
lagen har et omfattende, sektorovergripende
virkeomrade, og regulerer myndighetenes kom-
petanse nar det foreligger en unntakstilstand. For-
malet med loven er & beskytte befolkningen, sikre
forsyninger til befolkningen og naeringslivet, opp-
rettholde rettssystemet, de grunnleggende frihe-
tene og rettighetene og menneskerettighetene
samt trygge rikets territorielle integritet og selv-

stendighet, jf. § 1.

Etter § 3 er det fem situasjoner eller hendelser
som kan kvalifisere til unntakstilstand, hvorav de
tre sistnevnte er relevante i fredstid:

1. Vepnet angrep mot Finland eller annet angrep
av tilsvarende alvorlighetsgrad, samt forhol-
dene umiddelbart etter angrepet;

2. Trussel om veepnet angrep mot Finland eller
annet angrep av tilsvarende alvorlighetsgrad,
slik at beredskapshjemler etter denne loven méa
tas i bruk umiddelbart for 4 avverge virknin-
gene av trusselen;

3. Seerlig alvorlige hendelser eller trusler mot for-
syninger til befolkningen eller mot grunnlaget
for landets neringsliv som innebzrer en
vesentlig risiko for samfunnets vitale funksjo-
ner;

4. En searlig alvorlig storulykke og forholdene
umiddelbart etter den;

5. En pandemi med konsekvenser som tilsvarer
en serlig alvorlig storulykke.

Kompetansen til & erklere unntakstilstand ligger
etter § 6 hos «statsradet i samverkan med republi-
kens president», som i samrad «konstaterar att
undantagsforhallanden rader i landet».

22 Lag 22.juli 1991/1083.
2 Lag 29. desember 2011/1552.
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Dersom det blir erkleert unntakstilstand, kan
regjeringen gjennom forskrift («ibruktagnings-
forordning») beslutte at nermere bestemte full-
makter og hjemler i beredskapslovens del II (se
nedenfor) utleses midlertidig. Kompetansen er
ilagt flere prosessuelle skranker etter § 6. For-
skriften kan for det forste ikke gis for mer enn
seks méaneder, og skal angi bade materiell og geo-
grafisk rekkevidde. Videre skal forskriften umid-
delbart forelegges Riksdagen, som helt eller del-
vis kan oppheve den samt forkorte forskriftens
virkningsperiode. Forskriften faller bort dersom
den ikke er forelagt Riksdagen innen en uke. Nar
Riksdagen har fattet vedtak om at forskriften helt
eller delvis kan forbli i kraft, kommer hjemlene i
forskriften til anvendelse.

I akutte situasjoner som gjor at det ikke er
mulig 4 involvere Riksdagen uten i vesentlig grad
a vanskeliggjore realiseringen av forskriftens for-
mal, kan regjeringen etter § 7 forste ledd gi for-
skrift om at fullmaktene i lovens del II kan iverk-
settes umiddelbart. En slik forordning kan maksi-
malt gjelde i tre maneder og skal snarest mulig
forelegges Riksdagen, som kan beslutte & opp-
heve den helt eller delvis. Forskriften faller bort
dersom den ikke er forelagt Riksdagen innen en
uke, og Riksdagen kan vedta & helt eller delvis
oppheve forskriften.

Dersom unntakstilstanden vedvarer, kan regje-
ringen etter § 8 vedta en forskrift om forlengelse
(«forldngningsforordning») som kan vare i maksi-
malt seks ytterligere maneder, og som umiddel-
bart skal forelegges Riksdagen.

Fullmakt gitt til myndighetene — samt utevel-
sen av kompetanse i medhold av disse — ma etter
§ 4 veere forméalsmessig, jf. § 1, og forholdsmes-
sig. En sentral forutsetning er at fullmakter etter
beredskapsloven bare kan uteves dersom en
situasjonen «inte kan fis under kontroll» ved hjelp
av myndighetenes normale kompetanse.

Beredskapslovens del II er tverrsektoriell,
med sektorvis inndeling av fullmakter og materi-
elle hjemler som kommer til anvendelse i én eller
flere av de fem situasjonene nevnt i § 3 som kan
utlese erkleering om unntakstilstand etter § 6:

— finansmarkeder og forsikringsvirksomhet

(kapittel 4)

— neringsberedskap og energiforsyning (kapit-

tel 5)

— byggevirksomhet (kapittel 6)

— innkvartering (kapittel 7)

— trygd og pensjon (kapittel 8)

— elektroniske data, kommunikasjonsnett og

posttjenester (kapittel 9)

Nar krisen inntreffer

— transport og regulering av flytende brennstoff
(kapittel 10)

— helse- og sosialtjenester (kapittel 11)

— forvaltning av statsfinansene (kapittel 12)

— offentlig- og privatrettslige ansettelsesforhold
(kapittel 13)

— arbeidsplikt (kapittel 14)

— organiseringen av forvaltningen (kapittel 15)

— militeer forsvarsberedskap (kapittel 16)

— sivil beskyttelse og evakuering (kapittel 17).

For eksempel gir kapittel 17 § 118 regjeringen for-
skriftshjemmel til & begrense eller forby ferdsel pa
et bestemt sted eller omrade i opptil tre maneder,
dersom det er nadvendig for 4 avverge en alvorlig
fare som truer liv eller helse. I fredstid kommer
hjemmelen til anvendelse ved unntakstilstand
etter en serlig alvorlig storulykke eller pandemi,
jf. § 3 punkt 4 og 5.

Et annet eksempel er regjeringens vide full-
makter etter lovens kapittel 5 til & gjennomfere en
rekke markedsregulerende tiltak ved unntakstil-
stand som folge av sarlig alvorlige hendelser eller
trusler mot forsyninger til befolkningen eller mot
grunnlaget for landets neeringsliv som innebaerer
en vesentlig risiko for samfunnets vitale funksjo-
ner, jf. § 3 punkt 3.

Kriseforskrifter regjeringen fatter i medhold
av fullmaktshjemlene i lovens del II, skal fore-
legges Riksdagen snarest mulig for etterkontroll,
jf. § 10. Riksdagen beslutter om forskriftene skal
oppheves eller forbli i kraft.

10.5 Storbritannia

Den britiske Civil Contingencies Act?* er en

omfattende, sektorovergripende beredskapslov

for & handtere kriser og katastrofer som utfordrer

det etablerte krisehindteringssystemet. Loven er

i hovedsak delt i to. Del 1 («Local arrangements

for Civil Protection») regulerer den lokale krise-

beredskapen og gjennomgas ikke naermere her.
Del II («<Emergency Powers») gir regjeringen
fullmakter til & gi midlertidige krisereguleringer

(«emergency regulations») ved alvorlige kriser av

regionalt eller nasjonalt omfang. Loven definerer

tre former for kriser:

— en hendelse eller situasjon som utgjer en alvor-
lig trussel mot borgernes trygghet og grunn-
leggende behov, herunder tap av liv, sykdom
eller skade, hjemloshet, skade pa eiendom,
eller forstyrrelser i samfunnskritiske funksjo-

24 Civil Contingencies Act (2004, ¢ 36).
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ner som pengesystem, mat, vann, energi,
brennstoff, kommunikasjon, transport eller
helsetjenester;

— en hendelse eller situasjon som utgjer en alvor-
lig miljetrussel, herunder forurensning av
jord, vann eller luft med biologiske, kjemiske
eller radioaktive stoffer, samt forstyrrelser
eller sdeleggelse av plante- eller dyreliv;

— krig eller terroranslag som utgjer en alvorlig
trussel mot samfunnssikkerheten.

Forutsetningen for & kunne vedta midlertidige kri-
sereguleringer er for det forste at en krise som
nevnt over har inntruffet, er underveis, eller er i
ferd med 4 inntreffe. For det andre ma det kunne
pavises et behov for a forhindre, kontrollere eller
avbete forhold ved eller konsekvenser av krisen.
For det tredje mé det veere fare ved opphold, slik
at det ikke er tid til & skaffe hjemler gjennom ordi-
neer lovgivningsprosess. Det kan enten vaere at
gjeldende lovgivning ikke kan anvendes uten
betydelig fare for forsinkelse i krisehandteringen,
at utredningen av gjeldende hjemler kan medfore
slik forsinkelse eller at gjeldende lovgivning anses
utilstrekkelig.

Beslutningskompetansen ligger i utgangs-
punktet hos «Her Majesty by Order in Council»,
(sml. Kongen i statsrad i norsk rett, jf. punkt 9.3).
Dersom det er nedvendig for & forhindre alvorlig
skade eller for ikke 4 i vesentlig grad forsinke
eller vanskeliggjore Kkrisehindteringen, kan
beslutningskompetansen ogsa uteves av statsmi-
nisteren eller en av regjeringens «senior minis-
ters» alene.

Kapittel 10

Krisereguleringer har en «solnedgangsklau-
sul» pa 30 dager, men kan ogsa gis for en kortere
periode. Det er ingen skranker for regjeringens
adgang til & gi nye reguleringer. Videre skal krise-
reguleringer sa raskt som mulig forelegges parla-
mentet, som skal sammenkalles straks dersom
det ikke er samlet. Krisereguleringer faller bort
automatisk sju dager etter foreleggelse, med min-
dre begge kamrene i denne perioden godkjenner
dem. Krisereguleringer kan ogsa oppheves eller
endres ved beslutning av begge kamrene. Regje-
ringen star imidlertid fritt til 4 gi nye reguleringer.

Krisereguleringer kan omfatte alle de tiltak
som anses egnet til & forhindre, kontrollere eller
avbete forhold ved eller konsekvenser av den gjel-
dende krisesituasjonen som aktualiserer Krisere-
guleringene. En generell, materiell skranke er at
krisereguleringer mé veere forholdsmessige og
ikke kan gé lenger enn det som er nedvendig.

Formalet kan for eksempel veere 4 beskytte liv,
helse eller sikkerhet, kritiske samfunnsfunksjo-
ner eller miljogoder. Krisereguleringer kan vaere
av lovgivningsmessig innhold og kan supplere
eller fravike gjeldende lovgivning, unntatt den bri-
tiske menneskerettsloven og Del II i herveerende
lov. Eksempler pa tiltak som gis i loven er:

— konfiskering eller rekvisisjon av eiendom,;

— wdeleggelse av eiendom, dyre- eller planteliv;

— bevegelsesrestriksjoner for borgerne;

— evakuering eller folkeforflytning;

— straffesanksjonering av unnlatt etterlevelse av
palegg gitt i medhold av krisereguleringer.
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Kapittel 11

Utvalgets vurderinger av en sektorovergripende fullmakts-
og suspensjonshjemmel

11.1 Innledning og struktur

Utvalgets oppdrag har i kortform vert 4 vurdere
hvorvidt det ber gis en hjemmel som tildeler
regjeringen kompetanse til 4 utstede sektorover-
gripende kriseforskrifter som om nedvendig kan
fravike gjeldende lovgivning og suspendere rettig-
heter innenfor rammen av Grunnloven og interna-
sjonale menneskerettighetskonvensjoner. Del 2
og 3 har beskrevet de faktiske og rettslige ut-
gangspunkter som denne vurderingen bygger pa.

I punkt 11.2 tar utvalget for seg noen generelle
problemstillinger relatert til en sektorovergri-
pende fullmakts- og suspensjonshjemmel, der
slike hjemler seerlig vurderes i lys av hvilke alter-
nativer man stir overfor og hvordan legalitetsprin-
sippet kan ivaretas pa best mulig méate. I punkt
11.3 drefter utvalget hvilke materielle (innholds-
messige) betingelser og vilkar som ber oppstilles
for anvendelse av en sektorovergripende full-
makts- og suspensjonshjemmel, mens utvalget i
punkt 11.4 drefter prosessuelle betingelser og vil-
kar. Avslutningsvis i punkt 11.5 drefter utvalget
plasseringen av en eventuell sektorovergripende
fullmakts- og suspensjonshjemmel, herunder
hvilke aktuelle alternativer man star overfor samt
forholdet mellom hjemmelen og evrig bered-
skapslovgivning.

11.2 Generelle problemstillinger ved
fullmakts- og suspensjonshjemler

11.2.1 Forholdet mellom lovgivning og
ulovfestet nodrett

Den norske forfatningen bygger pa prinsipper om
folkesuverenitet, maktfordeling, rettsstat og men-
neskerettigheter. Statlig og kommunal forvaltning
utever sin myndighet innenfor de rammene Stor-
tinget har vedtatt gjennom Grunnloven og almin-
nelig lovgivning, mens det ligger til domstolene &
pase at de andre statsmaktenes samt kommune-

nes myndighetsutevelse er lovlig og innenfor
Grunnlovens grenser, jf. Grl. § 89. Etter Grunnlo-
ven er det Stortinget som gir og opphever lover, jf.
§ 75 a, samt bevilger penger til statens utgifter, jf.
§ 75 d. Offentlige inngrep i borgernes frihet og
rettssfaere krever som utgangspunkt hjemmel i
lov vedtatt av Stortinget, jf. legalitetsprinsippet
som né er nedfelt i Grunnloven § 113. Lovhjem-
mel er ogsé et grunnvilkar for & lovlig kunne gjore
begrensninger i Grunnlovens menneskerettighe-
ter.! Den provisoriske anordningskompetansen
som ligger til Kongen etter Grl. § 17 nér Stortin-
get ikke er samlet, kan bare benyttes til 4 utfylle —
ikke fravike — lovgivningen péa visse saklig avgren-
sede omrader.

P4 denne bakgrunn vil en forskriftshjemmel
som lar regjeringen utlese og uteve kompetanse
til ogsd 4 fravike gjeldende lovgivning og
begrense lovfestede rettigheter, prinsipielt sett
innebaere brudd med Grunnlovens normalord-
ning. Som beskrevet i kapittel 2 har utvalgets
mandat reist en prinsipiell debatt i Stortinget om
disse spersmal bade forut for og etter oppnevnin-
gen av utvalget.

Et sentralt spersmal for utvalget har veert i
hvilken utstrekning den ulovfestede nedrett som
legitimerer myndighetenes beslutninger og
handlinger bor konkretiseres gjennom lovgivning.
Problemstillinger knyttet til forholdet mellom
ulovfestet nedrett og positiv lovgivning har blitt
omtalt i flere sammenhenger tidligere, men utval-
get anser det hensiktsmessig 4 gjengi noen rele-
vante utdrag her i sammenheng med utvalgets
vurderinger av dette spersmalet. I punkt 8.6
beskrev utvalget ulovfestet nedrett som et sedva-
nebasert kompetansegrunnlag, og fremstillingen
der viser at innholdet i og rekkevidden av et slikt
kompetansegrunnlag er beheftet med usikkerhet.
Det er neppe mulig & definere det materielle inn-

1 Se Rt. 2015 s. 155, jf. Rt. 2015 s. 93 og Rt. 2014 s. 1105, HR-
2016-2554-P samt HR-2018-104-A.
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holdet i nedretten pa generelt grunnlag, ettersom
rettmessigheten av enhver nedrettsbeslutning méa
vurderes konkret ut fra den aktuelle nedssituasjo-
nen. For utvalgets del kan det overordnede spors-
mal innledningsvis brytes ned til en dreftelse av
hvorvidt de fordeler man kan oppna ved lovfesting
av vilkdr og rammer for nedrettsutevelse, vil
overgd de ulemper som slik lovfesting ogsa kan
innebeere.

Forslaget til beredskapsloven av 1950% var
gjenstand for en omfattende stortingsdebatt, der
forholdet mellom ulovfestet konstitusjonell
nedrett og lovgivning var et sentralt spersmal, jf.
ogsa beskrivelsen i punkt 8.3 og 8.4. Justiskomi-
teen («Justisnemnda») péapekte blant annet at
beredskapslovens regler «aldri ville kunne brukes
i videre utstrekning enn den foreliggende nedssi-
tuasjon gjorde det forsvarlig», og at «lovens regler
kan altsd ikke skape noen selvstendig hjemmel».3
Det ble videre henvist til en betenkning avgitt av
Frede Castberg vedrerende valget mellom nedrett
og positive lovbestemmelser, der utvalget seerlig
har festet seg ved folgende uttalelse:

«Nettopp i et demokratisk rettsstatssamfund er
det rimelig at bade regjering og borgere skal
ha en viss orientering i skrevne rettsbestem-
melser om hva det er de ma vaere forberedt pa.
Jo mere man trenger nedretten tilbake i statsli-
vet, desto mere realiserer man det elementaere
krav i en rettsstat om at lov og grunnlov skal gi
borgelzlne beskjed om deres rettigheter og plik-
ter...»

Beredskapslovgivningen fra 1950-tallet ble gitt ut
fra en tanke om at det i et rettssikkerhets- og
demokratiperspektiv ville vaere et bedre alternativ
4 gi positiv lovgivning fremfor 4 basere krisehand-
tering pé uklar nedrett. Justiskomiteen understre-
ket den gang at lovregler som tar heyde for neds-
situasjoner, spiller inn pa hvordan selve nedretten
vurderes og tolkes, i tillegg til at regler som er gitt
pa forhand gir praktiske fordeler.” Med andre ord
ville det & lovfeste vilkar for nedrettsutevelse, i
noen grad péavirke innholdet i og forutsetningene
for den nedretten man seker a lovfeste.

I en betenkning knyttet til beredskapslovens
utforming problematiserte imidlertid Johs.
Andences det han mente var en risiko for at terske-
len for & utlese fullmakter ville bli lavere ved lov-

Se Ot.prp. nr. 78 (1950).
Innst. O. XV. (1950) s. 15-17.
Dok. nr. 11. (1950) s. 5-6.
Innst. O. XV. (1950) s. 15-17.
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festing, og advarte mot at beredskapsloven kunne
bli anvendt selv om det ikke foreld en «nedrettssi-
tuasjon i egentlig forstand»:

«En kan sperre om fullmakten gar lenger enn
Kongen ville veere berettiget til 4 opptre i kraft
av konstitusjonell nedrett. Det er etter mitt
skjonn ikke tvilsomt at en méa svare ja pa spors-
malet. En befinner seg her pa et omrade hvor
grunnloven gir klare kompetanseregler. Lov-
givningsmyndigheten tilkommer Stortinget.
Kongen kan bare uteve slik myndighet i den
utstrekning han kan paberope seg anordnings-
retten etter § 17 eller overdragelse av Stortin-
gets myndighet. Griper han inn med lovgivning
utenfor dette omrade, er det klart brudd pa
systemet. For at det skal skje ma det foreligge
en virkelig nedssituasjon som gjor det umulig
eller uforsvarlig a folge forfatningens system.
Det ma foreligge en nedrettssituasjon i egent-
lig forstand. Enten en vil trekke videre eller
snevrere grenser om dette begrep, er det klart
at en slik situasjon ikke foreligger over alt hvor
det under en beredskapssituasjon er 'fare ved
opphold'. Fullmakten gir derfor utvilsomt
regjeringen friere hender enn den konstitusjo-
nelle nadrett alene vil fore til.»®

Beredskapsutvalget, som i 1995 vurderte behovet
for endringer i beredskapslovgivningen i krig mv.,
konkluderte derimot med at hensynet til demo-
krati og rettssikkerhet ikke talte mot & gi seer-
skilte beredskapslover — «tvert i mot» ville bered-
skapslover «i noen grad bidra til & redusere usik-
kerheten» knyttet til nedrett og «eke forutsigbar-
heten»:

«Egne beredskapslover med uttrykkelige full-
makter fra Stortinget vil etter utvalgets syn
medvirke til & legitimere regjeringens
handlinger i sterre utstrekning enn om tilsva-
rende handlinger utferes direkte pa grunnlag
av nedrettens prinsipper, og vil siledes vare et
bedre grunnlag for a klargjere de politiske
myndigheters konstitusjonelle ansvar.»’

Sarbarhetsutvalget la pa sin side vekt pa de uklare,
uheldige sidene ved nedrettsutovelse da de fore-
slo & gi fylkesmennene en sektorovergripende
hjemmel til & treffe beslutninger ved regionale kri-
sesituasjoner i fredstid:

Dok. nr. 11. (1950) s. 32.
7 NOU 1995: 31 punkt 6.2.1.
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«Det kan veere frykt for at en slik generell full-
makt vil kunne skape forvirring omkring
ansvarsforhold og roller i en situasjon som alle-
rede fremstar som uoversiktlig. Imidlertid er
dette egentlig bare et spersmal om fylkesman-
nens evne til & uteve lederskap. Det kan ogsa
vises til at fylkesmannen i verste fall har anled-
ning til 4 ta i bruk nedretten. (...) Neadretten
har (nedvendigvis) et ubestemt og udefinert
innhold. Ut fra nedretten er det mulig (for
hvem som helst) 4 foreta seg hva som helstien
krisesituasjon. Ut fra hensynet til demokrati og
rettsstatens prinsipper er dette betydelig verre
enn 4 ha nermere regulerte og begrensede
fullmakter for krisesituasjoner. Nodrett gir i til-
legg ikke noe planleggingsgrunnlag.»8

I utvalgets mandat er det forutsatt at terskelen for
4 utlese en eventuell fullmaktshjemmel i fredstid
skal ligge lavere enn terskelen for 4 anvende kon-
stitusjonell nedrett. Et grunnleggende sporsmal
er derfor hvorvidt situasjoner og hendelser som
for rikets del er av en relativt sett lavere alvorlig-
hetsgrad, i det hele tatt kan begrunne og legiti-
mere en sektorovergripende forskriftsfullmakt til
Kongen som kan fravike lovgivning og suspen-
dere visse rettigheter. Svaret vil kunne bero pa om
man anser en slik hjemmel som en materiell utvi-
delse av hva utevende myndigheter kan beslutte
og iverksette i en Kkrisesituasjon, eller om man
anser en slik hjemmel for & veere en forhadndsregu-
lering av rammene for iverksettelse av nedretts-
lige beslutninger, der de ellers ville blitt legitimert
helt eller delvis av ulovfestet nedrett. Anlegger
man sistnevnte perspektiv, vil en sektorovergri-
pende forskriftshjemmel ikke kunne danne en
materiellrettslig hjemmel isolert, men bare benyt-
tes i den grad en krisesituasjon gjer det rettmes-
sig.

I de utdragene utvalget har gjengitt og kom-
mentert i dette delkapittelet, argumenteres det
gjennomgéende for at lovfesting og konkretise-
ring av nedrettsutevelse har storre fordeler enn
ulemper sammenlignet med ulovfestet nedrettsut-
ovelse, bade ut fra praktiske, demokratiske og
rettssikkerhetsmessige hensyn. Utdragene er
dels knyttet til beredskapslovgivningens virkeom-
rade, som overlapper delvis med konstitusjonell
nedrett, og dels knyttet til situasjoner utenfor
beredskapslovgivningens omrade hvor alminne-
lige nodrettsbetraktninger gjor seg gjeldende. En
gjennomgaende forutsetning for argumentasjo-
nen er samtidig at lovfesting som utgangspunkt

8 NOU 2000: 24 punkt 24.3.1.
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ikke er ment & innebaere noen materiell utvidelse
av myndighetenes kompetanse, men snarere en
konkretisering og utforming av de reglene som
gjelder for nedrettsutovelse.

Utvalgets vurdering er at de samme hensyn i
stor grad gjer seg gjeldende i relasjon til en even-
tuell forskriftshjemmel for krisesituasjoner i freds-
tid. I en rettsstat er det seerlig viktig & synliggjore
det rettsgrunnlag som beslutninger hviler pa.
Utvalget vil peke pa at nedretten er uklar med
hensyn til hvem som kan treffe beslutninger,
hvilke vilkar som gjelder for anvendelse, hvilke
beslutninger som Kkan treffes, varigheten av
nedrettsbeslutninger, hvilke prosessuelle garan-
tier som gjelder og om det stilles krav om medde-
lelse til Stortinget. I utvalgets gjennomgang av
beredskapslovgivningen i kapittel 7 er det vist til
eksempler pa lovfesting av regler som ellers ville
vaere basert pa nedrett. Unntaket fra normale
dosegrenser i stralevernloven § 17 ble i forarbei-
dene blant annet begrunnet med at det for «dem
som i en nedssituasjon ma treffe beslutninger, ber
det foreligge en hjemmel for & handle nér
tungtveiende hensyn tilsier det». Det ble videre
pekt pa at dersom loven ikke angir unntaksad-
gang, «vil de beslutningsansvarlige eksempelvis
kunne rammes av straffeansvar».’ Et annet
eksempel er naringsberedskapslovens fullmakter
i ekstraordinaere situasjoner der tilgjengelige res-
surser og ordinere ansvarsforhold ikke strekker
til, bade i kjente og hittil ukjente krisescenarioer.
Loven var dels motivert ut fra «prinsippet om at
myndighetene s langt som mulig skaper forutsig-
barhet for de neeringsdrivende og trygghet hos
befolkningen ved & signalisere hvilke typer tiltak
man ser pad som mest hensiktsmessige og sann-
synlige i en krisesituasjon», til tross for at man i
fraveeret av lovhjemler kan argumentere for at
«ngdrett» i mange tilfeller kan «benyttes og for-
svares i den tyngre delen av krisespekteret». 10

Ved 4 gi regler for nedrettsutevelse i lovgivnin-
gen, oppfordres myndighetene til & folge lov-
bundne prosedyrer. Det reduserer rommet for
handlinger og beslutninger som ma legitimeres
med ulovfestet nedrett. Klare regler vil samtidig
ha den fordel at Stortinget vil bidra til 4 fastsette
hvilke vilkér og betingelser som skal oppstilles for
anvendelsen, og pad den maten etableres en ster-
kere demokratisk styring i en Kkrisesituasjon.
Klare regler vil ogsé tilrettelegge for bade parla-
mentarisk kontroll og domstolskontroll. For
enkeltindividet vil dette innebzere en styrking av

9 Ot.prp. nr. 88 (1998-99) punkt 7.5.5.
10" Prop. 111 L (2010-2011) punkt 6.1.
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rettssikkerheten. Lovfestede hjemler vil samtidig
gi den nedvendige ryggdekning til de ansvarlige
myndigheter som i en alvorlig krisesituasjon blir
tvunget til a treffe vanskelige og potensielt inngri-
pende beslutninger. Lovfestede regler om ute-
velse av forvaltningsrettslig nedrett, jf. punkt 8.6,
gir dermed Stortinget anledning til 4 utforme ram-
mer for myndighetsutevelse i en nedrettssitua-
sjon. Det er derfor i utgangspunktet utvalgets vur-
dering at lovfesting vil kunne veare en styrke for
demokratiet, og ikke en svekkelse.

Samtidig som at utvalget ser Kklare rettsstatlige
og demokratiske fortrinn ved a regulere myndig-
hetenes nedrettskompetanse i en ekstraordinaer
krisesituasjon, kan det ogsé vaere ulemper ved en
slik lovregulering. Utvalget ser at lovfesting av
nedrettskompetanse inneberer en risiko for at
terskelen for & utlese kompetansen blir lavere, jf.
ogsd Johs. Andenas’ betenkning gjengitt over.
Den uklarheten som nedretten er beheftet med,
kan ogsa hevdes & veere en fordel som felge av at
den kan bidra til 4 gjore terskelen for nedrettsute-
velse sveert hay. Dette kan igjen generelt sett hev-
des & veere fordelaktig for samfunnet fordi det
reduserer muligheten for at myndighetene hand-
ler pa uklart — og potensielt utilstrekkelig — retts-
grunnlag. Spersmalet er likevel om det samlet sett
er heldig for samfunnet at de som har ansvaret for
4 handtere en akutt krisesituasjon, holdes tilbake
av ulovfestede, uklare virkemidler som kan skape
beslutningsvegring og handlingslammelse. Det er
utvalgets oppfatning at faren for at terskelen sen-
kes og at man potensielt gir regjeringen «friere
hender» gjennom lovregulering, kan avhjelpes
gjennom prosessuelle mekanismer som vil forhin-
dre misbruk av reglene, jf. punkt 11.4.

Utvalget vil pa denne bakgrunn formulere et
forslag til regler for forvaltningsrettslig nodretts-
utevelse i form av en ekstraordinaer beslutnings-
kompetanse i ekstraordinsere Kkrisesituasjoner.
Utvalget vil sarlig trekke frem folgende to forhold
som begrunner en slik konklusjon: For det forste
vil lovfesting av reglene for nedrettshaserte
beslutninger ikke vaere ment & utvide den ute-
vende makts materielle kompetanse utover den
nedrettskompetansen som forutsetningsvis utle-
ses av en konkret krisesituasjon. Og for det andre
vil lovregulering gjore det mulig 4 gjennomfere en
apen, demokratisk debatt der Stortinget kan
pavirke forvaltningens nedrettsutevelse gjennom
4 sette vilkér, betingelser, rammer og skranker for
anvendelsen av den ekstraordineere kompetansen.
Dette siste er viktig for 4 motvirke faren for at ter-
skelen for 4 benytte nedrettskompetansen senkes
fordi den lovreguleres nzermere. En nedvendig
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forutsetning for utvalgets forslag er en rekke
materielle og prosessuelle betingelser beskrevet i
punkt 11.3 og 11.4, som sikrer Stortingets involve-
ring innen kort tid. Pa disse betingelser anser
utvalget at fordelene ved lovregulering oppveier
ulempene.

11.2.2 Sektorovergripende og sektorielle
fullmakter

Utvalget skal etter mandatet ta stilling til om regu-
leringer bor skje «samlet i beredskapsloven eller
gjennom flere fullmakts- og suspensjonshjemler i
seerlovgivningen».

Utvalget vil forst bemerke at safremt det er
mulig 4 identifisere og vurdere hjemmelsbehov pa
forhand, vil dette veere den tilneermingen til krise-
regulering som best ivaretar demokrati- og retts-
sikkerhetshensyn. Med sektorielle fullmakter kan
man i noen grad saklig og materielt tilpasse regu-
leringer til identifiserte behov og utfordringer i de
respektive sektorer og innenfor de respektive lov-
verk. Dette vil kunne ivareta hensynet til forutbe-
regnelighet i sterre grad enn ved mer generelle,
sektorovergripende hjemler. Et aktuelt eksempel
pd beredskapslovgivning som har blitt foreslatt
eller kommet til som folge av identifiserte behov
og utfordringer, er nyere regler i plan- og byg-
ningslovgivningen og utlendingslovgivningen i
Danmark, Sverige og Norge som tar heyde for
ekstraordinaere situasjoner med massetilstrom-
ning av asylsekere.

Samtidig hviler en sektoriell tilnserming pé en
forutsetning om at man klarer & vurdere behov og
utfordringer gjennom mer detaljerte reguleringer
i forkant av at situasjonen inntreffer. Det er utval-
gets oppfatning at man bare til en viss grad kan
Klare det, og at lovgivningen aldri fullt ut kan ta
heyde for folgene av og behovene i storre krisesi-
tuasjoner. Seerlig har et mer sammensatt og kom-
plekst trusselbilde ledet til storre grad av usikker-
het relatert til hvilke sektorielle og sektorovergri-
pende utfordringer vi har i vente. Videre kan det
veere uheldig og betenkelig om man i normaltid
har stdende lovgivning som beskriver inngripende
og belastende tiltak. Forsek pd mer detaljert eller
kasuistisk forhindsregulering innebzerer en
risiko for at regelverket ikke er tilstrekkelig fleksi-
belt dersom uforutsette hendelser oppstar. Hensy-
net til fleksibilitet taler derfor for at det i tillegg til
hjemler i szerlovgivningen, ogsa ber gis en sektor-
overgripende forskriftshjemmel som kan fungere
bade som en sikkerhetsventil og som et rettslig
virkemiddel for & regulere det som er uheldig
eller vanskelig & regulere i normaltid.
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De alvorlige krisesituasjoner det tas sikte pa i
denne utredningen, vil trolig vaere av et sektor-
overgripende omfang for i det hele tatt & kunne
fanges opp av betegnelsen «ekstraordineer krisesi-
tuasjon», jf. punkt 11.3. Ved uoversiktlige, sektor-
overgripende krisescenarioer kan det foreligge
unedig uklarhet rundt hjemmelssituasjonen, ved
at hjemler er fordelt pa ulike sektormyndigheter
som under tidspress ma koordinere og samordne
krisehandteringen, herunder hjemmelssituasjon,
ressursbruk og prioriteringer. Etter utvalgets opp-
fatning ber man generelt utvise en viss varsomhet
med & gi sektorovergripende fullmaktshjemler i
sektorlovgivningen.

Etter mandatet skal eventuelle reguleringer
som foreslas, «om mulig utformes med generelle
og enhetlige kriterier for 4 treffe tiltak». For at en
nodrettsbasert lovhjemmel skal kunne fungere
som et fleksibelt verkteoy som tar heyde for uven-
tede, sektorovergripende krisesituasjoner hvor
gjeldende lovgivning ikke strekker til, er det etter
utvalgets vurdering mest hensiktsmessig at den
tar form av en relativt generelt utformet fullmakts-
og suspensjonshjemmel med et sektorovergri-
pende virkeomrade. Utvalget vil foresla at denne
hjemmelen supplerer gjeldende beredskapshjem-
ler, og ikke seker & erstatte den. Dette henger
sammen med at terskelen for 4 anvende en sektor-
overgripende forskriftshjemmel, vil vaere sveert
hey.

11.2.3 Seerlig om legalitetsprinsippet

En sektorovergripende forskriftshjemmel som
kan utfylle, supplere eller fravike lovgivning, vil
som utgangspunkt kunne anvendes til regulerin-
ger som griper inn i privates rettssfeere. Og det er
kanskje serlig her hjemmelen vil ha sin viktigste
funksjon, ved at myndighetene sikrer at inngri-
pende beslutninger og handlinger har grunnlag i
lov. En slik hjemmel reiser dermed spersmal om
forholdet til legalitetsprinsippet i norsk rett.

Det folger av legalitetsprinsippet, som fra og
med 2014 er grunnlovfestet i § 113, at «myndighe-
tenes inngrep overfor den enkelte mé ha grunnlag
i lov». Legalitetsprinsippet i norsk rett speiler sam-
tidig det folkerettslige kravet til lovhjemmel for
inngrep i rettigheter vernet av Den europeiske
menneskerettskonvensjon (EMK) og Konvensjo-
nen om sivile og politiske rettigheter (SP). Legali-
tetsprinsippet uttrykker en grunnleggende mate-
riell rettssikkerhetsgaranti, ved at eventuelle myn-
dighetsinngrep mé ha et rettsgrunnlag i lovgiv-
ning vedtatt gjennom en demokratisk prosess. Pa
den maten har private rettssubjekter gjennom
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Stortinget bestemt i hvilken grad forvaltningen
kan foreta inngrep i deres rettssfeere. Legalitets-
prinsippet henger dermed naert sammen med for-
malsbestemmelsen i Grunnloven § 2 om & verne
om rettsstaten, demokratiet og menneskerettighe-
tene.

Kravet til lovhjemmel gjelder i utgangspunktet
uavhengig av om et aktuelt inngrep er 4 anse som
en rettslig beslutning eller en faktisk handling.!!
At inngrep mé ha «grunnlag» i lov, er ment 4 presi-
sere at det etter gjeldende rett trolig ikke er krav
til at det méa fremkomme helt eksplisitt av loven
hvilke beslutninger og handlinger som er tillatt.12
Hvorvidt en lovhjemmel materielt sett strekker til
som grunnlag for en rettslig beslutning eller fak-
tisk handling, vil matte bero pa en naermere tolk-
ning, der kravet til lovhjemmel mé nyanseres
blant annet ut fra hvilket omrade en befinner seg
pa, arten av inngrepet, hvordan det rammer og
hvor tyngende det er overfor den som rammes,
slik Hoyesterett formulerte det i Rt. 1995 s. 530.

Samtidig felger det av legalitetsprinsippet at
borgerne i sterst mulig grad skal kunne forutbe-
regne sin rettsstilling basert pd skreven lovgiv-
ning. Forutberegnelighet forutsetter dermed at
lovgivning som hjemler inngrep i privates
rettssfaere, presiseres i storst mulig grad og ikke
etterlater et for stort rom for skjennsvurderinger.
Presisjon tilrettelegger samtidig for at det kan
fores kontroll med og etterproving av forvaltnin-
gens myndighetsutovelse. En sektorovergri-
pende forskriftshjemmel legitimert av ulovfestede
nedrettsprinsipper, vil med nedvendighet matte
vaere relativt vid og skjennsmessig utformet for &
kunne fungere som et fleksibelt og effektivt verk-
toy ved krisehdndtering. P4 generelt grunnlag
kan det hevdes at slik fullmaktslovgivning vil
utfordre hensynet til forutberegnelighet og poten-
sielt komme i konflikt med legalitetsprinsippet i
Grl. § 113.

Som diskutert i punkt 11.2.1, vil man i alvor-
lige krisesituasjoner hvor lovgivningen ikke strek-
ker til, std overfor valget om hvorvidt kriseregule-
ringer skal gis pd naermere foreskrevet méate pa
bakgrunn av en forskriftshjemmel, eller om man
skal legitimere nedvendige beslutninger péa
grunnlag av ulovfestet nedrett. For denne vurde-
ringen kan det argumenteres med at anvendelsen
av en forskriftshjemmel begrunnet ut fra den
nedssituasjonen som utleser hjemmelen, vil
kunne bidra til 4 oppfylle kravet om at inngrep méa

11" Se Dok.nr. 16 (2011-2012) punkt 41, jf. Innst. 186 S (2013-
2014) punkt 2.1.12.

12 pok.or. 16 (2011-2012) punkt 41.5.
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ha grunnlag i lov etter § 113. Seerlig gjelder dette
dersom det i forskriftshjemmelen ogsa er angitt et
prosessuelt krav om & involvere eller informere
lovgiver innen kort tid, jf. nedenfor i punkt 11.4.
Oppfyllelse av lovkravet vil imidlertid ikke i seg
selv veere nok til & foreta inngrep i privates
rettssfeere. Ethvert inngrep ma begrunnes kon-
kret ut fra den foreliggende situasjonen, jf. punkt
11.2.1, og tilfredsstille de ovrige vilkér for & utlese
og anvende nedrettskompetansen. Det grunnleg-
gende rettssikkerhetsprinsippet om proporsjonali-
tet eller forholdsmessighet ved anvendelsen av en
suspensjonshjemmel, vil st sentralt i denne vur-
deringen.

I noen grad star man derfor overfor et para-
doks pa legalitetsprinsippets omréade nar det er
tale om & lovfeste nedrett der man gjennom for-
skrift kan fravike lov. P4 den ene siden kan det
hevdes at det innebarer et brudd med legalitets-
prinsippet dersom forskrift kan fravike lov. P4 den
annen side kan det hevdes at det innebaerer en
oppfyllelse av legalitetsprinsippet at nedrettsbe-
slutningene konkretiseres gjennom en Krise-
forskrift som har sitt rettsgrunnlag i en lovfestet
forskriftshjemmel. Dette rettslige paradoks har
ingen fasitlosning, og jurister vil trolig ha ulike
oppfatninger av hvilken lgsning som er & fore-
trekke. Det er derfor utvalgets oppfatning at det
ma overlates til de politiske og demokratiske
beslutningsprosesser hvorvidt man vil viderefere
det uskrevne ngdrettsinstituttet for myndighete-
nes beslutninger og handlinger eller om man vil
konkretisere denne gjennom lovgivning.

11.3 Materielle betingelser og vilkar

11.3.1 Vilkar

I punkt 11.2.1 kom utvalget til at fordelene ved & gi
en forskriftshjemmel som konkretiserer reglene
for regjeringens Kkrisereguleringer, samlet sett
overstiger de ulemper og betenkeligheter som
knytter seg til en slik lovhjemmel. Ved & gi regler
for nedrettsutevelse i lovgivningen, oppfordres
myndighetene til 4 folge lovbundne prosedyrer. I
forlengelsen av dette reises spersmélet om hvilke
narmere materielle betingelser og vilkar som ber
oppstilles for at regjeringen skal kunne utlese en
slik forskriftshjemmel.

Som redegjort for i kapittel 7, tar gjeldende
beredskapslovgivning heyde for en rekke typer
kriser, katastrofer og ekstraordinzere situasjoner
og de behov som ventelig kan oppst i slike situa-
sjoner. Ved beskrivelsen av krisescenarioer i
kapittel 6 la utvalget imidlertid til grunn at det kan
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tenkes uforutsette krisescenarioer som vil kunne
skape behov for fullmakter som gjor det mulig &
iverksette nedvendige tiltak raskt og uhindret av
lovgivningen for & redusere et stort og alvorlig
skadeomfang som truer samfunnets kritiske funk-
sjoner eller andre tungtveiende samfunnsinteres-
ser. Utvalget legger til grunn at sektorlovgivnin-
gen trolig aldri fullt ut vil kunne ta heyde for de
behov og utfordringer som kan oppsta i slike situ-
asjoner. Det fordrer i sé fall en sveert vid og vag
sektorlovgivning, hvilket i seg selv vil veere lite
forutberegnelig, lite transparent, og eke risiko for
misbruk innen den enkelte sektor.

Forutsetningen for at regjeringen skal kunne
ta i bruk en sektorovergripende forskriftshjem-
mel, ma derfor for det forste vaere at den aktuelle
krisesituasjonen antas & overskride gjeldende
hjemler og ikke kan handteres forsvarlig innenfor
ordinaere reguleringer. Lignende forutsetninger
ligger eksempelvis til grunn for den finske bered-
skapsloven og den britiske Civil Contingencies
Act, se kapittel 10.

Det normale utgangspunktet er at regjeringen
da ma skaffe forvaltningen tilstrekkelige hjemler
gjennom & fremme en proposisjon til Stortinget
med forslag til nedvendige lovendringer. Forutset-
ningen for at regjeringen i stedet skal kunne sup-
plere eller fravike Stortingets lovgivning gjennom
midlertidige reguleringer, ma derfor for det andre
vaere at det som folge av krisesituasjonen ikke
anses & veere tid til ordinaer stortingsbehandling.
Krisesituasjonen mé altsa avfede et akutt behov
for tiltak. I beredskapslovgivningen er dette
gjerne formulert som at det ma vaere «fare ved
opphold», se eksempelvis beredskapsloven § 3 og
smittevernloven § 7-12. Lignende vilkér ble blant
annet droeftet i den svenske utredningen av ytterli-
gere krisehjemler i Regeringsformen, og ligger
ogsa til grunn for den finske beredskapsloven og
den britiske Civil Contingencies Act, se kapittel
10.

Et neste spersmal er hvor langt man ber gaia
utforme presise og spesifikke vilkar for 4 utlese
forskriftskompetansen. Hensynet til forutsigbar-
het og risikoen for misbruk kan tale for et begren-
set skjenn med hensyn til vurderingen av hva som
utgjer en alvorlig krise. P4 den annen side er noe
av hovedformélet med en nedrettsbasert full-
maktshjemmel at den ma utformes relativt vidt for
nettopp a gi myndighetene nedvendig skjennsfri-
het i en krisesituasjon. Beredskapsutvalget anbe-
falte blant annet & utforme vilkar si «fleksibelt at
de ikke utelukker muligheten for konkret vurde-
ring i det enkelte tilfelle», ettersom «lovgiver hver-
ken kan eller ber oppstille helt klare og generelle
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retningslinjer for nar beredskapslovgivningen

skal benyttes».13

Det er utvalgets oppfatning at de naermere vil-
kérene for 4 utlese en ekstraordinaer krisefullmakt,
bor formuleres sapass apent at den kan ta heyde
for uoverskuelige hendelser, gjennom en til dels
generell tilneerming. Snarere enn at det er hendel-
sen i seg selv som utleser en fullmakt, ber det
avgjerende etter utvalgets oppfatning veere hvilke
konkrete konsekvenser en inntruffet hendelse har
for kritiske samfunnsfunksjoner og tungtveiende
samfunnsinteresser. Imidlertid kan ikke enhver
situasjon som truer Kkritiske samfunnsfunksjoner
eller andre tungtveiende samfunnsinteresser vare
tilstrekkelig. Det ma ha inntruffet en eller flere
uventede og alvorlige hendelser. I neer sammen-
heng med denne vurderingen star utvalgets oppfat-
ning om at det forst og fremst er gjennom proses-
suelle mekanismer at man kan fremme rettssikker-
hetsgarantier, motvirke misbruk og sikre demokra-
tisk kontroll, se nezermere i punkt 11.4 nedenfor.
Blant annet vil man for en sektorovergripende full-
makt kunne bote pa ulempene ved en generell til-
neerming, gjennom Kkrav om at beslutningen om a
utlese fullmakten mé treffes av Kongen i statsrad,
slik at samtlige statsrader gjores ansvarlige.

Samlet sett er det utvalgets vurdering at en
eventuell lovfestet fullmaktshjemmel bare ber
kunne tas i bruk nar felgende tre grunnleggende
vilkar er oppfylt:

— det mé som felge av en eller flere alvorlige hen-
delser foreligge en ekstraordineer Kkrisesitua-
sjon som har rammet eller truer kritiske sam-
funnsfunksjoner eller tungtveiende sam-
funnsinteresser;

— situasjonen kan ikke héndteres forsvarlig som
folge av at gjeldende lovgivning positivt sten-
ger for nedvendige tiltak og/eller ikke gir til-
strekkelig hjemmel til 4 iverksette nedvendige
tiltak;

— som felge av situasjonen anses det ikke 4 veere
tid til &4 skaffe nedvendige hjemler gjennom
ordineer stortingsbehandling, ved at det som
folge av krisesituasjonen er fare ved opphold.

Det er for ovrig en grunnleggende forutsetning at
det innen rimelig tidsperiode vil veere mulig &
samle et beslutningsdyktig Storting og en beslut-
ningsdyktig regjering. I motsatt fall vil man veere
over pd omradet for beredskapsloven og/eller
konstitusjonell nedrett, jf. punkt 8.3 og 8.4, og der-
med utenfor de situasjonene som omfattes av
denne utredningen.

13 NOU 1995: 31 punkt 6.2.3.
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11.3.2 Formal, rekkevidde og skranker

Forutsatt at vilkarene for & utlese en sektorover-
gripende forskriftsfullmakt er til stede, er spors-
malet dernest hva som konkret skal kunne regule-
res gjennom en slik fullmakt. I mandatet er det
pekt pa at det i gjeldende beredskapslovgivning i
fredstid ikke er noen «generell adgang til & sup-
plere eller gjore avvik fra lovgivningen». Lovgiv-
ningen kan «by pa utfordringer av ulikt slag» i
ekstraordinaere situasjoner, herunder at det
mangler hjemmel til & «treffe nedvendige tiltak»
eller at det «ikke lar seg gjore & oppfylle de forplik-
telsene som pdhviler myndighetene». Utvalget har
videre forstatt mandatet slik at forskriftshjemme-
len og tiltak i medhold av denne skal ligge innen-
for rammene av Grunnloven og konvensjoner
gjort til norsk rett gjennom menneskerettsloven,
og skal ikke kunne suspendere eller begrense
grunnleggende helserettigheter. Utover disse for-
utsetningene og begrensningene vil en sektor-
overgripende forskriftshjemmel som utgangs-
punkt kunne omfatte alle typer av pélegg, forbud,
rettighetsbegrensninger, fravikelse av saksbe-
handlingsregler mv.

Utvalget mener at det overordnede formaélet
med kriseforskrifter ma veere & ivareta kritiske
samfunnsfunksjoner eller andre tungtveiende
samfunnsinteresser, gjennom en forsvarlig og
effektiv krisehandtering.

Som redegjort for i punkt 11.2, vil de konkrete
tiltakene som iverksettes i medhold av forskriften,
forutsetningsvis aldri rettmessig kunne ga lenger
enn det som nedrettslig kan begrunnes ut fra den
konkrete Kkrisesituasjonen. Det bor dermed stilles
opp et forholdsmessighetskrav om at Kkrise-
forskrifter ikke kan gé lenger enn det som er ned-
vendig for & oppna dette formalet. Det innebaerer
for eksempel at krisereguleringer méa avpasses
det geografiske omréadet de skal virke i og at en
strengt geografisk avgrenset krisesituasjon ikke
er ment & kunne begrunne reguleringer med
nasjonal rekkevidde.

Utvalget vil dernest sarlig peke pé to forhold
hvor det kan reises spersmal om en generell, sek-
torovergripende forskriftshjemmel ber begrenses
saklig og/eller materielt utover det som er nevnt
over.

Det forste forholdet knytter seg til regjeringens
instruksjonsmyndighet overfor og regulering av
forvaltningen. Spersmal er om forskriftshjemme-
len ber begrenses slik at regjeringen ikke skal
kunne fravike lovgivning som direkte regulerer
statsorganer og/eller kommuner.
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En sektorovergripende forskriftshjemmel med
en generell adgang til & fravike lovgivning, vil for
det forste kunne hjemle en instruksjonsmyndig-
het som strekker seg utover den alminnelige
instruksjonsretten Kongen har overfor statsfor-
valtningen, utledet gjennom sikker tolkning av
Grunnloven § 12. Med en lovfestet forskriftshjem-
mel som potensielt kan anvendes til & fravike lov-
givning, vil regjeringen i utgangspunktet kunne
regulere slike organer gjennom forskrift. I en
ekstraordinaer krisesituasjon vil det kunne oppsta
behov for raske reorganiseringer, omdisponering
av ressurser og andre former for instruering. Det
vil ogsa kunne vaere behov for a fravike skranker i
gjeldende lovgivning som det per i dag ikke er
hjemmel for & gjore.

En sektorovergripende forskriftshjemmel vil
for det andre innebeere adgang til & gi regulerin-
ger overfor kommuner og fylkeskommuner. Ver-
ken kommuner eller fylkeskommuner er del av
statsforvaltningen, og kan som utgangspunkt bare
reguleres gjennom lovgivning. Grunnloven § 49
andre ledd forste punktum knesetter det lokale
selvstyret, ved at «[i]lnnbyggerne har rett til &
styre lokale anliggender gjennom lokale folke-
valgte organer». Etter andre punktum skal neer-
mere bestemmelser om det lokale folkevalgte niva
fastsettes ved lov. Den nye kommuneloven lovfes-
ter det kommunale og fylkeskommunale selv-
styret og oppstiller visse skranker for begrensnin-
ger i dette. Etter kommuneloven § 2-1 tredje ledd
andre punktum mé begrensninger i det kommu-
nale og fylkeskommunale selvstyret ha hjemmel i
lov. Videre folger det av § 2-2 forste ledd at selv-
styret ikke ber begrenses «mer enn det som er
nedvendig for 4 ivareta nasjonale mal». En for-
skriftshjemmel til 4 gi bestemmelser av lovgiv-
ningsmessig innhold vil som utgangspunkt kunne
hjemle reguleringer som vedrerer kommuners og
fylkeskommuners rettsstilling. Etter utvalgets
oppfatning blir dette igjen et spersmaél om & avveie
de hensyn som taler for og mot en lovfesting og
konkretisering av vilkdrene for 4 uteve nedretts-
kompetanse.

Utvalgets oppfatning er at en forskriftshjemmel
trolig vil veere lite effektiv dersom regjeringen i en
alvorlig, sektorovergripende Kkrisesituasjon spesi-
fikt skal vaere avskaret fra & instruere kommuner,
fylkeskommuner og/eller lovregulerte organer i
forbindelse med krisehandtering. Det vil da
kunne oppsta risiko for at regjeringen iverksetter
nedvendige tiltak pa grunnlag av ulovfestet
nedrett. Utvalget vil av den grunn ikke foresla at
en sektorovergripende forskriftshjemmel avgren-
ses materielt mot inngrep i det kommunale og/
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eller fylkeskommunale selvstyret eller mot inn-
grep i regulering av oppgavene til andre lovregu-
lerte organer. Det vil derfor veere adgang til &
restrukturere ressursene innen forvaltningen pa
en mest mulig forsvarlig og effektiv mate. Utval-
get vil imidlertid legge til at det ber utvises var-
somhet med & gripe inn i det kommunale selv-
styret, med mindre dette vurderes som nedvendig
i den konkrete situasjonen.

Det andre forholdet knytter seg til suspensjon
av rettigheter, som utvalget etter mandatet er bedt
om & vurdere. Den forskriftshjemmelen utvalget
foreslar, omfatter i utgangspunktet ogsa — blant
flere typer tiltak — en hjemmel til & suspendere
eller begrense rettigheter innenfor rammene av
Grunnloven og menneskerettsloven. Spersmalet
om hvorvidt det ber veere hjemmel til & suspen-
dere rettigheter, blir dermed et spersmal om hvor-
vidt forskriftshjemmelen ber eller ikke ber
avgrenses mot suspensjon av rettigheter. Gitt de
argumentene som hittil er dreftet i faver av & lov-
feste vilkérene for krisereguleringer, er det utval-
gets oppfatning at man ikke ber avgrense en for-
skriftshjemmel mot suspensjon av rettigheter.
Hvorvidt og eventuelt hvordan man ber utforme
en serskilt suspensjonshjemmel, dreftes neer-
mere i neste punkt.

11.3.3 Suspensjonshjemmel

Utvalget skal vurdere om det i tillegg til en eller
flere fullmaktshjemler skal utformes en hjemmel
for midlertidig suspensjon av enkeltpersoners lov-
festede rettigheter, eventuelt modifisere hvordan
rettighetene ma oppfylles. Unntatt er konven-
sjonsfestede rettigheter gjort til norsk lov, grunn-
lovfestede rettigheter, samt grunnleggende rettig-
heter innen helse. Bestemmelsen skal gi adgang
til «<suspensjon eller modifikasjon av bade materi-
elle og prosessuelle rettigheter». Ifolge mandatet
tas det sikte pa «situasjoner hvor ressursmangel
og lignende gjor det umulig eller svaert vanskelig
a oppfylle» rettigheter, «eller hvor det er behov for
seerlig raskt & kunne omprioritere ressurser».
Etter utvalgets oppfatning ma det legges til
grunn at myndighetene i en alvorlig krisesitua-
sjon, i medhold av nedrett, rettmessig vil kunne
treffe nedvendige og konkret begrunnede beslut-
ninger — herunder suspensjon — uten hjemmel
med grunnlag i lov. Og som redegjort for i forrige
punkt, vil en sektorovergripende forskriftshjem-
mel som konkretiserer slik nedrettsutevelse og
blant annet hjemler avvik fra gjeldende lovgiv-
ning, ogsa kunne hjemle suspensjon av rettigheter
innenfor de rammene som er trukket opp i Grunn-
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loven og i menneskerettighetskonvensjoner som
er gjennomfert med forrang i norsk rett gjennom
menneskerettsloven.

Spersmaélet om hvorvidt det ber gis en suspen-
sjonshjemmel blir pd denne bakgrunn ferst og
fremst et spersmal om det er sarskilte hensyn
som taler for at det ber utformes en egen hjemmel
som Klargjer vilkarene for suspensjon av rettighe-
ter, eller om suspensjonsadgangen ber felge av
den generelle sektovergripende forskriftshjem-
melen.

Som redegjort for i punkt 11.2.3, vil de krisesi-
tuasjoner som utleser en sektorovergripende for-
skriftshjemmel, ogsd aktualisere suspensjon av
rettigheter. En forskriftshjemmel vil kunne danne
grunnlag for alle typer av inngrep, uavhengig av
om det innebaerer suspensjon eller ikke. I en kri-
sesituasjon vil det ogsd vare vanskelig 4 skille
mellom hvilke deler av et tiltak som berorer rettig-
heter og hvilke som ikke berorer rettigheter. Hen-
synet til rettssikkerhet og forutsigbarhet taler der-
for etter utvalgets oppfatning for at rammene for
myndighetenes adgang til & gjere inngrep i priva-
tes rettssfeere, sd presist som mulig reguleres
nermere sammen med og pd samme vilkidr som
forskriftshjemmelen.

Lignende argumenter ligger for evrig til grunn
for forslag om & kodifisere vilkirene for deroga-
sjon i Grunnloven der det foreligger en offentlig
kunngjort unntakstilstand, se punkt 8.3. Grunn-
lovfesting av en derogasjonshjemmel ville trolig
gitt et sikrere og mer forutsigbart grunnlag for
derogasjon. En slik bestemmelse ville blant annet
kunne ha en pedagogisk og klargjerende funk-
sjon, idet det bare vil vaere adgang til derogasjon
dersom de positivt angitte vilkarene er oppfylt og
myndighetene kunngjer offentlig at det foreligger
en unntakstilstand

Ettersom en eventuell sektorovergripende for-
skriftshjemmel ma veere forenlig med Grunnloven
og konvensjoner som etter menneskerettsloven
gjelder som norsk lov, er det utvalgets oppfatning
at den ber undergis en negativ materiell avgrens-
ning som reflekterer disse rammene. Dermed vil
forskriftshjemmelen ikke kunne medfere noen
endringer i rettstilstanden med hensyn til rettig-
heter som helt eller delvis er nedfelt i Grunnloven
og/eller gjennomfert i norsk rett gjennom men-
neskerettsloven. Eventuelle begrensninger i slike
rettigheter mé da skje pa akkurat de samme vilka-
rene og med de samme begrensninger som gjel-
der i dag, se nedenfor. Tiltak som gar lenger i &
begrense slike rettigheter enn det som er tillatt
etter gjeldende rett, krever derogasjonshjemmel
pa grunnlovs niva. Dette innebaerer eksempelvis
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at man i medhold av forskriftshjemmelen ikke lov-
lig kan innskrenke ytringsfriheten, herunder inn-
fore forhéndssensur av mediene, utover den
sveert begrensede adgangen som i dag felger av
Grl. § 100 med tilherende rettspraksis. En alvorlig
og akutt krisesituasjon kan naturligvis péavirke
selve forholdsmessighetsvurderingen som maé
foretas ved eventuelle begrensinger i ytringsfrihe-
ten, men forskriftshjemmelen gir i seg selv ingen
utvidet adgang til slike begrensninger.

I tillegg til Grl. § 100 om ytringsfrihet er det
kun et fatall av rettighetene i Grunnloven som
angir noe om hvilke begrensninger som kan gjen-
nomferes (Grl. § 95 og § 106). Det er ikke skrevet
inn noen generell begrensningshjemmel i Grunn-
loven.!* Begrensninger i grunnlovfestede rettig-
heter folger i stedet av Hoyesteretts praksis, enten
gjennom tolkning (Grl. § 97 og § 105) eller gjen-
nom vilkdr for begrensningsadgangen.'® Vilka-
rene kan i korte trekk beskrives slik at 1) inngrep
ma ha grunnlag i lov; 2) inngrepet ma ivareta et
legitimt formal; 3) inngrepet ma vaere egnet til &
ivareta det legitime formalet; 4) inngrepet ma
vaere nedvendig; og 5) inngrepet ma vare for-
holdsmessig. Den siste forholdsmessighetsvurde-
ringen innebzerer en avveining mellom den inter-
essen man segker & ivareta ved inngrepet og den
interessen som det gripes inn i.

Disse inngrepsvilkarene finner man igjen bade
innenfor EU- og EMK-retten. Etter EMK er noen
rettigheter absolutt vernet mot begrensninger,
mens andre rettigheter er formulert sammen med
seerskilte begrensningshjemler. En tredje gruppe
rettigheter kan generelt begrenses ved lov der-
som det er nedvendig i et demokratisk samfunn
for 4 ivareta naermere bestemte formal. Sistnevnte
gruppe favner vidt, herunder ytringsfrihet, retten
til privatliv, hjem og familieliv, religions- og livs-
synsfrihet, forenings- og forsamlingsfrihet og
bevegelsesfrihet.

Nar det gjelder rettigheter som ikke er vernet
av Grunnloven eller konvensjoner som etter men-
neskerettsloven gjelder som norsk lov, eller som

14 Menneskerettighetsutvalget foreslo en generell begrens-
ningshjemmel, jf. Dok. 16 (2011-2012) kapittel 13, men
behandlingen av forslaget ble utsatt, jf. Innst. 187 S (2013-
2014) punkt 2.10. I innevaerende stortingsperiode er det
fremmet et nytt forslag til begrensningshjemmel: «<Enhver
begrensning av rettigheter i denne grunnlov mé vere fast-
satt ved lov, veere forholdsmessig og respektere kjernen i
rettighetene.» Se Dok. 12: 8 (2015-2016), forslag til ny
§ 113 a. Etter forslagets annet ledd kan det ikke gjores
begrensninger i §§ 16 forste punktum, 93, 94, 95, 96, 100
fierde ledd ferste punktum og 105, tilsvarende for § 97 ved
speorsmél om straff.

15" Se Rt. 2015 s. 155, jf. Rt. 2015 s. 93 og Rt. 2014 s. 1105, HR-
2016-2554-P samt HR-2018-104-A.
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overoppfyller kravene disse stiller, vil myndig-
hetene i utgangspunktet kunne fravike/begrense
disse. Et eksempel pa overoppfyllelse knytter seg
til barns «rett til & motta grunnleggende opplee-
ring» etter Grunnloven § 109 forste ledd andre
setning. Den grunnlovfestede retten er gjennom-
fort i oppleeringsloven. For asylsituasjonen i 2015
ga davaerende § 2-1 andre ledd rett til grunnskole-
oppleering nar det var sannsynlig at barnet skulle
veere i Norge i mer enn tre maneder. Dette kunne
forstas slik at en stor andel barn som kom til
Norge i praksis ville ha rett til oppleering dagen
etter ankomst, noe myndighetene mente det var
«urealistisk 4 forvente» at kommunene alltid
skulle klare 4 oppfylle.!6 Det ble derfor gjort en
innstramming som innebar at retten «skal oppfyl-
last sd raskt som mogleg og seinast innan éin
méanad», se punkt 6.4.3. Ettersom Grunnloven
§ 109 ikke kan tolkes slik at barn har rett pa opp-
leeringstilbud umiddelbart etter ankomst, er dette
en innstramming som regjeringen ogsa kunne
foretatt i medhold av en forskriftshjemmel. Det er
imidlertid en grense for hvor langt man kan
stramme inn oppleeringstilbudet for det blir tale
om & gjore begrensninger i eller innskrenkende
fortolkninger av Grunnloven § 109.

11.4 Prosessuelle betingelser og vilkar

11.4.1 Beslutningsmyndighet og
forskriftskompetanse

For 4 kunne uteve forskriftskompetanse i en krise-
situasjon som beskrevet i forrige punkt, ma det
foreligge en beslutning av et ansvarlig organ om
at situasjonen er slik at det er nedvendig & iverk-
sette fullmakten. Et forste spersmal av prosessuell
art er hvilket eller hvilke organer som ber kunne
ha en slik beslutningsmyndighet til & utlese for-
skriftskompetanse og videre ta i bruk en slik kom-
petanse til & gi kriseforskrifter. Etter utvalgets
oppfatning er det serlig to hensyn som gjor seg
gjeldende ved denne vurderingen.

For det forste tilsier rettssikkerhets- og demo-
kratihensyn at slik beslutningsmyndighet ma
ligge til politisk ansvarlige organer underlagt par-
lamentarisk kontroll. Risikoen ved en vid, sektor-
overgripende forskriftshjemmel er at myndighets-
personer kan forseke 4 tilta seg steorre makt pa
bekostning av lovgiver enn det situasjonen tilsier
at det er behov for. Hensynet til & redusere slik
risiko, samt & i sterst grad ivareta rettssikkerhets-

16 1f Prop. 79 L (2016-2017) punkt 3.1 og 3.5.
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og demokratihensyn, taler derfor for & legge
beslutningsmyndighet pa regjeringsniva.

For det andre vil hensynet til fleksibel og
effektiv krisehandtering gjore seg gjeldende i
nettopp de typene av akutte krisesituasjoner som
aktualiserer anvendelsen av en forskriftshjemmel,
noe som taler for at beslutninger ber kunne tas pa
departementsnivé, eller eventuelt enda lavere niva
— eksempelvis direktorat eller fylkesmann - i
akutte situasjoner.

I lys av den fare for misbruk som knytter seg
til en sektorovergripende fullmakts- og suspen-
sjonshjemmel, mener utvalget for det forste at
selve beslutningsmyndigheten om a utlese for-
skriftskompetanse, ma ligge pa regjeringsniva.
Det kan enten skje ved & legge kompetanse til
«Kongen», som i utgangspunktet da star fritt til 4
delegere kompetansen videre innenfor rammene
av sin instruksjonsmyndighet, eller til «Kongen i
statsrad», som innebarer at beslutninger ma fat-
tes ved kongelig resolusjon i statsrad, uten delega-
sjonsadgang til 4 utlese forskriftshjemmelen.

Et forste alternativ som i noen grad ivaretar de
to hensynene nevnt over, kunne veere utformet
slik at Kongen eller Kongen i statsrad fatter
beslutning om at ett eller flere departementer far
uteve en naermere bestemt kompetanse til 4 gi for-
skrifter som utfyller eller fraviker lov, herunder
ogsa suspendere rettigheter. Med et slikt alterna-
tiv vil det ligge en kollektiv regjeringsbeslutning
bak 4 utlese forskriftskompetanse, mens selve
utevelsen av forskriftskompetansen finner sted pa
departementsnivd, eksempelvis ved Justis- og
beredskapsdepartementet som ansvarlig fagde-
partement for beredskap og sektorovergripende
koordinering.

Helseberedskapsloven er et eksempel pd en
slik lgsning. Ved kriser og katastrofer «i fredstid»
kan Helse- og omsorgsdepartementet som
utgangspunkt ferst ta i bruk helseberedskapslo-
vens fullmakter «etter beslutning av Kongen». En
naturlig forstielse av ordlyden i bestemmelsen,
understottet av forarbeidene, tilsier at dette skal
forstds som «Kongen i statsrad», jf. punkt 7.2.2,
slik at beslutning forutsetningsvis ma foretas i
statsrdd og ikke kan delegeres videre. I akutte
situasjoner kan imidlertid Helse- og omsorgsde-
partementet treffe forelepig beslutning om anven-
delse som snarest mulig skal bekreftes av «Kon-
gen».

Et ytterligere eksempel pa det forste alternati-
vet er forslaget til en generell unntakshjemmel i
plan- og bygningsloven, se punkt 6.4.3. Etter for-
slaget skulle «Kongen» for inntil 1 &r av gangen
kunne «bemyndige» KMD «til & fatte beslutning
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om midlertidige tiltak uavhengig av foreliggende
planer og uavhengig av bestemmelser gitt i eller i
medhold av plan- og bygningsloven».17 Forslaget
innebar at selve beslutningen om & utlese fullmak-
ten ville skje pé regjeringsniva — dog ikke krav om
statsradsbeslutning, mens KMD som ansvarlig
departement i opptil ett ar ville ha relativt frie full-
makter til 4 gjennomfere tiltak for a sikre rask inn-
kvartering, uhindret av saksbehandlingskrav i for-
valtningsloven, klageadgang for bererte parter,
midlertidige forfeyninger og pa bekostning av det
kommunale selvstyret.

Et annet alternativ, som i sterre grad ivaretar
rettssikkerhets- og demokratihensyn og i mindre
grad hensynet til fleksibilitet og effektivitet, vil
veere & stille krav om at bade beslutningen om a
utlose forskriftskompetansen og utevelsen av
selve forskriftskompetansen, ma skje pa regje-
ringsniva.

Begrunnelsen for at forvaltningen skal ha for-
skriftskompetanse til bruk i en krisetid, er forst og
fremst behovet for tilstrekkelig fleksibilitet og
handlingsrom til 4 héndtere en krisesituasjon.
Dersom det skal gis en generell, sektorovergri-
pende forskriftshjemmel for & fange opp de behov
og utfordringer som gjeldende lovgivning ikke
har tatt heyde for, taler rettssikkerhets- og demo-
kratihensyn med tyngde for at slik kompetanse
béade ma iverksettes og uteves pa regjeringsniva. I
den forbindelse kan det vises til § 2-5 i den nye sik-
kerhetsloven, hvoretter kompetansen til & «fatte
nedvendige vedtak» ved risiko for skadevirknin-
ger for nasjonale sikkerhetsinteresser, er lagt til
Kongen i statsrdd. Formalet er & sikre at tiltak
som iverksettes, «er resultat av en vurdering pa
heyt niva, og at de star i et rimelig forhold til den
foreliggende risikoen».18

Etter utvalgets oppfatning ber utevelse av for-
skriftskompetanse anses blant de «saker av viktig-
het» som ma behandles av Kongen i statsrad etter
Grl. § 28. Som redegjort for i punkt 9.3, vil man i
en Kkrisesituasjon pé relativt kort tid kunne inn-
kalle til beslutningsdyktig statsrad, slik at krav om
statsrddsbehandling i begrenset grad rammer
hensynet til fleksibilitet og rask handtering. Dette
er ogsa forutsatt for provisoriske anordninger
etter Grl. § 17.

Betydningen av at en sak behandles i statsrad,
er at hele regjeringen formelt star bak en resolu-
sjon om & ta i bruk fullmakter, ikke bare den eller
de statsradder som beslutningen sorterer under.
For at statsradet skal vaere beslutningsdyktig, méa

17 1f. Prop. 43 L (2015-2016) samt punkt 6.4.3 i utredningen.
18 Prop. 153 L (2016-2017) punkt 19.2, merknader til § 2-5.
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over halvparten av regjeringens medlemmer veere
til stede, jf. Grl. § 27. Behandling i statsrad sikrer
at ikke noen av regjeringens statsrader fatter
reelle beslutninger uten at alle statsrddene er
kjent med sakens alvor og hvilke virkemidler man
onsker a iverksette. Statsrddsbehandling sikrer
videre at det ma utarbeides skriftlig dokumenta-
sjon for behovet for krisereguleringer i statsrads-
foredraget. Dermed kan samtlige statsrader som
er til stede holdes konstitusjonelt ansvarlig der-
som hjemmelen misbrukes av noen fa, jf. ogsa
Stortingets kontroll etter forretningsordenen § 14
nr. 8 a, jf. Grl. §75 bokstav f. Et ytterligere
moment er at de delene av forvaltningen som i
praksis méa handtere en krise, far nedvendig rygg-
dekning fra everste hold. Ved at det stilles krav
om statsradsbeslutning, vil regjeringen som nevnt
ikke kunne delegere selve beslutningskompetan-
sen videre til et departement eller annet lavere
niva.

Ved utevelsen av forskriftskompetanse vil Kon-
gen i statsrad kunne fastsette forskrifter som utfyl-
ler, supplerer eller fraviker lovgivning, herunder
ogsd suspenderer lovfestede rettigheter. Kravet
om at forskriftsfullmakter utleses og uteves ved
kongelig resolusjon er imidlertid ikke i veien for
at det i medhold av en kriseforskrift kan delegeres
naermere fullmakter til departement, direktorat,
etat, fylkesmann eller andre for & iverksette de
nedvendige krisetiltak. P4 denne maéten vil man
bade kunne sikre at overordnede krisebeslutnin-
ger er forankret pa regjeringsnivd og at de neer-
mere tiltak gjennomferes pa de forvaltningsnivaer
hvor man stir naermest den faktiske krisesitua-
sjonen.

11.4.2 Tidsbegrensninger

Det folger av punkt 11.3 at forskriftskompetansen
bare er ment 4 kunne brukes i krisesituasjoner
hvor det ikke anses & veere tid til ordinaere proses-
ser for a vedta reguleringer. Dermed er det viktig
& vurdere hvilke prosessuelle mekanismer som i
storst mulig utstrekning kan bidra til & realisere
dette formalet. En sentral mekanisme vil etter
utvalgets oppfatning veere & innfere en eller flere
begrensninger knyttet til varighet, bade for selve
forskriften og tiltakene denne hjemler.

En grunnleggende forutsetning for forskrifts-
kompetansen er at en forskrift gitt i medhold av en
sektorovergripende fullmakts- og suspensjons-
hjemmel, ikke ber kunne hjemle tiltak for en len-
gre periode enn det som er nedvendig for & hind-
tere en Kkrisesituasjon. Ut fra denne forutsetnin-
gen vil varigheten imidlertid nedvendigvis matte
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variere fra situasjon til situasjon, noe som overla-
ter et rom for skjenn til regjeringen.

For & motvirke at dette skjennet kan misbru-
kes, mener utvalget at det i en forskriftshjemmel
bor fastsettes bade maksgrenser for hvor lenge en
forskrift kan vaere virksom, samt at det ber opp-
stilles absolutte begrensninger knyttet til forlen-
gelse og gjentakelse. Slike begrensninger ma
videre ses i sammenheng med bade parlamenta-
risk kontroll og domstolskontroll, jf. nedenfor.

11.4.3 Parlamentarisk kontroll

En fullmakt til & gi forskrifter som potensielt fravi-
ker gjeldende lovgivning og begrenser eller sus-
penderer lovfestede rettigheter, er i realiteten en
fullmakt til at regjeringen midlertidig kan opptre
som lovgiver. En slik fullmakt er ikke ment &
utvide den utevende makts materielle kompetanse
utover den nedrettskompetansen som forutset-
ningsvis utlgses av den konkrete krisesituasjonen,
jf. punkt 11.2 og 11.3.

Videre er det utvalgets oppfatning at det — for i
sterst mulig grad & redusere risikoen for misbruk
— boer etableres strenge prosessuelle mekanismer
for at Stortinget som fullmaktsgiver raskt konsul-
teres og gis mulighet til 4 fore kontroll med og
eventuelt ogsa overprove regjeringens anvendelse
av fullmaktene. Dette er ikke bare et konstitusjo-
nelt sett viktig spersmal i forholdet mellom regje-
ringen og Stortinget, men ogsad en viktig meka-
nisme for & sikre at den politiske opposisjonen pa
Stortinget far anledning til & komme pa banen,
slik at saken blir best mulig belyst. Stortingsde-
batten, samt medias sekelys pa denne, vil igjen
legge til rette for at regjeringens krisetiltak kan
diskuteres i den bredere, demokratiske offentlig-
heten.

En sentral begrunnelse for at regjeringen skal
kunne gi midlertidige kriseforskrifter, er at det tar
kortere tid for regjeringen a gi nedvendige regule-
ringer sammenlignet med ordinaer stortingsbe-
handling, jf. kapittel 9. Det vil veere regjeringen
som besitter det beste informasjonsgrunnlaget,
og som derfor er best i stand til & agere raskt. Nar
det gjelder hvordan Stortinget konkret skal invol-
veres, kan man se for seg ulike alternativer.

Ett alternativ er 4 palegge regjeringen & frem-
legge kriseforskrifter for Stortinget innen en viss
tid, som Stortinget sa positivt ma votere over. Et
slikt alternativ vil imidlertid kreve at regjeringen
tidlig har utredet «alle de opplysninger som er
nedvendige» for at Stortinget skal ha et forsvarlig
beslutningsgrunnlag, jf. Grl. § 82 forste punktum.
I en alvorlig og uoversiktlig krisesituasjon vil et
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slikt krav kunne veere lite praktikabelt, og vil ogsa
gjore at man mister mye av det kortsiktige hand-
lingsrommet og fleksibiliteten en forskriftshjem-
mel er ment 4 ivareta. Dernest vil Stortinget — ved
4 positivt votere over regjeringens krisetiltak —
selv ta del i krisehandteringen pé et, nedvendig-
vis, begrenset informasjonsgrunnlag. Stortingets
muligheter for etterfelgende parlamentarisk kon-
troll med regjeringen vil dermed svekkes. Samlet
sett er derfor et alternativ med fremleggelse for
votering ikke & anbefale.

Et annet alternativ er & palegge regjeringen a
radfere seg med Stortinget gjennom en plikt til 4
meddele kriseforskrifter, samt begrunnelsen for
disse, innen en viss tid. Ved en slik meddelelse vil
det ikke vaere krav om at alle nedvendige opplys-
ninger er med. Snarere vil det vaere krav om at
regjeringen ikke ma fremlegge «uriktige eller vil-
ledende opplysninger» for Stortinget, jf. Grl. § 82
andre punktum. Stortinget vil pd denne méten bli
underrettet og konsultert, uten at det mister sin
adgang til etterfolgende kontroll. Fordelen med
dette alternativet er at det legger opp til bade en
reell parlamentarisk involvering underveis og
kontroll i etterkant. En slik konsultasjonsplikt
overfor Stortinget kan for evrig anses som en for-
utsetning for Kongens prerogativer i Grunnloven,
og det er utvalgets oppfatning at forskriftshjem-
melen ber folge samme system. Utvalget mener
samlet et slikt alternativ er & foretrekke.

Med sistnevnte alternativ oppstér det videre
spersmal om hvorvidt Stortinget skal kunne gripe
raskt inn overfor krisetiltak som det ikke kan
akseptere, dersom det finner det nedvendig. Det
kan eksempelvis skje gjennom et ordinart plenar-
vedtak. Etter utvalgets oppfatning ber det vaere en
prosessuell mekanisme som sikrer at Stortinget
kan gjere et positivt vedtak over regjeringens til-
tak, selv om det ikke p&hviler Stortinget en plikt til
4 ta positivt stilling. For det tilfelle at en regjering
har et solid parlamentarisk flertall i Stortinget,
kan man se for seg at en slik mekanisme ikke er
tilstrekkelig for & motvirke misbruk. Det ber der-
for vaere tilstrekkelig at minst en tredjedel stem-
mer for & helt eller delvis oppheve en forskrift.
Stortinget far da en parallell adgang til & oppheve
denne krisefullmakten som ved regjeringens pro-
visoriske anordninger etter Grunnloven § 17, men
med lavere krav til stemmetall for & kompensere
for at krisefullmakten kan fravike lov.

Videre er det spersmal om hva som skal skje
dersom regjeringen ikke etterlever sin plikt til &
involvere Stortinget. Slik manglende etterlevelse
kan man se for seg bade ved tilfeller av misbruk
og i tilfeller der involvering av Stortinget nedprio-
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riteres som felge av en presset situasjon. Man kan
ogsa se for seg elementer av begge typer begrun-
nelser. Etter utvalgets oppfatning ber det av retts-
sikkerhets- og demokratihensyn oppstilles Kklare
og absolutte regler for Stortingets involvering
innen et bestemt antall dager, uten adgang til unn-
tak. Utvalget foreslar en frist pa 10 dager, se lov-
forslaget i kapittel 14. Utvalget anser at 10 dager
vil gi rimelig tid til & forberede en tilstrekkelig
redegjorelse for tiltak og konsekvenser. Dette vil
samtidig kunne bidra til en mer effektiv krise-
handtering ved at forvaltningen ikke behover &
bruke denne tidsperioden pé a forberede en lov-
proposisjon for Stortinget, jf. eksemplene i punkt
9.4. Ved manglende etterlevelse fra regjeringens
side ber det videre utformes en prosessuell meka-
nisme som automatisk ugyldiggjer kriseforskrif-
ter som ikke er meddelt Stortinget innen denne
fristen.

Det er utvalgets oppfatning at Kkrisetiltak aldri
bor kunne vaere virksomme utover seks maneder,
jf. ogsa punkt 11.4.2. Dersom regjeringen mener
det er behov for krisetiltak utover seks maneder,
maé den g4 til Stortinget og skaffe seg lovhjemmel.
Man kunne ogsa satt en kortere frist. I mange
situasjoner vil det imidlertid kunne vaere nedven-
dig med en periode pa seks maneder for & kunne
ha en tilstrekkelig lovgivningsprosess der lovfor-
slag sendes pa hering og undergis komitébehand-
ling pa Stortinget. Etter utvalgets oppfatning vil
denne fremgangsmaéten synliggjore regjeringens
tiltak, ikke bare overfor Stortinget, men ogsa
overfor pressen og befolkningen for ovrig. En slik
transparent fremgangsmate skulle ikke by pa
reelle eller praktiske utfordringer for den regje-
ring som har de beste demokratiske intensjoner.

Samlet sett vil disse mekanismene etter utval-
gets oppfatning serge for at regjeringen har ned-
vendig handlefrihet til raskt & gi nedvendige regu-
leringer i en akutt krisesituasjon, samtidig som
man sikrer demokratisk og parlamentarisk kon-
troll ved at Stortinget involveres innen kort tid og
kan velge & oppheve regjeringens tiltak ved
plenarvedtak dersom minst en tredjedel krever
det. En slik mekanisme ivaretar etter utvalgets
oppfatning best balansen mellom fleksibilitet og
handlefrihet pd den ene siden og rettsstats- og
demokratihensyn pa den andre.

11.4.4 Proving ved alminnelige domstoler og
Riksretten

Verken i mandatet eller utvalgets forslag til en
sektorovergripende forskriftshjemmel er det lagt
opp til avvik fra ordinaer domstolskontroll med for-
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valtningens myndighetsutevelse. Utgangspunktet
er da at bade regjeringens forskrifter og de tiltak
som forskriftene hjemler, er gjenstand for ordinaer
domstolspreving. Dette gjelder alminnelige nor-
ske domstoler, samt EMD ved spersmal knyttet til
EMK og EFTA-domstolen ved E@Srelaterte
spersmal. Utvalget ser ingen grunn til 4 gjere
avvik fra disse ordningene.

Ved ordinaer domstolskontroll vil man bade
kunne preove materielle og prosessuelle vilkér. Det
kan blant annet gjelde forholdsmessigheten av
iverksatte tiltak. Det kan ogsé gjelde de prosessu-
elle reglene, eksempelvis at man har oppfylt kra-
vene til lovlig vedtaksform. Ettersom kriseforskrif-
ter og -tiltak vil veere midlertidige og trolig av kort
varighet, er det grunn til 4 anta at eventuell dom-
stolskontroll i praksis vil utgjere en etterfolgende
kontroll pa et tidspunkt hvor forskriften har falt
bort. Prinsipielt sett er det imidlertid ingenting til
hinder for & angripe vedtak gitt i medhold av for-
skriften rettslig ogsd under en Krisesituasjon,
etter de regler som gjelder for domstolskontroll.

Utover de saker som herer under de alminne-
lige domstolene, eksisterer det ogsa prosessuelle
mekanismer for det tilfellet at regjeringen eller
medlemmer av regjeringen misbruker forskrifts-
fullmakten pd en slik méate at det kan utgjere
brudd pa «konstitusjonelle plikter» etter Grunnlo-
ven § 86, jf. de neermere reglene i ansvarsloven!?
og riksrettergangsloven.? Saker om brudd pé
konstitusjonelle plikter gar for Riksretten. Det kan
eksempelvis dreie seg om brudd pa den konstitu-
sjonelle opplysningsplikten etter Grl. § 82, jf.
ansvarsloven §§ 9 eller 13. Det folger av Stortin-
gets forretningsorden § 15 at en tredjedel av med-
lemmene i kontroll- og konstitusjonskomiteen kan
beslutte at komiteen av eget tiltak skal ta en sak
om eventuelt Kkonstitusjonelt ansvar opp til
behandling.

11.5 Plassering av en fullmakts- og
suspensjonshjemmel

11.5.1 Utvalgets vurderinger av alternative
plasseringer

Utvalget skal ta stilling til hvor en sektorovergri-
pende forskriftshjemmel ber plasseres. Et forste
alternativ er den sektorovergripende sivilbeskyt-
telsesloven, omtalt i punkt 7.4. Et annet alternativ

19 Lov 5. februar 1932 nr. 1 om ansvar for handlinger som
patales ved Riksrett.

20 1oy 5. februar 1932 nr. 2 om rettergangsmaten i riksrettssa-
ker.
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er, som nevnt i mandatet, beredskapsloven av
1950, omtalt i punkt 8.4. Et tredje alternativ er &
plassere forskriftshjemmelen i en egen lov. Alter-
nativene droeftes i det folgende.

Sivilbeskyttelsesloven

En i utgangspunktet naerliggende plassering for
en sektorovergripende fullmakts- og suspensjons-
hjemmel, er i loven om kommunal bered-
skapsplikt, sivile beskyttelsestiltak og Sivilforsva-
ret (sivilbeskyttelsesloven). Loven er underlagt
Justis- og beredskapsdepartementet og har tverrs-
ektoriell anvendelse, med formal & «beskytte liv,
helse, miljs, materielle verdier og kritisk infra-
struktur ved bruk av ikke-militeer makt» ved krig
mv., samt «ved uenskede hendelser i fredstid».
Utvalget ser fordeler ved 4 plassere en sektorover-
gripende forskriftshjemmel inn i det som er et
sektorovergripende rammeverk for sivilbeskyt-
telse. Samtidig er lovens saklige virkeomrade vidt-
rekkende, og omfatter blant annet allmennhetens
bistandsplikt, kommunal beredskapsplikt, tjenes-
teplikt i det statlige Sivilforsvaret, statlige bered-
skapstiltak i en krisesituasjon, samt gjennomfe-
ring av et EU-direktiv til beskyttelse av europeisk
kritisk infrastruktur. Pa generelt grunnlag kan det
sporres hvorvidt dette er en hensiktsmessig lov-
struktur. Det er i alle tilfelle utvalgets oppfatning
at en vidtrekkende forskriftsfullmakt i sterst
mulig grad ber synliggjeres pa en tydelig maéte.
Som felge av sivilbeskyttelseslovens noe uklare
virkeomrade og uoversiktlige oppbygning anbe-
faler utvalget ikke & innplassere fullmakten i et
nytt kapittel i denne loven.

Beredskapsloven

Beredskapsloven er i mandatet nevnt som en
mulig plassering. Lovteknisk kunne man innplas-
sere en egen bestemmelse i beredskapslovens
kapittel 2 («Seerlige fullmakter for Kongen»), men
med et virkeomrade som ikke overlapper med til-
feller der «riket er i krig eller krig truer eller
rikets selvstendighet eller sikkerhet er i fare», jf.
§ 3. En fordel med et slikt alternativ er at full-
makts- og suspensjonshjemmelen kan innplasse-
res i et etablert, sektorovergripende rammeverk
for krise-/unntakslovgivning, noe som igjen gjor
at man fir samlet regulatoriske virkemidler ved
kriser i krigstid mv. og i fredstid.

Utvalget ser imidlertid ogséa flere ulemper ved
en slik plassering. Beredskapsloven er i hovedsak
en kodifisering av deler av den konstitusjonelle
nedretten, jf. punkt 8.3 og 8.4. Loven regulerer
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krig og sikkerhetspolitiske kriser, og kommer for-
utsetningsvis ikke til anvendelse i krisesituasjoner
av utelukkende nasjonal karakter. A utvide bered-
skapsloven til ogsa & omfatte krisesituasjoner som
ikke er dekket av den konstitusjonelle nedretten,
vil kunne bidra til uklarhet rundt lovens virkeom-
rade.

Nar man apner for adgang til & fravike lovgiv-
ning i situasjoner som ikke i dag omfattes av
beredskapsloven, ser utvalget det som viktig at de
prosessuelle kravene skjerpes utover det som fol-
ger av beredskapsloven, jf. punkt 11.4 over. Dette
taler for at beredskapsloven fortsatt bare ber
komme til anvendelse ved krig og krigslignende
situasjoner, mens en ny krisefullmaktslov holdes
utenfor beredskapslovens virkeomrade. P& denne
maten unngir man uklarhet om hva som er vilka-
rene knyttet til de ulike situasjonene.

I praksis vil det ogsd kunne oppsti hendelser
og situasjoner av hybrid karakter, jf. punkt 6.3.7,
hvor grensen mellom krig og fred kan veere van-
skelig a trekke, og seerlig pa et tidlig stadium hvor
informasjonstilfanget er begrenset. Et ytterligere
argument for 4 utforme en sektorovergripende
forskriftshjemmel ved siden av beredskapsloven,
er at regjeringen ber ha muligheten til & handtere
slike situasjoner midlertidig eller fullt ut uten &
iverksette beredskapsloven.

En ny krisefullmaktslov

Det er utvalgets oppfatning at en sektorover-
gripende forskriftshjemmel for krisesituasjoner i
fredstid, klarest mulig ber synliggjeres som et
eget virkemiddel, med egne tilpassede vilkir og
begreper. Utvalget vil av denne grunn anbefale at
hjemmelen plasseres i en egen krisefullmaktslov.
Et sentralt vilkar knyttet til utvalgets forslag er at
det ma ha oppstatt en ekstraordineer situasjon
som folge av en alvorlig hendelse. Det er altsa
ikke tilstrekkelig at det er fare eller risiko for at en
slik situasjon skal oppstd. Dermed kommer «for-
holdet mellom reguleringen som foreslas og eksi-
sterende beredskapshjemler i sarlovgivningen»
etter utvalgets oppfatning «tydelig frem», slik det
er formulert i mandatet. Ved & plassere en sektor-
overgripende forskriftshjemmel i en egen lov og
med et eget rammeverk, tydeliggjor man at loven
er ment som et tillegg til eksisterende, saklig og
materielt avgrensede beredskapslovgivning, og
som er ment for de helt ekstraordinzere krisesitua-
sjoner hvor evrig lovgivning ikke anses & vaere til-
strekkelig.

Loven er av denne grunn heller ikke strengt
avgrenset til fredssituasjoner. Som redegjort for
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over i forbindelse med dreftelsen av mulig plasse-
ring i beredskapsloven, er det etter utvalgets opp-
fatning mest hensiktsmessig at en sektorovergri-
pende forskriftshjemmel utformes ved siden av
beredskapsloven. Rettslig sett vil en Kkrisefull-
maktslov overlappe beredskapsloven i noen grad,
ved at den gir myndighetene muligheten til velge
4 handtere hybride hendelser sivilt i en innle-
dende periode eller i sin helhet.

11.5.2 Seerlig om forholdet til anmodnings-
vedtak 10. mai 2016 nr. 646

I forbindelse med vurderingen av forholdet til
eksisterende beredskapshjemler, er utvalget bedt
om a ta «serlig hensyn» til Stortingets anmod-
ningsvedtak 10. mai 2016 nr. 646:

«Stortinget ber regjeringen komme tilbake til
Stortinget med forslag til lovendringer som ved
en nasjonal flyktningkrise gir kommunene
myndighet til & fravike plan- og bygningsloven
og grannelova. Det settes frist for kommunens
beslutning, som treffes etter anmodning fra
annen kommunal eller statlig myndighet.
Saken overferes departementet hvis fristen
ikke holdes, og departementet kan ogsa ved
overpregving preve alle sider av saken. Beslut-
ning om at det foreligger en nasjonal flyktning-
krise kan treffes av Kongen i statsrad eller av
departementet.»

Utvalget er ikke bedt om & vurdere selve forsla-
get, men «& avklare neermere forholdet mellom de
to eventuelle fullmaktsbestemmelsene, og da ser-
lig om en fullmaktsbestemmelse i plan- og byg-
ningsloven for nasjonale flyktningkriser vil van-
skeliggjore eller undergrave en eventuell sektor-
overgripende fullmaktsbestemmelse i bered-
skapslovgivningen».

Den sektorovergripende forskriftshjemmelen
utvalget foreslar i denne utredningen, er generelt
utformet, hvor ett av vilkdrene for & kunne
anvende hjemmelen er at eksisterende lovgivning
ikke gir tilstrekkelig hjemmel for & iverksette det
man anser som nedvendige krisetiltak, se punkt
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11.3.1. Som diskutert i bade punkt 7.20 og punkt
11.2.2, er det utvalgets oppfatning at man si langt
det er mulig ut fra de behov og utfordringer man
pa forhand kan identifisere, ber utforme nedven-
dige og mest mulig konkretiserte hjemler i bered-
skapslovgivningen. Som et utgangspunkt kan det
dermed legges til grunn at der det foreligger
hjemler i plan- og bygningslovgivningen og utlen-
dingslovgivningen som tar tilstrekkelig heyde for
situasjoner med masseankomst av asylsekere, vil
det veere disse hjemlene som ma anvendes og
ikke forskriftshjemmelen. Terskelen for &
anvende forskriftshjemmelen vil vaere heyere, og
vilkdrene strengere. Som utgangspunkt vil der-
med en fullmaktsbestemmelse i plan- og byg-
ningsloven for nasjonale flyktningkriser i liten
grad kunne «vanskeliggjore eller undergrave» en
sektorovergripende forskriftshjemmel.
Stortingets anmodningsvedtak om en full-
maktshjemmel ved flyktningkriser knytter seg til
de behov og utfordringer som oppstod under asyl-
situasjonen i 2015. Som det fremgir av punkt
6.4.3, fremmet regjeringen forslag til en generell
unntakshjemmel i plan- og bygningsloven som
ville legge beslutningsmyndigheten til Kongen.
Forslaget i Stortingets anmodningsvedtak legger i
stedet beslutningsmyndigheten til kommunen.
Anmodningsvedtaket aktualiserer en potensiell
interessekonflikt mellom stat og kommune. Som
dreftet i punkt 11.4.1, vil en sektorovergripende
forskriftshjemmel som den utvalget foreslar,
hjemle en instruksjonsmyndighet som strekker
seg utover den alminnelige instruksjonsretten
Kongen har overfor statsforvaltningen. Regjerin-
gen kan i medhold av den sektorovergripende for-
skriftshjemmelen gi reguleringer som fraviker
lovgivning, noe som innebarer at regjeringen
som utgangspunkt kan gripe inn i kommunenes
lovregulerte rettslige stilling og regulere forhold
som ellers ligger innenfor kommunenes kompe-
tanse. Safremt vilkirene for 4 anvende den sektor-
overgripende forskriftshjemmelen er til stede, vil
denne eksempelvis kunne hjemle de tiltak som
ble foreslatti Prop. 43 L (2015-2016), og som Stor-
tingets anmodningsvedtak utgjer et alternativ til.
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Kapittel 12
Utvalgets anbefalinger

Utvalget har pa bakgrunn av det gitte mandatet
vurdert hvorvidt det ber gis en sektorovergri-
pende fullmakts- og suspensjonshjemmel som ved
ekstraordinaere krisesituasjoner gir regjeringen
kompetanse til 4 utstede midlertidige forskrifter
som kan fravike annen lovgivning og suspendere
rettigheter innenfor rammene av Grunnloven og
de menneskerettighetskonvensjoner som er gjen-
nomfert i norsk rett ved menneskerettsloven.
Etter en samlet vurdering er det utvalgets anbefa-
ling at det gis en slik fullmakts- og suspensjons-
hjemmel i en egen krisefullmaktslov. I det fol-
gende gjengis utvalgets sentrale anbefalinger ved
lovforslaget og de sentrale argumenter som anbe-
falingene hviler pa, etterfulgt av utvalgets avslut-
tende bemerkninger.

Demokratisk debatt

For en storre krise skulle inntreffe, vil det vaere en
fordel at Stortinget har en dpen og godt opplyst
debatt der det etter hvert tas stilling til hvordan
man ensker at ekstraordineere krisesituasjoner
som lovgivningen ikke har tatt heyde for, rettslig
sett skal handteres dersom de faktisk oppstér.
Dette gir lovgiver anledning til & fastsette ram-
mene for forvaltningens beslutninger i en krisesi-
tuasjon. Nedrettens innhold og grenser er uklare,
og er ikke underlagt noen prosessuelle skranker.
Skulle Stortinget velge a lovregulere vilkarene og
rammene for forvaltningens nedrettsutovelse i en
akutt krisesituasjon, vil Stortinget kunne péavirke
innholdet i og forutsetningene for den nedretten
man segker & lovfeste.

Nodrettsbasert regulering

Utvalget anbefaler at det gis en sektorovergri-
pende forskriftshjemmel som materielt sett er
ment & dekke utevelse av nedrettsregulering ved
en alvorlig hendelse som har rammet eller truer
kritiske samfunnsfunksjoner eller andre tungtvei-
ende samfunnsinteresser, hvor eksisterende lov-
hjemler ikke strekker til og hvor det ikke anses a

vaere tid til & gjennomfere nedvendige lov-
endringer gjennom ordineer stortingsbehandling.
Krisetiltak ma ha som formal & ivareta kritiske
samfunnsfunksjoner eller andre tungtveiende
samfunnsinteresser gjennom en forsvarlig og
effektiv handtering av krisesituasjonen, og tilta-
kene kan ikke gé lenger enn det som er nedven-
dig for & oppna formalet. Tiltak som iverksettes i
medhold av forskriftshjemmelen, vil bare veere
rettmessige sé langt de kan begrunnes ut fra den
konkrete, foreliggende krisesituasjonen.

Seerskilt krisefullmaktslov

En sektorovergripende forskriftshjemmel ber
etter utvalgets oppfatning utformes som en ser-
skilt krisefullmaktslov. Loven ber inneholde en
generell forskriftshjemmel til & fravike lovgivning
og suspendere eller begrense rettigheter si langt
det er forenlig med Grunnloven og konvensjoner
som etter menneskerettsloven gjelder som norsk
lov. Med dette tydeliggjer man at loven er ment
som et tillegg til den eksisterende beredskapslov-
givningen, som per i dag er avgrenset materielt og
saklig. Den vil ogsa tydeliggjore at kriseforskrifter
kun kan utstedes i de helt ekstraordinaere krisesi-
tuasjoner. Videre vil det tydeliggjore at krisefull-
makten hviler pi alminnelig nedrett, med stren-
gere prosessuelle vilkar for anvendelse enn bered-
skapsloven, som hviler pa konstitusjonell nedrett.

Prosessuelle skranker

For & motvirke misbruk og sikre mest mulig dpen-
het og ansvarliggjering i forbindelse med regjerin-
gens beslutninger, ber det oppstilles klare og ufra-
vikelige prosessuelle regler om at beslutninger
maé fattes i statsrad, at Stortinget ma involveres
tidlig og gis mulighet til & oppheve forskrifter gitt i
medhold av krisefullmaktsloven, at forskriftene
har begrenset varighet, samt at det er adgang til
ordiner domstolspreving. Slike prosessuelle
mekanismer forhindrer at krisefullmaktsloven
kan misbrukes pa lovlig vis, siden brudd pa pro-
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sessuelle skranker vil kunne lede til riksrettsan-
svar for den enkelte statsrdd. Uten prosessuelle
skranker er det utvalgets vurdering at en krisefull-
makt vil kunne misbrukes av en regjering uten
gode intensjoner. Prosessuelle mekanismer er
saledes en ufravikelig forutsetning for utvalgets
anbefaling om 4 vedta en krisefullmaktslov.

Avsluttende bemerkninger

En egen krisefullmaktslov for ekstraordinaere kri-
sesituasjoner vil sannsynligvis — og forhipentlig-
vis — sjelden eller aldri komme til anvendelse. I lik-
het med beredskapsloven av 1950, som hittil ikke
har kommet til anvendelse, kan krisefullmaktslo-
vens praktiske betydning komme til & «ligge mer i
det psykologiske og politiske plan enn det juri-
diske».! Likevel er det slik at loven vil kunne
komme til anvendelse der den utevende makt har
en plikt til 4 handle i krisesituasjoner og det ikke
foreligger tilstrekkelige hjemler for a iverksette
nedvendige tiltak. Skulle den ekstraordineere Kkri-
sen inntreffe, vil regjeringen matte iverksette til-
tak raskt for a redusere eller minimere skadeom-
fanget samt for 4 ivareta kritiske samfunnsfunk-
sjoner eller andre tungtveiende samfunnsinteres-
sefr.

Ved en ekstraordineer krisesituasjon vil pa for-
hénd nedskrevne regler for krisehandtering ha en
viktig funksjon. I en krisesituasjon skal i utgangs-
punktet den ordinaere lovgivningen anvendes
samt de grunnleggende prinsippene for bered-
skap og krisehandtering. Sa langt det lar seg gjore
ber myndighetenes beredskap og kompetanse i
en Kkrisesituasjon veere angitt i sektorlovgivnin-
gen. Utvalgets forslag er ikke ment 4 endre disse
utgangspunktene. Det er like fullt utvalgets vurde-
ring at det er vanskelig for lovgiver pa forhand &
fange opp kompleksiteten i de utfordringer ekstra-
ordinaere kriser vil fore med seg, samt fange opp
hvilke potensielle tiltak som vil vaere best egnet til
4 bete pa eller redusere skadeomfanget. Nar vi
verken kjenner krisens utfordringer og komplek-
sitet eller de tiltak som er nedvendige, vil dagens
sektorlovgivning ikke pd forhidnd kunne dekke
alle omrader uten at lovgivningen blir for vid og
for vag. Det gjor at huller i dagens lovgivning vil
maétte dekkes opp av nedrett dersom regjeringen
star overfor en ekstraordineer krise som krever
raske beslutninger.

I en krisefullmaktslov vil nedretten og vilka-
rene for forvaltningens utevelse av denne kunne

L Innst. 0. XV (1950) ss. 15-17.
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konkretiseres og angis neermere. Ved a gi regler
for nedrettsutevelse i lovgivningen, vil myndighe-
tene matte folge lovbundne prosedyrer for ute-
velse av nedrett. Det reduserer rommet for de
handlinger og beslutninger som bare er legitimert
av ulovfestet nedrett, det synliggjor hvilke tiltak
regjeringen setter i verk gjennom forskrift, og det
setter skranker for myndighetenes beslutninger.
Dersom den ekstraordinere krisen skulle inn-
treffe, vil man ved hjelp av krisefullmaktsloven
kjenne de betingelser, vilkar, skranker og prose-
dyrer som gjelder ved utstedelse av en Krise-
forskrift. Utvalgets forslag til en krisefullmaktslov
er ikke ment & definere innholdet i nedretten,
men snarere tydeliggjore nar og pa hvilke vilkar
man kan ty til krisefullmakten der nedrett ville
vaere det aktuelle alternativet.

En innvending mot & lovfeste en sektorover-
gripende forskriftshjemmel, er at det kan bli let-
tere 4 ta den i bruk sammenlignet med det uklare
rettsgrunnlaget som ulovfestet nedrett utgjer.
Som péapekt i Andenaes’ betenkning knyttet til
beredskapsloven av 1950, gjengitt i punkt 11.2.1,
kan det ved fullmaktslovgivning veere en risiko for
at en regjering anvender fullmakter ogsa der det
ikke foreligger en «nedrettssituasjon i egentlig
forstand», og at en fullmaktsbestemmelse derved
gir regjeringen «friere hender» enn det som folger
av ulovfestet nodrett.? Etter utvalgets oppfatning
har denne betenkningen relevans ogsa for en sek-
torovergripende forskriftshjemmel i fredstid, og
innvendingen ma tas pa alvor. De prosessuelle
mekanismene omtalt i punkt 11.4, og som utvalget
har bygget inn i sitt lovforslag, jf. kapittel 13 og 14
nedenfor, er derfor en ufravikelig forutsetning for
utvalgets forslag til en krisefullmaktslov. Utvalget
er samtidig av den oppfatning at disse mekanis-
mene vil redusere mulighetene for misbruk i sé
stor grad at de rettssikkerhetsmessige fordelene
man oppnér ved en lovfestet forskriftshjemmel,
oppveier de potensielle ulempene. Den usikkerhe-
ten som er knyttet til ulovfestet nedrettsutovelse,
gir ogsa en risiko for misbruk, og utvalgets for-
slag reduserer muligheten for & misbruke nedretts-
instituttet.

Utvalgets utredning og lovforslag er ferst og
fremst ment 4 berede grunnen for en demokratisk
forankret diskusjon, der Stortinget ma avveie de
fordeler og ulemper lovforslaget reiser, og deret-
ter ta stilling til hvordan en ekstraordineer krisesi-
tuasjon rettslig sett ber handteres dersom den
skulle ramme Norge.

2 Dok. nor. 11. (1950) s. 32.
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Kapittel 13
Merknader til de enkelte bestemmelsene

§ 1. Lovens formal

Ved enhver alvorlig krise pahviler det regjeringen
en generell plikt til & handle. Dette folger av
Grunnloven § 3 om at konge og regjering er lan-
dets utevende myndighet, men det folger ogsa av
ovrig beredskapslovgivning. Denne loven er ment
4 veere et regulatorisk virkemiddel for at regjerin-
gen i ekstraordineere krisesituasjoner skal kunne
etterleve denne plikten i de tilfeller hvor det er
behov for lovendring for & sikre en forsvarlig og
effektiv krisehandtering og hvor det ikke er tid til
& vente pa utarbeidelse av lovproposisjon og Stor-
tingets lovbehandling. Formalet med denne loven
er dermed & legge til rette for en forsvarlig og
effektiv krisehéndtering ved ekstraordineere Kkri-
ser i den hensikt & ivareta kritiske samfunnsfunk-
sjoner eller andre tungtveiende samfunnsinteres-
ser.

Loven hjemler adgang til 4 gi midlertidige for-
skrifter som kan supplere, utfylle eller fravike
annen lovgivning i ekstraordinaere Kkrisesitua-
sjoner. De narmere materielle vilkar for anven-
delse av loven folger av §§ 3-4, mens de prosessu-
elle vilkar felger av §§ 5-7. Samtlige vilkar mé for-
stds og leses i lys av forméalsbestemmelsen.

I forste rekke skal krisehdndteringen veere
mest mulig forsvarlig. Hindteringen ma i ettertid
forstds som berettiget, vurdert pd bakgrunn av
situasjonen slik den fremsto péa det tidspunkt kri-
sen matte hindteres. Heri ligger det en kobling til
de materielle vilkarene i § 4. Loven skal sikre en
forsvarlig Kkrisehandtering fra myndighetene
innenfor rammen av disse vilkirene.

Loven er ogsa begrunnet i et effektivitetsfor-
mal. En effektiv handtering innebaerer at man
opprettholder eller skaffer kontroll over krise-
situasjonen, med gradvis gjenoppretting til nor-
maltilstand. Myndighetene ber ha handlingsrom
til & héndtere en krise sd raskt som omstendig-
hetene krever. Dette er for 4 unnga at krisen eska-
lerer pa en slik mate at det oppstar fare for at kri-

tiske samfunnsfunksjoner eller tungtveiende sam-
funnsinteresser, herunder liv og helse, rammes
tungt av krisen. Et slikt effektivitetsformal vil der-
for ha ner sammenheng med formalet om for-
svarlig krisehandtering. Gjennom effektiv krise-
héndtering far man sterre muligheter til & redde
liv, minimere skaderisiko, avdekke og handtere
risiko for eskalering av situasjonen, samt fore-
bygge nye hendelser i samme tidsrom. I den grad
det er behov for ny eller endret lovhjemmel for &
iverksette nedvendige tiltak i en kortere periode,
vil denne loven bidra til en effektiv krisehandte-
ring, der midlertidig lovhjemmel raskt kan
komme pé plass.

I tillegg til at loven skal legge til rette for en
forsvarlig og effektiv krisehandtering, mé hensik-
ten med krisehandteringen veere 4 ivareta kritiske
samfunnsfunksjoner eller andre tungtveiende
samfunnsinteresser. Dette kommenteres naer-
mere under § 4.

Denne fullmaktsloven har ikke til formal a
regulere de situasjoner hvor statsmaktene ikke er
operative i henhold til Grunnloven, jf. ogsa § 4. I
den grad krisen har et slikt ekstraordineaert
omfang at det ikke er mulig & samle et beslut-
ningsdyktig storting eller en beslutningsdyktig
regjering mens Kkrisen pagar, ma situasjonen
héandteres enten pa grunnlag av beredskapsloven
og/eller pa grunnlag av ulovfestet konstitusjonell
nedrett.

§ 2. Lovens stedlige virkeomrdde

Dersom annet ikke bestemmes gjennom den seer-
skilte forskriften gitt med hjemmel i denne lov, vil
forskriften ikke fi anvendelse utenfor fastlands-
Norge. I hvilken utstrekning det er behov for &
iverksette tiltak med en slik hastegrad utenfor
fastlands-Norge, mé avgjeres konkret og for-
trinnsvis i samspill med internasjonale konvensjo-
ner som Norge er forpliktet av innenfor de ulike
territorielle omrader.
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§ 3. Ekstraordineere kriser

Loven kommer bare til anvendelse i krisesitua-
sjoner som er & anse som ekstraordinaere. Ekstra-
ordineere kriser kan dermed sies & utgjore terske-
len for lovens anvendelse. I denne bestemmelsen
defineres nermere hva som etter loven utgjer en
slik ekstraordineer krisesituasjon.

Med ekstraordinaere kriser menes i denne
loven alvorlige situasjoner der kritiske samfunns-
funksjoner eller andre tungtveiende samfunnsin-
teresser er truet. Det er i tillegg et vilkar for &
anse krisen som ekstraordinzer etter denne loven
at situasjonen er forarsaket av noe som kan beteg-
nes som en eller flere sarskilte, alvorlige hendel-
ser, nermere eksemplifisert i loven som omfat-
tende naturkatastrofer, terrorhandlinger, pande-
mier eller hybride hendelser.

Med kritiske samfunnsfunksjoner menes virk-
somheter, oppgaver eller andre funksjoner i sam-
funnet som er avgjerende for at samfunnet skal
fungere. Dette er funksjoner som er nedvendige
for & oppebare dagens samfunn, bade pa kort og
lang sikt. Typisk gjelder dette tilgang pd mat, vann
og husly, redningstjenester, helse- og omsorgstje-
nester, lov og ordensfunksjoner, kraftforsyninger,
vann- og avlepstjenester, transporttjenester (vei,
jernbane og fly), kommunikasjonstjenester (tele-
fon, internett), legemidler, finansielle tjenester
eller lignende. Slike tjenester eller funksjoner
bidrar bade til befolkningens sikkerhet og sam-
funnets funksjonalitet. Eksempelvis vil bortfall av
adgangen til finansielle tjenester, som betaling i
kortterminaler, uttak fra minibankterminaler, eller
overforing av penger via nettbank, Vipps eller lig-
nende, lede til akutte utfordringer for befolknin-
gens innkjep av dagligvarer, drivstoff og legemid-
ler. Bare i lopet av kort tid kan et slikt bortfall av
betalingstjenester lede til betydelige forsyningsut-
fordringer og alvorlige forstyrrelser i den offent-
lige ro og orden.

Med tungtveiende samfunnsinteresser siktes
det til de verdier som er viktige for samfunnet 4 ta
vare pa, men som ikke kan sies 4 falle inn under
uttrykket «kritiske samfunnsfunksjoner». Dette er
verdier som de kritiske samfunnsfunksjonene
dypest sett er ment & ivareta. Normalt vil en
ekstraordinaer Kkrisesituasjon som truer Kritiske
samfunnsfunksjoner ogsa true tungtveiende sam-
funnsinteresser og vice versa. Unntaksvis kan det
likevel tenkes at bare funksjonene eller bare ver-
diene er truet. Tungtveiende samfunnsinteresser
kan veere samfunnsstabilitet, liv og helse, demo-
kratiske verdier, naturverdier, kulturverdier, retts-
sikkerhet og trygghet for befolkningen.
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I tillegg til at enten kritiske samfunnsfunksjo-
ner eller tungtveiende samfunnsinteresser maé
vere rammet eller truet, er det et vilkar etter
denne bestemmelsen at situasjonen mé veere for-
arsaket av en eller flere alvorlige hendelser, for
eksempel naturkatastrofer, terrorhandlinger, pan-
demier eller hybride hendelser. Det er ikke avgjo-
rende om det er én eller flere samtidige alvorlige
hendelser. Ogsa flere avgrensede kriser som hver
for seg ikke kan anses som ekstraordineere, vil
samlet sett kunne lede til en sterre ekstraordinaer
krise. Det kan med andre ord vere tale om kombi-
nasjoner av hendelser eller trusler.

Det folger videre av uttrykket «sa som» at opp-
listingen ikke er ment uttemmende. Avgjerende
er at hendelsen eller hendelsene ma ha en slik
alvorlighetsgrad at det er nezerliggende & anta at
den eller de allerede har rammet eller truer kri-
tiske samfunnsfunksjoner eller andre tungtvei-
ende samfunnsinteresser.

At krisen ma vaere forarsaket av en eller flere
alvorlige hendelser, innebzrer at hendelsen eller
hendelsene allerede ma ha funnet sted eller
begynt 4 manifestere seg, og at kritiske samfunns-
funksjoner eller tungtveiende samfunnsinteres-
ser ma veere truet av hendelsen eller hendelsene.
Det er med andre ord ikke tilstrekkelig at man er
truet av en mulig forestdende krise. Krisen ma ha
begynt 4 manifestere seg pa en slik méte at man
kan peke pad hvilke samfunnsfunksjoner eller
hvilke samfunnsinteresser som — i hvert fall i for-
ste omgang — er truet av krisen.

Det er ikke tilstrekkelig at kritiske samfunns-
funksjoner eller tungtveiende samfunnsinteres-
ser er truet av situasjoner som ikke kan karakteri-
seres som en «alvorlig hendelse». Det er med
andre ord ikke tilstrekkelig at kritiske samfunns-
funksjoner trues som folge av darlige skonomiske
forhold, politiske forhold i landet, omstrukturerin-
ger, omorganiseringer, darlig beredskap eller lig-
nende. Er vei- og jernbanenett truet av manglende
vedlikehold gjennom en arrekke, Sivilforsvaret
mangler rekruttering, eller kraftprisene skyter i
veeret, star landet overfor en redusert ressurs-
situasjon som skyldes svakere skonomi, politiske
prioriteringer, lavere kompetanse, eller andre
uheldige kombinasjoner. Ingenting av dette kan
betegnes som «hendelser» i denne lovens for-
stand.

Videre mé den alvorlige hendelsen enten ha
inntruffet bratt eller den mé ha bygget seg opp
over relativt kort tid. For de sistnevnte situasjoner
ma det kunne pekes pa en eller flere avgjerende
utlesende faktorer i neer fortid. Eksempler pa
alvorlige hendelser som kan paga over tid, vil
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veere vulkanutbrudd, omfattende cyberangrep,
solstorm, pandemi eller annet alvorlig sykdomsut-
brudd, eller flere planlagte terrorangrep. Et vul-
kanutbrudd vil eksempelvis kunne paga over flere
uker. Tilsvarende gjelder for hybride hendelser
der det kanskje ikke er samme akter som for
eksempel star bak cyberangrep og terrorangrep.

Det har ikke betydning om hendelsene er til-
siktet eller ikke, dvs. om hendelsene har inntruf-
fet fordi noen onsket 4 skape en kritisk situasjon
eller fordi den har inntruffet ved uhell eller som
folge av natur- og veerforhold.

Det er heller ikke avgjerende om hele landet
er rammet av hendelsen eller hendelsene. En
naturkatastrofe vil normalt ramme et geografisk
avgrenset omrade, men omfanget kan like fullt
vaere av en slik karakter at kritiske samfunnsfunk-
sjoner eller tungtveiende samfunnsinteresser er
truet.

Selv om loven normalt vil gjelde for situasjoner
i fredstid, er loven ikke innrettet med et skille mel-
lom krig og fred. I tilfeller av hybride hendelser vil
det kunne oppstd vanskelige grensedragninger,
der det kan ga lang tid for man er i stand til 4
avklare om hendelsene utgjorde et intendert
onske fra en fremmed makt eller fra kriminelle
organisasjoner eller enkeltpersoner. Hybride hen-
delser kan ha sin arsak i bade statlige og ikke-stat-
lige akterers trussel om eller bruk av politiske,
militeere og ekonomiske maktmidler (eller en
kombinasjon), samt sivile maktmidler for & utnytte
svakheter, skape uro eller forfelge naermere illegi-
time mal. Hybride hendelser kan derfor bade
gjore det krevende & fastsld om en situasjon er av
sivil eller militeer karakter, og a fastsla hvilke hen-
delser som kan karakteriseres som tilsiktede.

Av den grunn avgrenses ikke loven til kun &
gjelde for ekstraordinzere Kkriser i fredstid. Rettslig
sett overlapper loven derfor beredskapsloven i
noen grad, ved at den gir myndighetene valget
mellom a benytte beredskapsloven for det tilfelle
at man vil omtale situasjonen som «Kkrig eller
krigslignende tilstand» eller om man vil hindtere
hybride hendelser sivilt etter denne loven, enten i
en innledende fase eller i sin helhet.

§ 4. Forskriftsfullmakt til Kongen i statsrad

Denne bestemmelsen gir Kongen i statsrad full-
makt til gjennom forskrift & utfylle, supplere eller
fravike lovgivning ved ekstraordinaere Kriser, der-
som vilkdrene i denne bestemmelsen er oppfylt.
Kompetanse til 4 gi slike forskrifter kan forstas
som en generalfullmakt til Kongen i statsrad, der
den utevende makt gis midlertidig forskriftskom-
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petanse som folge av behovet for umiddelbar eller
rask lovgivning for & ivareta Kkritiske samfunns-
funksjoner eller tungtveiende samfunnsinteresser,
jf. formalet i lovens § 1. Fullmakten omfatter sam-
tidig kompetanse til 4 fravike eller suspendere ret-
tigheter, men denne kompetansen er negativt
avgrenset i bestemmelsens tredje ledd, ved at
menneskerettigheter etter Grunnloven og men-
neskerettsloven av 1999 aldri kan fravikes.

Forskriftsfullmakten i denne bestemmelsen er
legitimert av nedrettsbetraktninger. Hensikten er
a konkretisere, ansvarliggjore og sette rammer for
utevelse av rettslig bindende beslutninger fattet
av forvaltningen i en krisesituasjon. Dette er regu-
leringer som trenger hjemmel i lov, men hvor slik
hjemmel pa det aktuelle tidspunkt kun gjenfinnes
i uklare og ulovfestede regler om nedrett. Hvilke
rettslige beslutninger det er adgang til, vil variere
med situasjonen. Pa forhand er det neppe mulig &
trekke opp neyaktige grenser for nedretten i
ethvert tilfelle. Loven er ikke ment & utvide kom-
petansen til den utevende makt utover det som
med rimelighet antas 4 kunne fulgt av alminnelig
nedrett. Loven er forst og fremst ment & tilfreds-
stille de krav som felger av legalitetsprinsippet, jf.
Grunnloven § 113.

Etter forste ledd er det en forutsetning for at
forskriftshjemmelen kan komme til anvendelse at
det foreligger en ekstraordinaere krise. Slik
ekstraordinaer Kkrise er naermere definert i lovens
§ 3, og det er denne lovens definisjon som skal
legges til grunn for forstielsen av krisefullmakts-
hjemmeleni § 4.

Videre er kompetansen til 4 utstede forskrifter
lagt til Kongen i statsrdd. Det m& med andre ord
treffes en kollektiv regjeringsbeslutning, etter de
prosedyrer som gjelder for statsradsbehandling i
Grunnloven. Det er ikke tilstrekkelig for & opp-
fylle lovens krav at regjeringen har diskutert
saken og at formell beslutning deretter treffes av
en enkelt statsrad. Behandling i statsrad sikrer at
ikke en eller noen fa av regjeringens statsrader
fatter reelle beslutninger uten at de ovrige stats-
radene er kjent med sakens alvor og hvilke virke-
midler man ensker & iverksette. Statsradsbehand-
ling sikrer videre at det ma utarbeides skriftlig
dokumentasjon om situasjonen og om behovet for
tiltak gjennom statsradsforedraget. Konsekven-
sen er at samtlige statsrader som er til stede, kan
holdes konstitusjonelt ansvarlig dersom loven
misbrukes. Behandlingen sikrer samtidig at ogsa
kongen personlig gjeres kjent med regjeringens
beslutning.

Videre gis det kun en begrenset kompetanse,
ved at forskriften bare kan utstedes «midlertidig».



122 NOU 2019: 13

Kapittel 13

Hva som ligger i denne begrensningen, er neer-
mere spesifiserti § 5.

Forskriften kan enten utfylle, supplere eller
fravike lovgivning. Lovgivning er i denne sam-
menheng ment 4 omfatte Stortingets lover, for-
skrifter gitt med hjemmel i lov og sedvanerett.
Formuleringen skal likevel tolkes innskrenkende
til ikke & omfatte regler med lovgivningsmessig
innhold som kan utledes av Grunnloven eller kon-
stitusjonell sedvanerett, jf. tredje ledd.

Ved siden av de forutsetninger som allerede er
redegjort for, kan forskriftshjemmelen kun
komme til anvendelse dersom «situasjonen ikke
kan handteres innenfor gjeldende reguleringer og
det er fare ved opphold».

Med vilkiret om at «situasjonen ikke kan
hindteres innenfor gjeldende reguleringer»
menes at det per situasjonsegyeblikket ikke eksis-
terer ordineer lovhjemmel for gjennomfering av de
tiltak man mener det er behov for. Avgjerende er
at denne loven skal sikre nedvendig lovhjemmel
for disse tiltakene. Foreligger slike lovhjemler
allerede, vil det forst og fremst vaere disse hjem-
lene som ma danne utgangspunkt for videre retts-
lig regulering i en krisesituasjon. Om det er uklart
hvorvidt det foreligger tilstrekkelig lovhjemmel,
eller om eksisterende lovhjemler kun omfatter
deler av de tiltak det er behov for & iverksette, er
dette likevel ikke til hinder for anvendelse av
denne loven. Dette vilkiret mé siledes ikke for-
stas for strengt, idet det avgjerende hensyn er iva-
retakelsen av legalitetsprinsippet. I lys av forsvar-
lighetskravet i formélsbestemmelsen vil tolknin-
gen av dette vilkéret veere hvorvidt — ikke hvor —
det kan péavises hjemmel for myndighetenes
beslutninger.

Videre er det et vilkér at det foreligger «fare
ved opphold». Det innebarer at loven bare kan
anvendes dersom den ekstraordinaere krisen har
et slikt omfang eller en slik alvorlighetsgrad at
seerskilte tiltak mé iverksettes si raskt at det er
grunn til 4 tro at det vil oppsta fare hvis man ma
avvente Stortingets endelige lovvedtak. Dersom
det kommer frem informasjon under regjeringens
héndtering av den ekstraordinaere krisen om at
det bor iverksettes tiltak man ikke har - eller anta-
gelig ikke har — hjemmel til, vil slike tiltak kunne
settes i verk dersom det med rimelighet antas &
folge av nedretten. I den utstrekning tiltakene alle-
rede er iverksatt i kraft av nedretten og tiltakene
anses som fortsatt nedvendige for 4 avhjelpe situa-
sjonen, ber de snarest mulig konkretiseres i en
forskrift etter denne lov, fremfor at de oppretthol-
des over lengre tid i kraft av nedretten. Tilsva-
rende vil lovhjemmel vaere viktig a fa pa plass der-
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som det er tvil om hvor langt nedretten strekker
seg.

Grensene for lovens anvendelse ma avklares i
lys av forsvarlighetskravet i formalsbestemmelsen
og av nedvendighetsvilkaret i denne bestemmel-
sens andre ledd. Grensene vil sdledes vere situa-
sjonsavhengig, og det mé tas stilling til grensene
ut fra den informasjon som var Kkjent pa tidspunk-
tet hvor forskriften ble gitt. Hvorvidt det fore-
ligger fare ved opphold, skal derfor bedemmes ut
fra de opplysningene man med rimelighet hadde
eller matte skaffet seg tilgang til da man vurderte
hvilke tiltak som skulle iverksettes. I de situasjo-
ner hvor man kan avvente stortingsbehandling,
kan denne loven ikke benyttes.

Av andre ledd fremkommer det at forskriften
ikke kan «gé lenger enn det som er nedvendig for
4 héndtere krisen». Dette er et krav til proporsjo-
nalitet/forholdsmessighet mellom de behov som
situasjonen reiser og de tiltak som iverksettes for
& svare pa behovene. I noen grad innebarer dette
et krav om at tiltakene ma vare egnet, men det
det er ikke avgjerende at tiltakene er fullt ut opti-
male, sa lenge de med rimelighet beter pa krisesi-
tuasjonen. Nodvendighetskravet retter seg deret-
ter forst mot vurderingen av om det kan gis en kri-
seforskrift overhodet, dvs. om situasjonen ned-
vendiggjer tiltak man ikke dpenbart har hjemmel
til & gjennomfere allerede. Videre retter nedven-
dighetsvurderingen seg mot hvor langt man kan
gd i 4 vedta inngripende hjemler i den aktuelle
situasjonen. I likhet med vurderingene etter
bestemmelsens forste ledd, ma vurderingstids-
punktet for hva som anses nedvendig veere det
tidspunkt hvor forskriften ble gitt. Forskriften kan
avgrenses lokalt eller regionalt avhengig av kri-
sens karakter.

Til sist retter nedvendighetsvurderingen seg
mot den etterfolgende tiden hvor forskriften gjor
seg gjeldende. I den grad forskriften etter hvert
som tiden gar anses som stadig mindre nedven-
dig, tilsier andre ledd at regjeringen pa et tids-
punkt ma oppheve forskriften. Det ma imidlertid
legges til grunn en litt annen terskel for denne
vurderingen enn for de to foregdende vurderin-
gene. Det har sammenheng med at situasjonen
kan veere sa vidt uoversiktlig eller uavklart at man
opprettholder den midlertidige forskriften en uke
eller to lenger enn det man i ettertid ser var
strengt nedvendig. Bestemmelsen er ikke ment &
vaere til hinder for et slikt etterslep i vurderingen
av hva som er nedvendige tiltak.

Samtlige nedvendighetsvurderinger méa for-
stas i lys av forsvarlighetskravet i formalsbestem-
melsen. Dette innebarer at forskriften ikke kan
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gé lenger enn det som er nedvendig for & hand-
tere krisen pa en forsvarlig mate.

Bade forutsetninger og vilkar i denne bestem-
melsen vil kunne preves av domstolene pa ordi-
neer méate i henhold til Grunnloven § 89 og leren
om domstolenes provingsrett. Domstolene vil der-
med i det enkelte tilfellet kunne prove forskriftens
form og innhold opp mot denne fullmaktsloven og
opp mot Grunnlovens regler, samt de regler i
internasjonale konvensjoner som er inntatt i norsk
rett gjennom menneskerettsloven av 1999, se
tredje ledd. Domstolsprevingen vil bare vere
gjenstand for de begrensninger som allerede fol-
ger av enten lovgivningen for ovrig (eksempelvis
tvistelovens regler) eller av leeren om domstole-
nes previngskompetanse (eksempelvis forvaltnin-
gens frie skjonn).

Av tredje ledd fremkommer hvilke absolutte
skranker som hviler pd kompetansen til 4 utstede
en kriseforskrift i henhold til denne lov. De regler
som kan utledes av Grunnloven kan under ingen
omstendighet fravikes. Normalt vil dette vaere
unedvendig 4 presisere, men i denne sammenhen-
gen er det klargjorende, siden forskriften ellers
kan fravike formelle lover gitt av Stortinget i med-
hold av Grunnloven §§ 76-78. Det folger da av
tredje ledd at forste ledd bare hjemler forskrifter
til fravikelse av Grunnloven §§76-78 og ikke
ovrige bestemmelser i Grunnloven. Forskriften
kan eksempelvis ikke hjemle eller fravike skatte-
eller bevilgningsvedtak, ettersom denne kompe-
tansen ligger hos Stortinget etter Grunnloven
§ 75. Tilsvarende gjelder for konstitusjonell sedva-
nerett, dvs. at kriseforskriften ikke kan fravike
regler som kan utledes av konstitusjonell sedvane-
rett. Dette gjelder eksempelvis regler om taus-
hetsplikt og opplysningsplikt for regjeringsmed-
lemmer eller stortingsrepresentanter, i den
utstrekning slike regler ikke kan utledes av
Grunnloven, men av konstitusjonell sedvanerett.

Synliggjeringen av at Grunnloven (og konsti-
tusjonell sedvanerett) ikke kan fravikes, under-
streker forst og fremst at maktfordelingsprinsip-
pet ikke kan reres i sterre utstrekning enn Stor-
tinget allerede har tatt stilling til gjennom vedta-
kelsen av denne lov, og da bare pé de forutsetnin-
ger og vilkar som er gitt i loven. Det innebaerer for
eksempel at reglene om valg ikke kan endres med
hjemmel i denne lov, heller ikke tidspunktet for
nar stortingsvalg skal holdes. Det folger i dag av
Grunnloven §54 at stortingsvalg skal holdes
innen utgangen av september maned hvert fjerde
ar. Skulle det oppstd en ekstraordinaer krisesitua-
sjon som gjer at det ikke er forsvarlig 4 holde stor-
tingsvalg i september, kan denne loven ikke bru-
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kes til & skyve pa valget. Slike endringer ma i sa
fall hjemles i den ulovfestede laere om konstitusjo-
nell nedrett, i samspill med eventuelle bered-
skapsbestemmelser i valgloven.

Spersmélet om Grunnloven er fraveket vil
ogséa kunne veaere gjenstand for ordinaer domstols-
proving i henhold til Grunnloven § 89, men da
bare i den utstrekning det foreligger rettslig
interesse for den enkelte i 4 fa saken prevd for
domstolene. Prinsipielle spersmal relatert til hvor-
vidt maktfordelingsprinsippet er overtradt i en
konkret situasjon, kan bare reises som spersmal
for Riksretten i henhold til Grunnloven § 86.

I tredje ledd andre punktum er forskriftskom-
petansen avgrenset slik at den ikke kan omfatte
innskrenkninger i eller suspensjon av rettigheter
sa langt det folger av Grunnloven eller internasjo-
nale konvensjoner som gjelder som norsk lov i
henhold til menneskerettsloven. Dette innebaerer
at rettigheter som ikke folger av grunnlovsregler
eller menneskerettslovens regler, kan innskren-
kes eller suspenderes dersom det foreligger en
ekstraordineer krise etter § 3 og vilkarene i § 4 for-
ste og andre ledd er oppfylt.

For rettigheter som delvis kan la seg utlede av
Grunnloven eller internasjonale menneskerettig-
hetskonvensjoner som gjelder som norsk lov, vil
det vaere Kjernen i rettighetene som nyter grunn-
lovs- eller konvensjonsvernet og som det ikke kan
suspenderes fra. Dette innebarer at det kun kan
gripes inn i disse rettighetene pa samme
betingelser som ellers. Enkelte rettigheter, som
forbud mot tortur og slaveri, er absolutte rettighe-
ter som det under ingen omstendighet kan gjeres
inngrep i, selv ikke med formell lovgivning etter
Grunnloven §§ 76-78. Men i den utstrekning det
kan gjores begrensninger i rettighetene, enten
gjennom tradisjonell tolkning (eks. § 97 og § 105),
ut fra ordlyden (eks. §§ 95, 100 og 106), eller pa
grunnlag av begrensningsvilkar oppstilt i retts-
praksis (eks. § 102, jf. Rt. 2015 s. 93), kan tilsva-
rende begrensninger ogsa gjennomferes ved kri-
sefullmakten hjemlet i denne lov. For serlige
nedrettstilfeller kan det likevel ikke utelukkes at
begrensningene kan strekkes noe lenger enn hva
man ellers ville akseptert under normale forhold,
men det ma i sa fall forankres i forholdsmessig-
hetsprinsippet.

Denne loven hjemler ikke kompetanse til 4 der-
ogere fra (fravike) menneskerettigheter etter
Grunnloven eller internasjonale menneskerettig-
hetskonvensjoner. For derogasjon fra de interna-
sjonale menneskerettighetskonvensjoner folger
regler om slik fravikelse av konvensjonsvernet
selv, se EMK artikkel 15 eller SP artikkel 4. For
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Grunnloven foreligger ingen hjemmel til & dero-
gere fra menneskerettighetene, og slik derogasjon
ma inntil videre skje pa de vilkar som folger av de
uskrevne prinsipper om konstitusjonell nedrett.

§ 5. Varighet

Denne bestemmelsen regulerer forskriftens varig-
het.

Det folger av forste punktum at forskriften er
midlertidig og at den ikke har lengre varighet enn
maksimalt seks maneder. Forskriften faller der-
med automatisk bort pa dato seks méneder etter
at den ble gitt i statsrdd. Dersom det er behov for
videre reguleringer pa feltet, ma regjeringen der-
for i god tid for forskriften faller bort fremlegge en
lovproposisjon for Stortinget. Er det ikke mulig &
samle Stortinget pa grunn av den ekstraordineere
krisen, stir man overfor en situasjon hvor den
videre prosessen ma vurderes pa grunnlag av
konstitusjonell nedrett, ikke primaert etter denne
loven.

Fristen pa seks maneder skal forstds som en
maksimumsfrist for forskriften. Dersom man alle-
rede pa situasjonstidspunktet forstér at det ikke vil
veere behov for forskriften i mer enn noen dager
eller uker, skal forskriften tidsbegrenses til en
kortere periode eller oppheves innen rimelig tid
etter at behovet faller bort. Det folger av nedven-
dighetskravet i § 4 andre ledd at forskriften ikke
ma gis for en lengre periode enn det som med
rimelighet anses nedvendig. Er det usikkert hvor
lenge det er behov for forskriften, kan den gis for
seks maneder eller uten tidsangivelse, men regje-
ringen ma likevel vurdere om forskriften skal opp-
heves nér situasjonen tilsier at vilkarene for for-
skriften ikke lenger er til stede. P4 samme mate
ma det vurderes om behovet for forskriften strek-
ker seg utover seks maneder. Det er i de sist-
nevnte tilfeller at regjeringen ma serge for a fa pa
plass en lovproposisjon til Stortinget i god tid for
fristen leper ut.

Det folger av andre punktum at forskriften
ikke kan gjentas eller fornyes. Lest i ssmmenheng
med den absolutte begrensningen pa seks mane-
der i forste punktum, kan denne bestemmelsen
karakteriseres som en solnedgangsklausul: Ved
utlepet av seks maneder kan kriseforskriften ikke
lenger gjores gjeldende. Med «gjentas» siktes det
til at forskriften ikke kan repeteres ved utlepet av
seks maneder. Med «fornyes» menes at forskrif-
ten ikke kan gis pa nytt med vesentlig samme
meningsinnhold som tidligere. Dersom en mer
eller mindre lik krisesituasjon skulle oppsta pa ny
etter en viss tid — eksempelvis et nytt vulkanut-
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brudd - og man i mellomtiden ikke har rukket a
vedta lovgivning for 4 ta heyde for dette, vil det &
gi tilsvarende krisereguleringer pa ny, ikke
utgjere «gjentakelse» eller «fornyelse» i denne
lovens forstand.

Solnedgangsklausulen er imidlertid ikke til
hinder for at forskriften kan fornyes innenfor ram-
men av seks maneder fra den opprinnelig stats-
radsbeslutning, men da leper seksmanedersfris-
ten fra det forste vedtaket ble truffet. En slik situa-
sjon kan tenkes a oppstd dersom man i en ekstra-
ordineer krise utsteder en forskrift, men opphever
den for tidlig fordi man feilaktig vurderer den
akutte krisesituasjonen som under kontroll. For-
skriften vil da kunne gjentas eller fornyes pa
samme vilkar som tidligere og etter beslutning i
statsrad. Slik fornyelse kan imidlertid ikke skje
dersom Stortinget opphever forskriften.

Solnedgangsklausulen er heller ikke til hinder
for at Kongen i statsrad treffer beslutning om flere
forskrifter for & mote de behov som den ekstraor-
dinaere krisen reiser. Dette kan gjeres ved at den
forste krisefullmakten utsteder de nedvendige
fullmakter til navngitte organer til & utstede videre
forskrifter pa sine respektive omrader gjennom
ordinzer delegasjonsadgang.

Dersom tiltak skal vaere virksomme i mer enn
seks méneder, ma regjeringen altsa gé til Stortin-
get for 4 skaffe ordinaer lovhjemmel. Alternativt
ma forskriften hjemles i ulovfestet konstitusjonell
nedrett. Alminnelig forvaltningsrettslig nedrett er
ikke lenger et tilstrekkelig rettsgrunnlag for for-
skriften etter at seks maneder har passert. Dette
utelukker likevel ikke at deler av forskriften kan
ha andre rettsgrunnlag og kan sta seg delvis, for
eksempel fordi deler av forskriften kan forankres i
ordinaer lovgivning, i provisorisk anordning etter
Grunnloven § 17, eller i Kongens organisasjons-
og instruksjonsmyndighet etter Grunnloven § 12.

§ 6. Meddelelse til Stortinget

Denne bestemmelsen regulerer forholdet mel-
lom regjeringen og Stortinget nar det er utstedt
en kriseforskrift etter denne loven. Bestemmelsen
etablerer mekanismer som skal forhindre mis-
bruk og sikre Stortingets involvering s raskt som
mulig.

Etter forste ledd skal regjeringen snarest
mulig meddele Stortinget om kriseforskriften og
om bakgrunnen og begrunnelsen for anvendelsen
av en slik forskrift. Dersom regjeringen ikke med-
deler Stortinget kriseforskriften innen 10 dager
etter at den er vedtatt av Kongen i statsrad, faller
den automatisk bort. Forskriften er da 4 regne
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som en rettslig nullitet som enkeltpersoner ikke
trenger a rette seg etter. Dette gjelder likevel ikke
dersom Kkrisen er av et slikt alvor at det ikke med
rimelighet er mulig &4 sende meddelelse til Stortin-
get. I slike situasjoner er det grunn til 4 anta at kri-
seforskriften kan gjelde en viss tid fremover i kraft
av konstitusjonell nedrett. Det ma i sa fall kunn-
gjores pa en hensiktsmessig mate.

Det oppstilles ingen formkrav til meddelelsen
til Stortinget, men det forutsettes at alminnelige
prosedyrer for konsultasjon med Stortinget folges
og avklares i samrad med Stortingets president og
administrasjon. Meddelelsen kan dermed skje
enten under dpen redegjorelse i stortingssalen, i
apne eller lukkede komitémeter, gjennom komité-
deltagelse i Regjeringens sikkerhetsutvalg (RSU),
eller pa annen mate som presidentskapet og regje-
ringen finner hensiktsmessig i lys av situasjonen.
For at meddelelsen kan sies & veere oppfylt, ma
forskriften fremlegges med informasjon om bak-
grunn, begrunnelse og behov. Det ber ogsa infor-
meres om hvilke konkrete tiltak som nedvendig-
gjor forskriften og hvilke skonomiske konsekven-
ser den kan tenkes a fa for staten og for kommu-
nene som er rammet av den ekstraordinzere Kkri-
sen. I den forbindelse ber det varsles om
regjeringen ser for seg at det vil oppsta et fremti-
dig behov for ekstrabevilgninger som folge av
kompensasjon til kommunene, erstatning til pri-
vate eller lignende. Begrepet «meddelelse» er der-
med ment & forstds i samsvar med Grl. § 82 annet
punktum om regjeringens opplysningsplikt og et
eventuelt riksrettsansvar etter Grl. § 86 dersom
det fremlegges «uriktige eller villedende» opplys-
ninger for Stortinget.

I andre ledd er det presisert at Stortinget nér
som helst kan treffe vedtak som opphever for-
skriften med minst en tredjedel av stemmene.
Meddelelsen etter forste ledd er ment a4 danne
grunnlag for Stortingets vurderinger av og even-
tuelle beslutning om hvorvidt kriseforskriften ber
oppheves. Stortinget har dermed en parallell
adgang til & oppheve denne krisefullmakten som
ved regjeringens provisoriske anordninger etter
Grunnloven § 17, men med lavere krav til stem-
metall for & kompensere for at krisefullmakten
kan fravike lov.

Stortingets kompetanse til 4 oppheve forskrif-
ten gjelder fra vedtakelse til bortfall etter seks
maéneder. Dette innebaerer at Stortinget kan opp-
heve forskriften straks den er vedtatt. Selv om

meddelelse etter forste ledd er ment 4 danne
grunnlag for Stortingets vurderinger av om for-
skriften ber oppheves, stenger ikke dette for at
Stortinget opphever forskriften forut for medde-
lelse dersom Stortinget ikke finner grunn til &
vente. I sa fall bortfaller ogsa regjeringens plikt til
meddelelse etter denne loven.

Selv om Stortinget skulle oppheve forskriften,
fritar ikke dette regjeringen fra dens plikt til &
héndtere krisen. Og motsatt, om Stortinget ikke
opphever forskriften, fritar ikke det regjeringen
for et eventuelt ansvar relatert til lovligheten av
forskriften og lovligheten av de handlinger og
beslutninger som folger av forskriften. Siden for-
skriften er truffet av Kongen i statsrad, hviler det
konstitusjonelle ansvar fortsatt utelukkende pa de
enkelte statsrader, selv om forskriften ikke opphe-
ves av Stortinget. Det gjelder uavhengig av om
regjeringen er 4 anse som en mindretallsregjering
eller en flertallsregjering.

§ 7. Forskriftens ikrafttredelse

I forste punktum slas det fast at Kongen bestem-
mer tidspunktet for ikrafttredelse av forskriften.
Det vil vaere naturlig & sla dette fast samtidig med
vedtakelsen i statsrad, men denne bestemmelsen
apner for at ikrafttredelsestidspunktet ogsa kan
legges til pa et senere tidspunkt, for eksempel néar
det blir klart hvilke tiltak det er behov for.

I andre punktum reguleres spersmalet om nar
forskriften kan gjeres gjeldende overfor den
enkelte. Normalt vil dette tidspunktet veere det
samme som ikrafttredelse etter forste punktum,
men andre punktum krever at forskriften er kunn-
gjort pa alminnelig méte i henhold til forvaltnings-
lovens regler eller publisert pd annen hensikts-
messig mate dersom alminnelig kunngjering ikke
kan skje. For slik kunngjering eller publisering
kan forskrifter ikke gjores gjeldende til skade for
private rettssubjekter. Denne bestemmelsen sik-
rer dermed ivaretakelse av legalitetsprinsippet
(Grunnloven §§ 96 og 113), lest i sammenheng
med tilbakevirkningsforbudet (Grunnloven § 97).
Forskriften kan imidlertid gjores gjeldende forut
for kunngjering og publisering for de reguleringer
som er til fordel for den enkelte (eller verken til
fordel eller ulempe) og for de reguleringer som er
av  organisatorisk karakter, for eksempel
endringer av kompetanseforholdene og arbeids-
oppgavene internt i den utevende makt.
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Kapittel 14
Lovforslag

Lov om saerlige fullmakter ved ekstraordinagere kriser (krisefullmaktsloven)

§ 1. Lovens formal

Loven skal legge til rette for en forsvarlig og
effektiv handtering av ekstraordinaere kriser i den
hensikt & ivareta kritiske samfunnsfunksjoner
eller andre tungtveiende samfunnsinteresser.

§ 2. Lovens stedlige virkeomrdde

Loven gjelder pé norsk territorium og pé konti-
nentalsokkelen. For Svalbard, Jan Mayen og
bilandene gjelder loven i det omfang og med de
stedlige tilpasninger Kongen bestemmer.

§ 3. Ekstraordincere kriser

Med ekstraordineere kriser menes i denne lov
situasjoner hvor Kkritiske samfunnsfunksjoner
eller andre tungtveiende samfunnsinteresser er
truet som folge av at en eller flere alvorlige hen-
delser har inntruffet, s& som omfattende naturka-
tastrofer, terrorhandlinger, pandemier eller
hybride hendelser.

§ 4. Forskriftsfullmakt

Ved ekstraordineere kriser kan Kongen i stats-
rad gi midlertidig forskrift som utfyller, supplerer
eller fraviker lovgivning safremt situasjonen ikke
kan handteres innenfor gjeldende reguleringer og
det er fare ved opphold.

Forskriften kan ikke gé lenger enn det som er
nedvendig for 4 handtere krisen.

Forskriften kan ikke fravike regler i Grunnlo-
ven. Innskrenking av rettigheter kan bare gjores
sa langt det er forenlig med Grunnloven og kon-
vensjoner som etter menneskerettsloven gjelder
som norsk lov.

§ 5. Varighet

Forskriften gis for et begrenset tidsrom og
maksimalt inntil seks méaneder. Den kan ikke
gjentas eller fornyes.

§ 6. Meddelelse til Stortinget

Forskriften skal snarest mulig meddeles Stor-
tinget og faller bort dersom meddelelse ikke skjer
innen 10 dager.

Stortinget kan til enhver tid treffe vedtak som
opphever forskriften med minst en tredjedel av
stemmene.

§ 7. Forskriftens ikrafttredelse

Forskrift gitt i medhold av denne lov trer i
kraft fra den tid Kongen bestemmer.

Forskriften kan ikke gjores gjeldende til skade
for den enkelte for den er kunngjort eller publisert
pa annen hensiktsmessig mate.

8§ 8. Lovens ikrafitredelse
Loven trer i kraft fra den tid Kongen bestem-
mer.
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Okonomiske og administrative konsekvenser
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Kapittel 15

Kapittel 15
@konomiske og administrative konsekvenser

15.1 @konomiske konsekvenser

Utvalget vurderer det slik at forslaget til en ny kri-
sefullmaktslov isolert sett ikke vil ha noen gkono-
miske konsekvenser. Forslaget til en krisefull-
maktslov etablerer i seg selv ingen nye plikter for
myndighetene eller rettigheter for borgerne. I
medhold av loven vil det kunne iverksettes tiltak
som kan medfere gkte, men potensielt sett ogsa
reduserte, kostnader. Dette vil imidlertid vare
kostnader palopt som folge av en eventuell fremti-
dig krisesituasjon, og som forutsetningsvis ville
ha palept uansett, uavhengig av en eventuell krise-
fullmaktslov.

Regjeringen kan for ovrig ikke bevilge penger
til seg selv eller skrive ut skatter, ettersom dette
etter Grunnloven tilligger Stortinget, jf. Grl. § 75
bokstav a og d.

15.2 Administrative konsekvenser

Forslaget til ny krisefullmaktslov forutsetter ingen
administrative eller organisatoriske endringer og
er forutsatt & kunne hindheves innenfor dagens
system.
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Lover

Kongeriket Norges Grunnlov 17. mai 1814

Lov 1. juni 1917 nr. 1 om skjenn og ekspropria-
sjonssaker [skjennsprosessloven]

Lov 5. februar 1932 nr. 1 om ansvar for handlinger
som patales ved Riksrett [ansvarlighetsloven]

Lov 5. februar 1932 nr. 2 om rettergangsmaten i
riksrettssaker [riksrettergangsloven]

Lov 31. mars 1949 nr. 3 om bygging og sikring av
drivstoffanlegg [drivstoffanleggloven]

Lov 15. desember 1950 nr. 7 om seerlige radgjer-
der under krig, krigsfare og liknende forhold
[beredskapsloven]

Lov 29. juni 1951 nr. 19 om militaere rekvisisjoner
[rekvisisjonsloven]

Lov 19. desember 1952 nr. 2 om adgang til rekvisi-
sjon av skip m.v. under krig eller kriseforhold

Lov 25. juni 1954 nr. 6 om brigde av midlertidig
lov av 15. desember 1950 om seaerlige radgjer-
der under krig, krigsfare og lignende forhold

Lov 21. juni 1963 nr. 23 om vegar (veglova)

Lov 15. desember 1967 nr. 9 om patenter (patent-
loven)

Lov 10. februar 1967 om behandlingsmaten i for-
valtningssaker (forvaltningsloven)

Lov 13. juni 1969 nr. 26 om skadeserstatning (ska-
deserstatningsloven)

Lov 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot forurensnin-
ger og om avfall (forurensningsloven)

Lov 24. mai 1985 nr. 28 om Norges Bank og pen-
gevesenet mv. (sentralbankloven)

Lov 29. juni 1990 nr. 50 om produksjon, omfor-
ming, overforing, omsetning, fordeling og
bruk av energi m.m. (energiloven)

Lov 26. juni 1992 nr. 86 om tvangsfullbyrdelse
(tvangsfullbyrdelsesloven)

Lov 25. september 1992 nr. 107 om kommuner og
fylkeskommuner (kommuneloven)

Lov 27. november 1992 nr. 109 om gjennomfering
i norsk rett av hoveddelen i avtale om Det eu-
ropeiske  egkonomiske samarbeidsomrade
(EQS) m.v. (EQS-loven)

Lov 4. desember 1992 nr. 127 om kringkasting og
audiovisuelle bestillingstjenester (kringkas-
tingsloven)

Lov 11. juni 1993 nr. 100 om anlegg og drift av
jernbane, herunder sporvei, tunnelbane og
forstadsbane m.m. (jernbaneloven)

Lov 11. juni 1993 nr. 101 om luftfart (luftfarts-
loven)

Lov 5. august 1994 nr. 55 om vern mot smitt-
somme sykdommer [smittevernloven]

Lov 3. februar 1995 nr. 7 om kontroll med etterret-
nings-, overvakings- og sikkerhetstjeneste
(EOS-kontrolloven)

Lov 4. august 1995 nr. 53 om politiet (politiloven)

Lov 29. november 1996 nr. 72 om petroleumsvirk-
somhet [petroleumsloven]

Lov 28. februar 1997 nr. 19 om folketrygd (folke-
trygdloven)

Lov 13. juni 1997 nr. 42 om Kystvakten (kystvakt-
loven)

Lov 17. juli 1998 nr. 61 om grunnskolen og den vi-
daregdande opplaeringa (oppleeringslova)

Lov 21. mai 1999 nr. 30 om styrking av menneske-
rettighetenes stilling i norsk rett (menneske-
rettsloven)

Lov 2. juli 1999 nr. 61 om spesialisthelsetjenesten
m.m. (spesialisthelsetjenesteloven)

Lov 12. mai 2000 nr. 36 om strélevern og bruk av
stréling [stralevernloven]

Lov 23. juni 2000 nr. 56 om helsemessig og sosial
beredskap (helseberedskapsloven)

Lov 24. november 2000 nr. 82 om vassdrag og
grunnvann (vannressursloven)

Lov 14. juni 2002 nr. 20 om vern mot brann, ek-
splosjon og ulykker med farlig stoff og om
brannvesenets redningsoppgaver (brann- og
eksplosjonsvernloven)

Lov 21. juni 2002 nr. 45 om yrkestransport med
motorvogn og fartey (yrkestransportlova)

Lov 28. juni 2002 nr. 57 om valg til Stortinget, fyl-
kesting og kommunestyrer (valgloven)

Lov 21. februar 2003 nr. 12 om behandlingsbio-
banker (behandlingsbiobankloven)

Lov 4. juli 2003 nr. 83 om elektronisk kommunika-
sjon (ekomloven)



NOU2019:13 131

Nar krisen inntreffer

Lov 20. mai 2005 nr. 28 om straff (straffeloven)
Lov 17. juni 2005 nr. 62 om arbeidsmilje, arbeids-
tid og stillingsvern mv. (arbeidsmiljeloven)
Lov 17. juni 2005 nr. 67 om betaling og innkreving

av skatte- og avgiftskrav (skattebetalingsloven)

Lov 16. juni 2006 nr. 20 om arbeids- og velferdsfor-
valtningen (arbeids- og velferdsforvaltningslo-
ven) [NAV-loven]

Lov 18. august 2006 nr. 61 om beredskapslagring
av petroleumsprodukt

Lov 16. februar 2007 nr. 9 om skipssikkerhet
(skipssikkerhetsloven)

Lov 29. juni 2007 nr. 75 om verdipapirhandel (ver-
dipapirhandelloven)

Lov 15. mai 2008 nr. 35 om utlendingers adgang til
riket og deres opphold her (utlendingsloven)

Lov 27. juni 2008 nr. 71 om planlegging og bygge-
saksbehandling (plan- og bygningsloven)

Lov 17. april 2009 nr. 19 om havner og farvann
(havne- og farvannsloven)

Lov 18. desember 2009 nr. 131 om sosiale tjenes-
ter 1 arbeids- og velferdsforvaltningen (sosi-
altjenesteloven)

Lov 25. juni 2010 nr. 45 om kommunal bered-
skapsplikt, sivile beskyttelsestiltak og Sivilfor-
svaret (sivilbeskyttelsesloven)

Lov 24. juni 2011 nr. 29 om folkehelsearbeid (fol-
kehelseloven)

Lov 24. juni 2011 nr. 30 om kommunale helse- og
omsorgstjenester m.m. (helse- og omsorgstje-
nesteloven)

Lov 16. desember 2011 nr. 65 om naringsbered-
skap (naeringsberedskapsloven)

Lov 13. februar 2015 nr. 9 om utenrikstjenesten
(utenrikstjenesteloven)

Lov 10. april 2015 nr. 17 om finansforetak og fi-
nanskonsern (finansforetaksloven)

Lov 4. september 2015 nr. 91 om posttjenester
(postloven)

Lov 17. juni 2016 nr. 73 om offentlige anskaffelser
(anskaffelsesloven)

Lov 12. august 2016 nr. 77 om verneplikt og tje-
neste i forsvaret m.m. (forsvarsloven)

Lov 9. juni 2017 nr. 37 om endringar i opplaerings-
lova (oppstart av grunnskoleopplaering og rett
til vidaregéande oppleering)

Lov 20. april 2018 nr. 8 om grensetilsyn og grense-
kontroll av personer (grenseloven)

Lov 1. juni 2018 nr. 24 om nasjonal sikkerhet (sik-
kerhetsloven)

Lov 22. juni 2018 nr. 83 om kommuner og fylkes-
kommuner (kommuneloven)

Lov 29. mars 2019 nr. 9 om overgangsregler mv.
ved Storbritannias uttreden fra Den euro-
peiske union

Kilder og litteratur

Forskrifter

Forskrift 28. februar 1997 nr. 153 om kringkasting
og audiovisuelle tjenester

Forskrift 15. desember 2000 nr. 1270 om hvem
som skal veaere vassdragsmyndighet etter
vannressursloven

Forskrift 29. august 2012 nr. 842 om fastlegeord-
ning i kommunene

Forskrift 20. mars 2015 nr. 231 om Kkrav til organi-
sering av kommunal legevaktordning, ambu-
lansetjeneste, medisinsk nedmeldetjeneste mv

Midlertidig forskrift 27. november 2015 nr. 1360
om unntak fra plan- og bygningsloven for inn-
kvartering av personer som sgker beskyttelse
(asylsekere)

Forskrift 12. august 2016 nr. 974 om offentlige an-
skaffelser (anskaffelsesforskriften)

Midlertidig forskrift 24. august 2016 nr. 997 om
unntak fra plan- og bygningsloven for innkvar-
tering av personer som seoker beskyttelse
(asylsekere)

Forskrift 22. desember 2016 nr. 1868 om vannfor-
syning og drikkevann

Forskrift 19. juni 2017 nr. 840 om tekniske krav til
byggverk

Midlertidig forskrift 23. februar 2018 nr. 264 om
unntak fra plan- og bygningsloven for innkvar-
tering av personer som segker beskyttelse
(asylsekere)

Annet regelverk, vedtak, instrukser mv.

Delegering av ansvar og myndighet til Kystdirek-
toratet etter forurensingsloven ved akutt foru-
rensning eller fare for akutt forurensning, fast-
satt av Fiskeridepartementet 20. desember
2002.

Bevilgningsreglementet, vedtatt av Stortinget 26.
mai 2005

Instruks for Direktoratet for samfunnssikkerhet
og beredskaps koordinerende roller, fastsatt
ved kgl. res. 24. juni 2005

Finansdepartementets rundskriv R-110/2005,
Fullmakter i henhold til bevilgningsreglemen-
tet

Beredskapstiltak for & sikre liv og helse i situasjo-
nen med stengt luftrom over Norge — anven-
delse av fullmaktsbestemmelsene i lov 23. juni
2000 nr. 56 om helsemessig og sosial bered-
skap, jf. § 1-5nr. 2 og § 3-1, § 4-1, § 5-1 0og § 5-2.
Kongelig resolusjon. Statsrdd Anne-Grete
Strem-Erichsen, 16. april 2010

Anvendelse av fullmaktsbestemmelsene i lov 23.
juni 2000 nr. 56 om helsemessig og sosial be-
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redskap, jf. § 1-5 nr. 2 og § 3-1, §4-1, §5-1 og
§ 5-2, fastsatt ved kgl. res. 16. april 2010

Delegering av myndighet til Helsedirektoratet et-
ter lov om helsemessig og sosial beredskap
§ 3-1, § 4-1, § 5-1 og § 5-2, fastsatt av Helse- og
omsorgsdepartementet 19. april 2010

Stortingets forretningsorden, vedtatt av Stortin-
get 7. juni 2012

Delegering av myndighet til Direktoratet for sam-
funnssikkerhet og beredskap etter sivilbeskyt-
telsesloven § 14, § 15 og § 29, fastsatt ved kgl.
res. 13. desember 2012

Mandat for og sammensetning av Kriseutvalget
for atomberedskap med radgivere, samt man-
dat for Fylkesmannen, fastsatt ved kgl. res. 23.
august 2013

Instruks for Fylkesmannens og Sysselmannen pa
Svalbards arbeid med samfunnssikkerhet, be-
redskap og krisehandtering, fastsatt ved kgl.
res. 19. juni 2015

Organisasjonsplan for redningstjenesten, fastsatt
ved kgl. res. 19. juni 2015

Justis- og beredskapsdepartementets rundskriv
GI-13/2015, Instruks om rask saksbehandling
for asylsekere som har hatt opphold i Russ-
land, jf. utlendingsloven §§ 32 og 90

Justis- og beredskapsdepartementets rundskriv
GI-9001/2015, Instruks - rutiner for rask
handtering av personer som ankommer over
norskrussisk landegrense (Storskog) uten gyl-
dig visum eller annen gyldig innreisetillatelse
til Norge

Instruks om utredning av statlige tiltak (utred-
ningsinstruksen), fastsatt ved kgl. res. 19 fe-
bruar 2016

Delegering av myndighet etter energiloven til
Norges vassdrags- og energidirektorat, fast-
satt av Olje- og energidepartementet 27. juni
2016

Regler for forhadndsutpeking av midlertidige etter-
folgere for regjeringens medlemmer i neer-
mere angitte krigs- og krisesituasjoner (sukse-
sjon), fastsatt ved kgl. res. 27. januar 2017

Ansvaret for samfunnssikkerhet i sivil sektor pa
nasjonalt nivd og Justis- og beredskapsdepar-
tementets samordningsrolle innen samfunns-
sikkerhet og IKT-sikkerhet, delegeringsved-
tak fastsatt ved kgl. res. 10. mars 2017

Funksjonsfordeling innen myndigheten etter
ekomloven, fastsatt ved kgl. res. 17 mars 2017

Delegering etter lov 16. desember 2011 nr. 65 om
naeringsberedskap, fastsatt ved kgl. res. 16.
juni 2017

Instruks for departementenes arbeid med sam-
funnssikkerhet (samfunnssikkerhetsinstruk-
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sen), fastsatt av Justis- og beredskapsdeparte-
mentet 1. september 2017

Samarbeidsavtale mellom Norsk rikskringkasting
AS, Telenor Norge AS, Norkring AS og Norsk
lokalradioforbund om lokal- og riksradiostasjo-
ners virksomhet under kriser og katastrofer
(2018)

Proposisjoner

Ot.prp. nr. 78 (1950) Lov om serlige radgjerder
under krig, krigsfare og lignende forhold

Ot.prp. nr. 53 (1961-62) Om ny veglov

Ot.prp. nr. 11 (1979-80) Om lov om vern mot foru-
rensinger og om avfall (forurensingsloven)

Ot.prp. nr. 72 (1982-83) Lov om petroleumsvirk-
somhet

Ot.prp. nr. 83 (1986-87) Om lov om verdipapir-
bors

Ot.prp. nr. 42 (1991-92) Om lov om kommuner og
fylkeskommuner (kommuneloven)

Ot.prp. nr. 91 (1992-93) Om lov om vern mot
smittsomme sykdommer (smittevernloven)
Ot.prp. nr. 22 (1994-95) Om lov om politiet (politil-

oven)

Ot.prp. nr. 43 (1995-96) Om lov om petrole-
umsvirksomhet

Ot.prp. nr. 88 (1998-99) Om lov om stralevern og
bruk av straling

Ot.prp. nr. 89 (1998-99) Om lov om helsemessig
og sosial beredskap

Ot.prp. nr. 65 (2003-2004) Om lov om endringer i
lov 11. juni 1993 nr. 101 om luftfart

Prop. 91 L (2009-2010) Lov om kommunal bered-
skapsplikt, sivile beskyttelsestiltak og Sivilfor-
svaret (sivilbeskyttelsesloven)

Prop. 111 L (2010-2011) Lov om naeringsbered-
skap (naeringsberedskapsloven)

Prop. 69 L (2012-2013) Endringer i ekomloven

Prop. 152 S (2014-2015) Endringer i statsbudsjet-
tet 2015 under Justis- og beredskapsdeparte-
mentet mv. (tilleggsbevilgning som folge av
okning i antallet asylsokere til Norge)

Prop. 151 S (2015-2016) Kampkraft og barekraft.
Langtidsplan for forsvarssektoren

Prop. 16 L (2015-2016) Endringer i utlendingslo-
ven (innstramninger)

Prop. 43 L (2015-2016) Endringer i plan- og byg-
ningsloven (unntak ved kriser, katastrofer el-
ler andre ekstraordineaere situasjoner i freds-
tid)

Prop. 90 L (2015-2016) Endringer i utlendingslo-
ven mv. (innstramninger II)
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Prop. 79 L (2016-2017) Endringar i opplaerings-
lova (oppstart av grunnskoleopplaering og rett
til vidaregdande oppleering)

Prop. 149 L (2016-2017) Endringer i utlendingslo-
ven mv. (viderefering av innstramninger mv.)

Prop. 153 L (2016-2017) Lov om nasjonal sikker-
het

Prop. 161 L (2016-2017) Lov om grensetilsyn og
grensekontroll av personer (grenseloven)

Prop. 46 L (2017-2018) Lov om kommuner og fyl-
keskommuner (kommuneloven)

Prop. 1S (2018-2019) Samferdselsdepartementet

Prop. 45 LS (2018-2019) Lov om overgangsregler
mv. ved Storbritannias uttreden fra Den euro-
peiske union og samtykke til inngaelse av av-
tale om ordninger for borgernes rettigheter
mellom EOS/EFTA-statene og Storbritannia
som folge av Storbritannias uttreden fra Den
europeiske union og E@S-avtalen

Prop. 86 L (2018-2019) Lov om havner og farvann
(havne- og farvannsloven)

Prop. 91 L (2018-2019) Endringer i smittevern-
loven (lovrevisjon)

Prop. 97 L (2018-2019) Lov om Norges Bank og
pengevesenet mv. (sentralbankloven)

Innstillinger

Innst. O. XV. (1950) Innstilling fra justisnemnda til
midlertidig lov om serlige radgjerder under
krig, krigsfare og lignende forhold

Innst. S nr. 187 (2004-2005) Innstilling fra finans-
komiteen om bevilgningsreglementet

Innst. 186 S (2013-2014) Innstilling fra kontroll-
og konstitusjonskomiteen om grunnlovsfor-
slag fra Per-Kristian Foss, Martin Kolberg,
Marit Nybakk, Jette F. Christensen, Anders
Anundsen, Hallgeir H. Langeland, Per Olaf
Lundteigen, Geir Jorgen Bekkevold og Trine
Skei Grande om grunnlovfesting av sivile og
politiske menneskerettigheter, med unntak av
romertall X og romertall XXIV

Innst. 187 S (2013-2014) Innstilling fra kontroll-
og konstitusjonskomiteen om grunnlovsfor-
slag fra Per Kristian Foss, Martin Kolberg,
Marit Nybakk, Jette F. Christensen, Hallgeir
H. Langeland, Per Olaf Lundteigen, Geir Jor-
gen Bekkevold og Trine Skei Grande om
grunnlovfesting av ekonomiske, sosiale og
kulturelle menneskerettigheter, med unntak
av romertall IX

Innst. 20 S (2015-2016) Innstilling fra kommunal-
og forvaltningskomiteen om endringer i stats-
budsjettet for 2015 under Justis- og bered-
skapsdepartementet mv. (tilleggsbevilgning

Kilder og litteratur

som folge av ekning i antallet asylsekere til
Norge)

Innst. 229 L (2015-2016) Innstilling fr& kommu-
nal- og forvaltningskomiteen om Endringer i
plan- og bygningsloven (unntak ved kriser,
katastrofer eller andre ekstraordinaere situa-
sjoner i fredstid)

Innst. 62 S (2016-2017) Innstilling fra utenriks- og
forsvarskomiteen om Kampkraft og beerekraft.
Langtidsplan for forsvarssektoren

Innst. 304 L (2016-2017) Innstilling fra kirke-, ut-
dannings- og forskningskomiteen om
Endringar i oppleringslova (oppstart av
grunnskoleoppleering og rett til vidaregdande
oppleering)

Innst. 326 S (2016-2017) Innstilling fra justiskomi-
teen om Risiko i et trygt samfunn

Innst. 54 L (2017-2018) Innstilling fra kommunal-
og forvaltningskomiteen om Endringer i utlen-
dingsloven mv. (viderefering av innstramnin-
ger mv.)

Innst. 314 S (2017-2018) Innstilling fra justiskomi-
teen om Representantforslag fra stortingsre-
presentantene Petter Eide, Audun Lysbakken,
Karin Andersen, Kari Elisabeth Kaski, Freddy
André Ovstegéard og Arne Naevra om a avslutte
arbeidet til utvalget som skal vurdere
endringer i beredskapslovgivningen

Innst. 13 S (2018-2019) Innstilling fra transport-
og kommunikasjonskomiteen om bevilgninger
pa statsbudsjettet for 2019, kapitler under Sam-
ferdselsdepartementet og Kommunal- og mo-
derniseringsdepartementet  (rammeomrade
17)

Innst. 301 L (2018-2019) Innstilling fra transport-
og kommunikasjonskomiteen om Lov om hav-
ner og farvann (havne- og farvannsloven), og
Tillegg til Lov om havner og farvann

Innst. 328 L (2018-2019) Innstilling fra helse- og
omsorgskomiteen om Endringer i smittevern-
loven (lovrevisjon)

Andre stortingsvedtak

Anmodningsvedtak 18. juni 2015 nr. 736

Stortingsvedtak 13. oktober 2015, sak nr. 5, Inn-
stilling fra kommunal- og forvaltningskomi-
teen om endringer i statsbudsjettet for 2015
under Justis- og beredskapsdepartementet mv.
(tilleggsbevilgning som felge av okning i antal-
let asylsakere til Norge)

Lovvedtak 5 16. november 2015 til lov om
endringer i utlendingsloven (innstramninger)

Anmodningsvedtak 16. november 2015 nr. 31

Anmodningsvedtak 10. mai 2016 nr. 646
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Kilder og litteratur

Stortingsmeldinger

Meld. St. 29 (2011-2012) Samfunnssikkerhet

Meld. St. 13 (2015-2016) Politiets rolle i den nasjo-
nale kriseledelsen

Meld. St. 10 (2016-2017) Risiko i et trygt samfunn

Dokumenter

Dokument nr. 11 (1950). Om Ot. prp. nr. 78 for
1950 angaende lov om sarlige radgjerder un-
der krig, krigsfare og lignende forhold

Dokument 16 (2011-2012) Rapport til Stortingets
presidentskap fra Menneskerettighetsutval-
get om menneskerettigheter i Grunnloven

Dokument 12:8 (2015-2016) Grunnlovsforslag fra
Martin Kolberg, Jette F. Christensen, Gunvor
Eldegard og Tom E. B. Holthe om endring i
§ 113 a (begrensninger i de grunnlovsfestede
rettigheter)

Dokument 8:156 S (2017-2018) Representantfor-
slag fra stortingsrepresentantene Petter Eide,
Audun Lysbakken, Karin Andersen, Kari Eli-
sabeth Kaski, Freddy André Ovstegard og
Arne Nevra om & avslutte arbeidet til utvalget
som skal vurdere endringer i beredskapslov-
givningen

NOU-er

NOU 1985: 33 Lov om verdipapirbers (bersloven)

NOU 1990: 13 Forslag til ny lov om kommuner og
fylkeskommuner

NOU 1992: 32 Bedre struktur i lovverket. Lovs-
trukturutvalgets delutredning II

NOU 1995: 31 Beredskapslovgivningen i lys av en-
drede forsvars- og sikkerhetspolitiske ramme-
betingelser

NOU 1996: 16 Tiltak mot flom

NOU 1999: 21 Lov om miljevern pa Svalbard (sval-
bardmiljeloven)

NOU 2000: 24 Et sarbart samfunn — utfordringer for
sikkerhets- og beredskapsarbeidet i samfunnet

NOU 2009: 20 Ny grenselov — politiets grense-
overvaking og inn- og utreisekontroll

NOU 2015: 13 Digital sarbarhet — sikkert samfunn

NOU 2016: 4 Ny kommunelov

NOU 2019: 5 Ny forvaltningslov — lov om saksbe-
handlingen i offentlig forvaltning (forvalt-
ningsloven)

Norsk rettspraksis

Rt. 1995 s. 530
Rt. 2007 s. 404
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Rt. 2014 s. 1105
Rt. 2015 s. 93
Rt. 2015 s. 155
HR-2016-2554-P
HR-2018-104-A

Internasjonale kilder

Convention for the Protection of Human Rights
and Fundamental Freedoms, 4. november
1950 (ETS no. 5) (Den europeiske menneske-
rettskonvensjon (EMK))

International Covenant on Civil and Political
Rights, 16. desember 1966 (FN-konvensjonen
om sosiale og politiske rettigheter (SP))

International Covenant on Economic, Social and
Cultural rights, 16. desember 1966 (FN-kon-
vensjonen om gkonomiske, sosiale og kultu-
relle rettigheter)

The Agreement on the European Economic Area,
2. Mai 1992 (avtale om Det europeiske gkono-
miske samarbeidsomriade (E@S-avtalen))

Direktiv 2008/114/EF om identifisering og utpe-
king av europeisk kritisk infrastruktur og vur-
dering av behovet for 4 beskytte den bedre
(EPCIP-direktivet)

Europaparlaments- og radsforordning (EU) nr.
604/2013 av 26. juni om fastsettelse av krite-
rier og ordninger for 4 avgjere hvilken med-
lemsstat som er ansvarlig for behandlingen av
en sgknad om internasjonal beskyttelse inngitt
i en medlemsstat av en tredjelandsborger eller
en statsles (Dublin III-forordning)

Andre land

Sverige

Regeringsformen (1974:152)

Ransoneringslag (1978:268)

Lag (1992:1403) om totalforsvar och héjd bered-
skap

Lag (2006:544) om kommuners och landstings at-
girder infor och vid extraordinira hiandelser i
fredstid och hojd beredskap

Skyddslag (2010:305)

Plan- och bygglag (2010:900)

Hilso- och sjukvérdslag (2017:30)

Lag (2017:985) om #ndring i plan- och bygglagen

Plan- och byggforordning (2011:338)

Forordning (2015:934) om #ndring i plan- och
byggforordningen

Prop. 1992/1993:76 om hojd beredskap

SOU 2008:61 Krisberedskapen i grundlagen.
Oversyn och internationell utblick.



NOU2019:13 135

Nar krisen inntreffer

SOU 2017:12 Att ta emot ménniskor pa flykt. Sve-
rige hasten 2015

Danmark

Danmarks Riges Grundlov (lov nr 169 af 5. juni
1953)

Byggeloven (senest lovbekendtgerelse 23. sep-
tember 2016 nr. 1178)

Beredskabsloven (senest lovbekendtgerelse 3.
april 2017 nr. 314)

Lov om planleegning (senest lovbekendtgoerelse
16. april 2018 nr. 287)

Sundhedsloven (senest lovbekendtgerelse 2. no-
vember 2018 nr. 1286)

Lov 8. juni 2018 nr. 740 om aendring af udleendin-
geloven og lov om @ndring af lov om planlaeg-
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