Lockdown og kriseregulering 1 Norge

Av professor BENEDIKTE M. HOGBERG

Denne artikkelen gir en oversikt over hvordan koronakrisen har blitt hand-
tert retislig © Norge i 2020. Artikkelen gir en kort oversikt over de rettslige
ulgangspunkter for kriseregulering da pandemien kom til landet. Videre
viser artikkelen hvordan landet har gjennomgatt tre ulike faser med krise-
regulering. I forste fase ble krisen forspkt lpst etter eksisterende regler i smitte-
vernlov og helseberedskapslov. I andre fase ledet de massive utfordringene
med lockdown til store reguleringsbehov, og landet hadde i 2 maneder en
egen koronalov som ga regjeringen fullmakt til @ fravike ordiner lov-
givning, med mindre 1/3 av parlamentsmedlemmene ikke motsatte seg dette.
I tredje fase er endringer gjennomfprt ved midlertidige lover, en egen Covid-
19-forskrift og lokale vedtak.

1 Innledning: Pandemien kommer til Norge

I likhet med de fleste andre land i verden, kunne Norge vert bedre
forberedt pa pandemi, bade faktisk og rettslig. De nasjonale myndig-
heter med ansvar for a utrede krisescenarier, Direktoratet for sam-
funnssikkerhet og beredskap (DSB), hadde senest i januar 2019 fer-
digstilt en rapport som viste at det mest sannsynlige krisescenariet
som kunne ramme landet, var nettopp en verdensomspennende pan-
demi.! Tilsvarende vurderinger var ogsa gjort i nasjonale rapporter
tilbake til 2010.

Nar de farste tilfellene av pandemien kom til Norge, er uvisst. I de
offisielle rapportene fra Folkehelseinstituttet (FHI) holdes det
forelgpig fast ved at de farste tilfellene ble oppdaget umiddelbart av
myndighetene i slutten av februar 2020.2 Forut for dette var ingen
merkbare tiltak overfor befolkningen satt i verk, og det til tross for at
sykdommen pa det tidspunkt var rapportert a vere ute av kontroll i
Nord-Italia og Iran. FHIs beregninger viste samtidig at innen paske,
dvs. i lgpet av de neste seks ukene, ville om lag 100 personer i Norge
vere smittet med sykdommen Covid-19. Det ble derfor igangsatt aktiv
smittesporing for a avklare hvilke personer de smittede i februar
hadde vart i kontakt med, for pa den maten a stanse spredningen av
viruset. Til tross for slik smittesporing var hele 5 000 personer bekref-
tet smittet innen paske.

Pa grunnlag av de fgrste offisielle smittetilfellene i Norge i slutten
av februar, ble det i regjeringens formelle beslutningsorgan, Kongen i

' DSB, Analyser av krisescenarioer 2019, se sarlig matrise over krisescenarier og
deres sannsynlighet og konsekvenser pds. 13.

? For generell informasjon om utviklingen i Norge, se Folkehelseinstituttets dags-
og ukesrapporter pa https://www.fhi.no/sv/smittsomme-sykdommer,/corona/
dags—og-ukerapporter/dags—og-ukerapporter-om-koronavirus/.
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statsrad, gitt omfattende fullmakter til Helse- og omsorgsdepartemen-
tet og Helsedirektoratet (som er direkte underlagt departementet)
fredag 28. februar 2020. Fullmaktene var hjemlet i smittevernloven,
nermere omtalt i punkt 3 nedenfor. Samme dag som Norge fikk sitt
forste offisielle dgdsfall som fglge av Covid-19, den 12. mars 2020, be-
sluttet Helsedirektoratet i kraft av fullmakten, a stenge ned store deler
av Norge, ett dggn etter Danmark.

Lockdown var dermed et faktum. Skole- og barnehagebarn ble
sendt hjem, og ansatte i offentlig og privat sektor ble bedt om & jobbe
fra hjemmekontor. Domstolenes aktivitet ble umiddelbart redusert til
kun fengslingsmgter. Restauranter, cafeer og barer ble stengt. Til-
svarende gjaldt for frisgrer, fysioterapeuter, tannlegekontorer og tre-
ningsstudioer. Offentlige kommunikasjonsmidler som tog, trikk, ferge
og tunnelbane fikk mer enn halvert sin reiseaktivitet. Flytrafikken ble
redusert med ca 90 prosent, og mindre flyplasser ble stengt. I mat-
varebutikkene var det imidlertid mye folk de fgrste dagene som
hamstret matvarer og toalettpapir. Men etter noen dager ble det ogsa
roligere i matvarebutikkene. I de neste ukene satt det norske folk
hjemme. Det var hjemmeskole, hjemmekontor og Netflix. Mange for-
lot kun hjemmet for 4 gd eller lgpe en tur utendgrs. Den lave aktivite-
ten ledet en periode til at ogsd butikker som ikke var ngdt til a stenge
ned, som klesbutikker, mgbelforretninger og jernvarehandler, likevel
stengte ned eller reduserte sine dpningstider. Det ble stille i gatene.

De stille dagene i lockdown ga en underlig apokalyptisk opplevelse.
Like fullt viser meningsmalinger, bdde under lockdown og etterpa, at
lockdown hadde bred stgtte i det norske folk.* En medvirkende drsak
til den brede folkelige oppslutningen, kan trolig tilskrives mediebildet
i mars og april. Skrekkscener fra sykehus i Nord-Italia forplantet seg
raskt til Madrid, Paris, London og New York. Samtidig var vi vitne til
at dgdstallene i Norge og Danmark nadde et hgydepunkt trefire
uker inn i lockdown, fgr de begynte & synke, mens dgdstallene i Sve-
rige fortsatte a stige. Ved inngangen til sommeren var smittetallene i
Norge nede pa et oppsiktsvekkende lavt nivd, der bare et titalls perso-
ner ble registrert smittet per uke. Fra slutten av mai og frem til mid-
ten av juli kunne folk derfor gjenoppta et tilnermet normalt liv. Den
15. juli 2020 ble imidlertid grensene delvis apnet til flere europeiske
land med lav smittespredning, herunder de nordiske land, med unn-
tak av enkelte svenske regioner. I de pafglgende ukene steg smitte-
tallene igjen, og per 1. oktober er smittetrykket og sykehusinnleggel-
ser stigende i Norge.

Smittevern, lockdown og den gvrige hiandteringen av pandemien
varen og sommeren 2020 fikk store gkonomiske konsekvenser. Ved
siden av gkonomiske krisepakker, ngdvendiggjorde situasjonen om-
fattende og raske endringer i eksisterende lovgivning. Rettslig reiste

> Se for eksempel Dagbladets meningsmaling, publisert 6. april 2020:
https://www.dagbladet.no/nyheter/enorm-stotte-til-coronatiltak / 72339054.



1132 Benedikte M. Hggberg SvJT 2020

pandemien en rekke spgrsmal. Serlige overordnede utfordringer har
veert forholdet mellom et sektorielt og tverrgaende ansvar for krise-
handtering, legalitet i mgte med effektivitet, nasjonal styring versus
lokal styring, samt spgrsmal relatert til menneskerettigheter, straffe-
ansvar og domstolenes rolle. I det fglgende vil det bli gitt et innblikk i
de ulike rettslige utfordringene for Norge, med serskilt fokus pa ut-
gangspunkter og rammer for krisechandtering. Det vil derfor fgrst bli
gitt en kort oversikt over det rettslige utgangspunkt for krisehand-
tering i Norge i forkant av at pandemien kom til landet i februar 2020
i punkt 2. I punktene 3-5 vil det bli gitt en oversikt over hvilke over-
ordnede tilpasninger som ble gjort i regelverket fra februar til sep-
tember 2020 for 3 mgte pandemien.

2 Rettstilstanden: Kriselover fgr pandemien

2.1 Konstitusjonelle rammer og beredskapsloven av 1950

Den norske Grunnloven regulerer ikke krisesituasjoner. Grunnloven
har enkelte bestemmelser om regjeringens utenrikspolitiske kompe-
tanse, herunder i tilfelle av krig og bruk av militeere styrker i utlandet.!
Den har ingen bestemmelser som apner for derogasjon av menneske-
rettigheter, slik som Den europeiske menneskerettskonvensjonen
(EMK) artikkel 15. Det rettslige utgangspunktet for Grunnloven er
derfor at den enten regulerer normaltilstanden eller krig. Andre
ekstraordinare kriser enn krig er ikke regulert.

For noen krisesituasjoner vil likevel Grunnloven § 17 kunne be-
nyttes til enkelte saerskilte reguleringer. Dette er en hjemmel som gir
regjeringen anledning til 4 utstede provisoriske anordninger, altsa
midlertidige lover. Bestemmelsen har sin parallell til den danske
Grundloven § 23. Slike provisoriske anordninger kan imidlertid ikke
gis i strid med eksisterende lover, og de kan normalt heller ikke gis
dersom Stortinget (eller Folketinget i Danmark) er samlet. Provi-
soriske anordninger vil derfor typisk ikke kunne benyttes under en
pandemi, med mindre omfanget og alvoret gjgr at Stortinget far
problemer med & mgtes fysisk eller digitalt. Uansett kan Stortingets
eldre lovgivning ikke fravikes gjennom provisoriske anordninger.
Grunnloven § 17 gir dermed lite rom for regjeringen til & handtere
krisesituasjoner som krever lovendringer, og bestemmelsen er sd langt
ikke benyttet i koronakrisen.

Til tross for fraver av kriseregulering i Grunnloven, er det antatt i
bade i teori og praksis at Grunnloven kan fravikes i kraft av sakalt
konstitusjonell ngdrett. Dette var tilfellet under 2. verdenskrig, da re-
gjeringen ble gitt fullmakt til a fungere ogsa pa vegne av Stortinget.
Men kriteriene for nar konstitusjonell ngdrett kan benyttes, er uklare.
Trolig kreves det at statsstyret og statsmaktene som sadan er truet, og
det synes a vere bred enighet i juridiske kretser om at koronakrisen sa
langt ikke har utlgst konstitusjonell ngdrett.

* Se Grunnloven §§ 25 og 26.
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Utover de konstitusjonelle rammer finner vi enkelte bestemmelser
som fraviker Grunnloven i beredskapsloven av 1950. Denne loven er
imidlertid gammel og den er basert pd en forestilling om at alvorlig
krise vil komme til Norge i form av en krig eller krigslignende tilstand
som minner om 2. verdenskrig. Det synes & vere bred juridisk enighet
om at loven ikke kan anvendes under pandemien. Om den hadde
kommet til anvendelse, ville den heller ikke vert til seerlig hjelp, all
den tid loven ikke gir de ngdvendige hjemler for annet enn krigs-
lignende situasjoner. Det synes a ha vaert en gjennomgaende forutset-
ning for handtering av koronakrisen i Norge at den skal handteres si-
vilt, uten involvering av totalforsvaret eller annen militeer involvering.

I sum er det pa det rene at verken Grunnloven eller beredskapslo-
ven av 1950 er til serlig stgtte for handtering av andre krisesituasjoner
enn krig og krigslignende tilstander. For koronakrisen er det derfor
lagt til grunn at Grunnlovens normalordninger og grunnleggende
rettigheter gjelder. Dette er likevel ikke til hinder for at det gjgres be-
grensninger i menneskerettighetene etter Grunnloven, dersom det
foreligger tilstrekkelig lovhjemmel og inngrepet er proporsjonalt.
Slike begrensninger er under pandemien sarlig gjennomfgrt i beve-
gelsesfriheten og forsamlingsfriheten, og dette har naturlig nok skapt
noe offentlig debatt.

2.2 Krisehjemler i ordincer lovgivning

Mye av krisereguleringen i Norge har vert spredd i enkeltparagrafer i
ordinzr lovgivning. Flere lover har paragrafer som sier noe om hand-
tering av kriser innenfor sin sektor, men near samtlige paragrafer har
begrenset rekkevidde. Det meste av kriselovgivning regulerer i detalj
hvilke kriser som kan utlgse hvilken kompetanse, og hos hvem. Det
gjor at slik kriselovgivning i all hovedsak er ment a imgtekomme geo-
grafiske avgrensede kriser innenfor en sarskilt sektor, for eksempel
skogbranner, naturkatastrofer, terroranslag eller lignende, og hvor
krisescenariet er relativt forutsigbart. For kriser som rammer hele
landet, gjerne simultant med resten av verden og uten at man kjenner
hendelsesforlgp eller skadeomfang, er det lite lovgivning som skis-
serer handteringen av dette. Det finnes for eksempel ingen tverr-
sektoriell lov for sivile kriser.

Den loven med bredest tverrsektoriell kompetanse i Norge har vert
sivilbeskyttelsesloven — bygget opp etter modell fra den tilsvarende
loven i Danmark — men denne loven regulerer i fgrste omgang bare
to forhold: Det ene er nar sentrale myndigheter kan sette inn sivil-
forsvaret, og det andre er kommunenes plikt til 4 ha beredskaps-
planer for ulike krisescenarier. Ved utbruddet av pandemien, var
derfor sivilbeskyttelsesloven til liten hjelp, ikke utover det forhold at
flere kommuner — heldigvis — hadde planer for handtering av
pandemi. Variasjonene var imidlertid store, og enkelte kommuner
hadde knapt nok reservelagre med smittevernutstyr, hvilket gjorde at
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enkelte kom bedre ut av pandemiens fgrste fase enn andre
kommuner.’

Til tross for at det ikke fantes en generell og tverrsektoriell lov om
handtering av krisesituasjoner i Norge, fantes tre lover som potensielt
gir sveert vide fullmakter til den utgvende makt ved krisesituasjoner.
Det var stralevernloven, smittevernloven og helseberedskapsloven. For
pandemi kommer den fgrste av disse lovene ikke til anvendelse, mens
bade smittevernloven og helseberedskapsloven omfatter pandemien.
Etter smittevernloven § 7-12 og helseberedskapsloven §§ 1-4 og 1-5
kan den utgvende makt treffe inngripende beslutninger overfor bor-
gerne 1 mgte med krisen. Etter smittevernloven kan regjeringen for
eksempel treffe beslutninger om a fravike Stortingets lover. For at
disse vide fullmaktene kunne benyttes, matte imidlertid bestemmel-
sene aktiveres av Kongen i statsrad. Smittevernlovens hjemler ble akti-
vert i statsrad den 28. februar 2020, mens helseberedskapslovens
hjemler ble aktivert én uke senere, se naermere punkt 3.

3 Pre-koronalov: Fgrste fase av kriseregulering fra 28. februar til

27. mars 2020

For de forste tilfellene av Covid-19 ble oppdaget i Norge i slutten av
februar 2020, ble pandemien ikke egentlig handtert av norske myn-
digheter. Folkehelseinstituttet (FHI) hadde etter eksisterende lovgiv-
ning til oppgave a fglge med pa influensautbrudd og lignende smitt-
somme sykdommer i befolkningen. Av ukesrapportene til FHI de
forste 7 ukene av 2020, kan man lese at det er en relativt lav forekomst
med personer som tester positivt pa sesonginfluensa.® Samtidig kan
man se at ca 1/3 av dem som er innlagt pa norske sykehus i denne
perioden med influensalignende sykdom, heller ikke testet positivt pa
sesonginfluensa. Man kan ogsa lese at FHI i denne perioden tester ca
100 tilfeldig syke personer for Covid-19, uten a fa positive treff.

De to farste kjente norske tilfellene av Covid-19 ble registrert i slut-
ten av februar, det vil si i uke 9. Den ene personen var en kvinne fra
Tromsg som nylig hadde returnert fra Kina. Hun testet negativt for
Covid-19 under mellomlanding i Oslo, men testet positivt i Tromsg
noen dager senere.” Det andre tilfellet var en gyelege ved Ulleval
sykehus i Oslo, som etter vinterferie i Dsterrike fglte seg syk, og som
testet positivt etter flere ganger a ha bedt om test pa sykehuset.® De to

> Se nyhetsoppslag i Verdens Gang 21. april 2020 der Kommunenes Sentralfor-
bund advarer mot forskjeller i1  smittevernutstyr 1 kommunene,
https://www.vg.no/nyheter/innenriks/i/mR908L/ks-slaar-alarm-alvorlig-mangel-
paa-smittevernutstyr.

® Se https://www.thi.no/sv/influensa/influensaovervaking/.

7 Se nyhetsoppslag i Aftenposten 26. februar 2020, https://www.aftenposten.
no/norge/i/dO89xo0/norsk-kvinne-har-testet-positivt-for-koronavirus-er-i-
hjemmekaranten.

® Se nyhetsoppslag i Aftenposten 29. februar 2020, https:// www.aftenposten.
no/norge/i/MRKOQR/den-foerste-korona-smittede-legen-ved-ullevaal-sykehus-jeg-
foeler-meg.
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sykdomstilfellene inntraff omtrent samtidig i tid, og de medfgrte at en
rekke personer tok kontakt med lege denne uken fordi de opplevde
seg syke etter vinterferie i Psterrike. Siden storbyer som Oslo, Tromsg
og Stavanger hadde hatt vinterferie i uke 8, ble altsa et storutbrudd av
Covid-19 avdekket tidligere i disse byene, sammenlignet med Bergen
— og Sverige — der vinterferie ble avviklet i uke 9. De fgrste krise-
reguleringstiltakene i Norge kom derfor pa plass allerede i slutten av
uke 9.

I statsrad pa Slottet fredag 28. februar 2020 (fredag i uke 9) ble
smittevernloven § 7-12 for fgrste gang aktivert. Smittevernloven § 7-
12 lyder som fglger:

Nar et utbrudd av en allmennfarlig smittsom sykdom truer folkehelsen, el-
ler néar det er fare for et slikt utbrudd og det pa grunn av disse forhold er
fare ved opphold, kan Kongen gi bestemmelser av lovgivningsmessig inn-
hold for a trygge folkehelsen, og for at det kan settes inn tiltak til vern om
befolkningen. Om ngdvendig kan Kongen gjgre avvik fra gjeldende lovgiv-
ning. Lov av 15. desember 1950 om szrlige radgjerder under krig, krigsfare
og liknende forhold §§ 3 og 4 gjelder tilsvarende.

Denne paragrafen gir regjeringen vide fullmakter i tilfelle av pandemi
til a gi forskrifter med lovs innhold for a sikre folkehelsen og ellers
iverksette tiltak til vern om befolkningen. Selv om loven gar langt ved
at den apner for at regjeringen kan fravike Stortingets lover, er det
lagt til grunn at tiltakene som gis etter denne paragrafen ma rette seg
spesifikt mot smitteverntiltak. En aktivering av bestemmelsen ville
derfor gi regjeringen vide fullmakter til a iverksette konkrete smitte-
verntiltak i befolkning, men ingen generell adgang til & gripe inn i
alle sektorer.

I statsrad 28. februar ble det besluttet at helse- og omsorgsminister-
en skulle gis kompetanse til a utstede ngdvendige forskrifter for a
sette inn tiltak mot spredning av pandemien i Norge pa vegne av re-
gjeringen. I realiteten fikk dermed Helse- og omsorgsdepartementet,
og departementets underliggende etater som Helsedirektoratet, full-
makter til & iverksette strakstiltak gjennom forskrifter som kunne fra-
vike eksisterende lover. Blant strakstiltak som ble iverksatt var regler
om karanteneplikt for personer som hadde vert i kontakt med perso-
ner bekreftet smittet med Covid-19. Det ble ogsa iverksatt utvidede
kontroller og informasjon til reisende pa norske flyplasser. I denne
perioden fikk regjeringen lgpende rad fra enten Helsedirektoratet el-
ler fra et eget beredskapsutvalg bestaende av en rekke offentlige eta-
ter, innkalt allerede 3. februar for & overvake utviklingen.®

Utover aktiveringen av smittevernlovens fullmaktshjemmel var det
lite som skjedde av reguleringsmessig art frem mot lockdown

? For narmere informasjon om beredskapsutvalget, se Helsedirektoratets hjem-
meside, https://www.helsedirektoratet.no/nyheter/beredskapsutvalg-diskuterte-
coronaviruset.
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12. mars. Men i statsrad den 6. mars ble ogsa helseberedskapslovens
fullmaktshjemmel aktivert. Bestemmelsen hadde kun vart aktivert en
gang tidligere i forbindelse med vulkanutbruddet pa Island i 2010, da
askeskyen stengte luftrommet over Norge og hindret lufttransport av
mat og medisiner til Nord-Norge."

Aktivering av helseberedskapslovens fullmaktshjemmel ga sentrale
myndigheter kompetanse til 4 ta over styringen og koordineringen av
helsearbeidet i landet, herunder beordring av helsepersonell.
Bestemmelsen gir i liten utstrekning kompetanse til a regulere priva-
tes adferd, med unntak av private helseforetak og privat helseperso-
nell. Av tiltak rettet mot private, ga aktiveringen fullmakt til & rekvi-
rere eiendom fra private, for eksempel private lagre av smittevernut-
styr. For gvrige tiltak overfor borgerne var det smittevernloven § 7-12
og en tolkning av denne, som dannet det rettslige utgangspunkt for
hvilke ekstraordinzre hjemler regjeringen hadde overfor private.

I forkant av lockdown var siledes begge de aktuelle hjemlene i
smittevernloven og helseberedskapsloven aktivert, og slik hadde sen-
trale myndigheter gitt seg selv all den kompetanse de lovlig kunne ak-
tivere pa dette tidspunktet i pandemiens forlgp. Informasjon om ned-
stengning av Norge ble gitt av statsminister Erna Solberg under en
pressekonferanse torsdag 12. mars 2020. I ettertid er det kommet
frem at beslutningen om a treffe de inngripende vedtakene ble tatt i
beredskapsutvalget, med ledelsen i Helsedirektoratet og Helse- og
omsorgsdepartementet til stede, og da pa grunnlag av fullmakten gitt
i smittevernloven og helseberedskapsloven av 28. februar og 6. mars."
Fgrst dagen etter beslutningen om lockdown, den 13. mars, ble det
holdt nytt statsrad pa Slottet, og denne gangen ble det vedtatt flere
reguleringer for & mgte de utfordringer som lockdown var forventet a
gi.
Av gyeblikkelige reguleringstiltak som ble iverksatt fredag 13. mars
var endringer i skatteloven og skattebetalingsloven. Hensikten var a
mgte de akutte betalingsutfordringer som norske bedrifter og
virksomheter ville fa med en nedstengning av landet. Bare to dager
senere, sgndag 15. mars, ble det holdt et ekstraordinzert statsrad, der
det ble innfgrt karanteneplikt ved innreise til Norge fra samtlige land
i verden. Med denne beslutningen ble i realiteten grensene stengt.
Norske statsborgere som pa dette tidspunktet befant seg i utlandet,
ble oppfordret av utenriksministeren til 4 komme hjem, fordi stengte
grenser 1 mange land ville vanskeliggjgre hjemreise i Igpet av kort tid.

I ettertid har det vaert antydet at beslutningen om de inngripende
vedtakene som ledet til lockdown 12. mars skulle vert truffet i stats-

10 Se NOU 2019: 13 Nar krisen inntreffer.

' Se nyhetsoppslag i Aftenposten 17. mars 2020, https://www.aftenposten.no/
norge/1/1A5k3y/slik-var-spillet-om-de-mest-dramatiske-tiltakene-i-norge-siden-
krigen.
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rad, ikke av Helsedirektoratet og beredskapsutvalget.”? Grunnloven
§ 28 slar fast at «saker av viktighet» skal treffes i statsrdd, men verken
smittevernloven eller helseberedskapsloven synes a ta hgyde for dette,
siden lovene tillater delegasjon av viktige spgrsmal som i realiteten
burde vart behandlet i statsrad. Det er imidlertid pa det rene at
helsemyndighetenes fullmakt var behandlet i statsrdd 28. februar og
6. mars, samtidig som regjeringen ga sin tilslutning til beslutningen
den 12. mars. I tillegg ble beslutningen om lockdown ikke fullt ut ef-
fektuert for etter statsradsmgtene 13. og 15. mars. Samlet er det der-
for vanskelig 4 klandre regjeringen for at beslutningen ikke ble truffet
i statsrad, men pa sikt bgr nok regelverket endres slik at lignende be-
slutninger lgftes inn i statsrad, der den endelige beslutningskompe-
tansen ligger.

I tillegg til at grensene ble stengt, ble det i ekstraordinaert statsrad
den 15. mars innfgrt regler om forbud mot opphold pa fritidseien-
dommer, det sikalte «hytteforbudet», gjeldende fra 18. mars. Mens
lockdown i all hovedsak ble akseptert i befolkningen, splittet «hytte-
forbudet» umiddelbart det norske folk. Bakgrunnen for forbudet mot
a oppholde seg pa fritidseiendommer var todelt: Den ene begrunnel-
sen var frykten for at det kommunale helsetilbudet i sma kommuner
med mange hytter ville bryte sammen dersom mange skulle bli alvor-
lig syke, serlig i kombinasjon med lang avstand til de store syke-
husene i byene. Den andre grunnen var at pasken nermet seg, og er-
faringene viste at det nettopp hadde vert skisportsteder i Osterrike
som serlig hadde spredd smitte til de nordiske landene. I tillegg var
det nok ogsa en bakenforliggende grunn at sma fjellkommuner i
Norge, med en eldre fastboende befolkning, ikke gnsket smittespred-
ning til sine omrader.

Til tross for motstanden mot hytteforbudet, ble det opprettholdt av
regjeringen frem til helgen etter paske. Samtlige skisportsteder i
Norge var dermed uten drift gjennom det som vanligvis er den vik-
tigste maneden i dret, og titusenvis av fritidseiendommer sto tomme.
Enkelte har hevdet at hytteforbudet utgjorde et uforholdsmessig inn-
grep i retten til fri bevegelighet etter Grunnloven § 106, og det har
veert varslet sgksmal mot regjeringen fra noen hytteeiere, uten at
dette si langt har kommet i gang.

Samtidig iverksatte kommunene lokale tiltak for a sikre pasienter i
syke- og pleiehjem mot smitte. Mange eldre og sarbare personer med
funksjonsnedsettelse ble isolert fra familie i flere uker, og i ettertid
har det serlig blitt reist kritikk mot kommunale vedtak om a nekte
familiemedlemmer tilgang til pleietrengende som er bosatt i egne
private hjem.* Disse besgksforbudene var ikke et pdlegg fra nasjonale
'* Se nyhetsoppslag i Aftenposten 30. mai 2020, der Hans Petter Graver stiller seg
kritisk til beslutningen, https://www.aftenposten.no/norge/i/ GGkKzQ)/slik-var-
timene-da-norge-ble-stengt-ned-kun-en-ting-kunne-hindre-sten.

" Se nyhetsreportasje i Verdens Gang 20. september 2020 om besgksforbud i pri-
vate hjem, https://www.vg.no/nyheter/innenriks/i/86w9r2/besoeks-forbudet.
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myndigheter og det forela heller ikke rad fra nasjonale myndigheter
om a iverksette slike besgksforbud pa kommunalt niva. Rettslig er det
tvilsomt om kommunene hadde hjemmel til a iverksette slike
besgksforbud, og det kan ikke utelukkes at disse vedtakene er gitt i
strid med retten til privat- og familieliv etter Grunnloven § 102 og
EMK artikkel 8.

I et nytt ekstraordineert statsrad den 18. mars passerte forslag til ko-
ronalov i statsrad og ble oversendt til behandling i Stortinget. Samti-
dig ble reglene om ulovlig prissamarbeid suspendert for flyselskapene
SAS og Norwegian i dette statsrad, og i lgpet av de neste dagene og
ukene hentet flyselskapene tusenvis av nordmenn hjem fra ferier, for-
retningsreiser, utveksling, pakketurer, jordomseilinger med videre.

I ordineert statsrad 20. mars ble det iverksatt en rekke endringer i
statsbudsjettet for flere sektorer for a sikre gkonomiske tiltak mot vi-
rusutbruddet. Viktigst var at staten gikk inn med en 90 prosent line-
garanti for bedrifter som matte ta opp lan for 3 mgte den gkonomiske
krisen. Den totale summen pa krisepakken til norsk neringslov var i
dette statsrdd pa 100 milliarder NOK. I tillegg ble det foreslatt end-
ringer i en lang rekke lover, serlig med det for gye a sikre lgnn og
godtgjgrelse til offentlig ansatte som ble beordret til tjeneste i hen-
hold til fullmakten i helseberedskapsloven. Det ble samtidig gjort
endringer i arbeidsmiljgloven, blant annet slik at ansatte i helsetjenes-
ten kunne std i lengre skift enn det som til nd hadde vert lovlig. Dette
var serlig for & sikre at man ikke ble stiende uten kritisk helseperso-
nell dersom mange matte settes i karantene pa samme tid.

4 Koronaloven: Andre fase av kriseregulering fra 27. mars til 27. mai
2020

4.1 Hva var koronaloven?

Koronaloven var en sarskilt lov til regulering av koronakrisen. Et
forslag til egen koronalov ble fremlagt av regjeringen 18. mars 2020
og justert i forhandlinger med Stortinget."” Den ble endelig vedtatt i
Stortinget den 24. mars 2020 og stadfestet i statsrad 27. mars 2020. I
forste omgang hadde koronaloven en varighet pd 1 maned. Den ble
senere ytterligere forlenget med 1 maned og opphgrte a virke 27. mai
2020.

Hensikten med koronaloven var a forenkle og effektivisere lovgiv-
ningsprosessen under koronakrisen. Den fgrste fasen av krisen hadde
vist at en lang rekke reguleringer i eksisterende lover matte justeres
som fglge av koronakrisen. Den umiddelbare reguleringen som matte
pa plass da forslag til koronalov ble fremsatt, var regler som kunne
sikre driften av den tredje statsmakt, domstolene, gjennom korona-
krisen. Det er i noen grad uklart hvem som traff beslutning om a
stenge ned domstolene, men trolig ble beslutningene truffet av
gverste domstolsleder i hvert enkelt distrikt. En total nedstengning av

' Prop. 56 L (2019-2020).
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domstolene over tid, ville imidlertid utgjgre en fare for rettssikkerhet-
en, og Justisdepartementet utarbeidet derfor en egen domstolforskrift
med tilpasninger til koronakrisen med tanke pa fjernavhgr, publi-
kumsstans med videre. En slik forskrift ville imidlertid ikke ha
tilstrekkelig hjemmel i eksisterende regelverk.

Hovedtrekkene i koronaloven var derfor & tilfgre regjeringen kom-
petanse til & vedta forskrifter som var ngdvendige for & mgte utford-
ringene med koronakrisen pa en rekke omrader, og hvor det ville
veere ngdvendig a fravike eksisterende lovgivning. Flere av disse for-
skriftene kunne riktignok vedtas med hjemmel i smittevernloven,
men mange av regelendringene var ikke direkte smittevernrelaterte.
Koronaloven dekket dermed et behov for umiddelbare reguleringer
pa en lang rekke livsomrader. Konkret ga koronaloven en fullmakt til
regjeringen til a gi forskrifter som kunne «utfylle, supplere eller fra-
vike» lover (lovens § 2), innenfor rammen av lovens formal i § 1:

Loven skal legge til rette for forsvarlige, effektive og forholdsmessige tiltak
som er ngdvendige for & begrense forstyrrelsen av sentrale samfunnsfunk-
sjoner som fglge av utbruddet av Covid-19, og for & avhjelpe negative kon-
sekvenser for befolkningen, nzringslivet, offentlig sektor eller samfunnet
for gvrig.

Regjeringens fullmakt etter koronaloven var siledes begrenset til de
tiltak som var ngdvendige og forholdsmessige for a begrense eller av-
hjelpe den aktuelle pandemien. Videre var fullmakten avgrenset til &
omfatte inngrep kun i de lover som konkret ble listet opp, og dette
utgjorde ca 60 lover. I tillegg var fullmakten avgrenset slik at regje-
ringens forskrifter ikke kunne gripe inn i Grunnloven, heller ikke i
rettigheter etter Grunnloven eller etter internasjonale menneske-
rettighetskonvensjoner utover den alminnelige adgang til 4 begrense
rettigheter.

For a bgte pa de omfattende fullmaktene i koronaloven, ble det
etablert en sikkerhetsmekanisme der et mindretall pa 1/3 av stor-
tingsrepresentantene kunne blokkere regjeringens forskrifter. Regje-
ringens muligheter ville da enten vare a forkaste eget forslag, eller
komme tilbake med en lovproposisjon for Stortinget. En lang rekke
forskrifter ble dermed vedtatt av regjeringen i raskt tempo. Enkelte
forskrifter ble stanset av et mindretall og returnert regjeringen, deri-
blant forskrift til & fravike universitets- og hggskoleloven.®

Koronaloven skapte debatt i forkant av vedtakelse, og dette var noe
av arsaken til at loven ikke fikk lenger virketid enn til sammen 2 man-
eder. Prosessen rundt vedtakelsen av loven viser imidlertid at regje-
ring og storting var i stand til 4 samarbeide om hvilke rettslige ram-

" Se nyhetsoppslag i Khrono 28. mars 2020, der det serlig vises til at fullmaktene
til Kunnskapsdepartementet i styringen over universitetene ble for vid,
https://khrono.no/kriseforslag-for-universiteter-og-hogskoler-stoppes-av-
stortinget/475257.



1140 Benedikte M. Hogberg SvJT 2020

mer som skulle etableres for koronahandteringen. I det fglgende vil
det bli gitt en kort oversikt over koronalovens forhistorie, fgr debatten
omkring lovens innhold naermere presenteres.

4.2 Forhistorien til koronaloven

Koronaloven som ble vedtatt i Stortinget 27. mars 2020 ble utarbeidet
pa skjelettet til forslag om ny sivil krisefullmaktslov for Norge. Krise-
fullmaktsloven rakk aldri bli behandlet av regjering eller storting fgr
pandemien rammet Norge, men forslaget til en slik lov var utarbeidet
1 2019 av det regjeringsoppnevnte Beredskapshjemmelutvalget.'®

Nedsettelsen av Beredskapshjemmelutvalget var kontroversiell. Ut-
valget ble nedsatt i februar 2018 av Justisdepartementet under ledelse
av daverende justisminister Sylvi Listhaug (Fremskrittspartiet). Utval-
gets mandat var & vurdere om det burde foreligge fullmakter til regje-
ringen i tilfelle av ekstraordinzre, ikke-militeere krisesituasjoner. I
mandatet er flyktningsituasjonen som rammet Europa i 2015 spesifikt
nevnt som en mulig ekstraordinzaer krisesituasjon. Kritiske rgster var av
den grunn bekymret for at utvalget ville fremlegge forslag som ville gi
regjeringen fullmakter til 4 krenke menneskerettighetene. Mandatet
til utvalget var likevel tydelig pa at eventuelle forslag skulle holde seg
innenfor rammen av menneskerettighetene i bade Grunnloven og in-
ternasjonale menneskerettighetskonvensjoner.

Utvalget leverte sin rapport til regjeringen den 14. juni 2019."
Konklusjonen til utvalget var at den eldre Beredskapsloven av 1950
bare svarer pa hvordan forholdet mellom regjering og storting kan
lgses i tilfelle av krig eller krigslignende situasjoner, mens den sivile
beredskapslovgivning ellers er svert fragmentarisk. For tilfelle av
ekstraordinare krisesituasjoner av et slikt omfang at situasjonen ikke
kan lgses innenfor én enkelt sektor, finnes per i dag ingen tverr-
sektoriell kriselov. Utvalgets oppfatning var at slik tverrsektoriell krise-
regulering bgr pa plass, i fgrste rekke fordi ekstraordinaere kriser
krever effektiv hindtering, der faren er stor for at de tiltak som settes
i verk ikke har de ngdvendige lovhjemler dersom den rettslige hand-
tering ikke er gjennomtenkt pa forhand. Utvalget vurderte videre
situasjonen slik at gkt globalisering, gkte miljgproblemer og en mer
spent verdensorden, gjgr at det bare er et spgrsmal om tid fgr al-
vorlige kriser inntreffer, og at Norge per 2019 ikke hadde tilstrekke-
lige rettslige verktgy pa plass for 4 mgte en slik krise. Utvalget la ogsa
til grunn DSBs beregninger over potensielle krisescenarier, der
pandemi var regnet som den ekstraordinzre krisen med stgrst skade-
potensial som pa kort sikt hadde stgrst sannsynlighet for a inntreffe.

' For ordens skyld gjgres oppmerksom pa at forfatter av denne artikkel ledet Be-
redskapshjemmelutvalget. Utvalgets arbeid skjedde uavhengig av politisk ledelse,
og det var ingen kontakt mellom utvalget og regjeringens medlemmer, verken
formelt eller uformelt, mens arbeidet pagikk.

7 NOU 2019: 13 Nar krisen inntreffer. Her er ogsa mandatet gjengitt.
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Utvalget vurderte imidlertid ikke flyktningsituasjonen fra 2015 som en
ekstraordinar krise for Norge.

Forslag til ny krisefullmaktslov fra Beredskapshjemmelutvalget ble
sendt pa offentlig hgring i august 2019, med endelig frist for
hgringsinnspill 20. desember 2019. Da pandemien kom til Norge i
februar 2020, hadde Justisdepartementet ikke rukket & ga videre med
arbeidet frem mot en eventuell krisefullmaktslov. Men med Bered-
skapshjemmelutvalgets rapport og utvalgets forslag til krisefullmakts-
lov, samt de mange hgringsinnspill fra ulike instanser og institusjoner,
hadde departementet et utgangspunkt og et bredt materiale med
vurderinger og synspunkter da bygge videre pd. Dette materialet ble
verdifullt i de hektiske mars-dagene hvor departementet utarbeidet
forslag til koronalov, det var verdifullt for regjeringsmedlemmer og
stortingsrepresentanter som pa kort tid skulle fremforhandle ko-
ronaloven, og det var verdifullt for offentligheten som hadde tilgang
til alt dette materialet.

4.3 Striden om koronaloven

Koronaloven ble debattert i offentligheten i perioden 18. til 21. mars
2020. Motstanden mot koronaloven ledet blant annet til at loven kun
fikk kun 2 maneders levetid. Dette var likevel 2 sveert viktige maneder
for Norge, siden det var i disse kritiske ukene at landet var stengt ned.
Motstanden mot regjeringens forslag til koronalov kan beskrives langs
fire hovedspor:

En side av kritikken var at lovforslaget ble fremlagt av regjeringen
uten at offentligheten var kjent med at regjeringen jobbet med et slikt
lovforslag, og uten at lovforslaget som sddan ble sendt pa hgring fgr
det ble presentert for Stortinget. Denne siden av kritikken var imid-
lertid ikke helt treffende. Lovforslaget til regjeringen ble utarbeidet i
Justisdepartementet i lgpet av de aller fgrste dagene av lockdown, fra
og med 13. til 17. mars, og den ble presentert for Stortinget som et
forhandlingsgrunnlag allerede 18. mars.

Stortinget hadde internt organisert en egen koronakomite, besta-
ende av parlamentariske ledere fra alle de 9 politiske partier repre-
sentert pa Stortinget, samt Stortingets president.”® P4 dette tidspunkt-
et hadde Norge en mindretallsregjering, bestdende av en koalisjon
mellom Hgyre, Venstre og Kristelig Folkeparti. Da forslag til korona-
lov ble fremlagt for Stortinget, gikk koronakomiteen i forhandlinger
med mindretallsregjeringen om justeringer til lovforslaget. Forslaget
ble umiddelbart offentliggjort og gjenstand for offentlig debatt samti-
dig som regjeringen og Stortinget ld i forhandlinger. Stortinget ba i

'® Se https://www.stortinget.no/no/Hva-skjer-pa-Stortinget/Nyhetsarkiv/Hva-
skjer-nyheter/2019-2020/stortinget-har-vedtatt-sarskilt-komite /.
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tillegg fire jusprofessorer og tre institusjoner om a avgi offentlige
hgringsinnspill til forslaget i lgpet av ca 24 timer."

En annen side av kritikken var rettet mot omfanget av regjeringens
fullmakter, og da i to relasjoner. I det opprinnelige forslag til krise-
fullmaktslov — viderefgrt i forslag til koronalov — var det kun spe-
sifisert at tiltakene matte vere «ngdvendige» for a mgte krisen. Be-
redskapshjemmelutvalget hadde vurdert denne formuleringen som
tilstrekkelig for & synliggjgre at det matte foreligge et krav til propors-
jonalitet, men etter forhandlinger i Stortinget ble ogsa ordet «for-
holdsmessig» uttrykkelig tatt inn i loven. Et annet justeringsforslag
som kom inn etter forhandlingene med Stortinget var opplistingen av
hvilke lover regjeringen kunne fravike. I det opprinnelige forslaget
var det holdt apent hvilke lover som kunne fravikes, men etter forslag
om naermere spesifiseringer fremla regjeringen en liste over ca 60 lo-
ver som de antok det ville foreligge behov for & endre raskt. Et tredje
justeringsforslag gjaldt altsd lovens varighet. Disse justeringsforslagene
bidro til en formell, om kanskje ikke reell, innstramning av regjering-
ens forslag. Justeringene hadde imidlertid den funksjon at de klar-
gjorde hvilke fullmakter regjeringen fikk.

I tillegg til justeringsforslagene ble det i den offentlige debatt
fremsatt pastander om at koronaloven kunne benyttes til & krenke
sentrale menneskerettigheter. Hans Petter Graver gikk sa langt som til
a sammenligne lovforslaget med tilstanden under Nazi-Tyskland pa
1930-tallet.*” Det ble dermed etablert et narrativ om at regjeringen
hadde fremlagt et forslag som ga seg selv ubegrensede fullmakter,
blant annet til & foreta internering av befolkningen. I realiteten
hadde lovforslaget en uttrykkelig avgrensning av fullmakten, der det
fremgikk av regjeringen verken kunne treffe vedtak i strid med
Grunnloven eller menneskerettighetene, herunder ogsda interna-
sjonale menneskerettigheter. Ikke bare var dette tydelig formulert i
lovforslaget til koronalov, men det var ogsa tydelig formulert i det
opprinnelige forslaget til krisefullmaktslov, samt i det opprinnelige
mandatet gitt av Justisdepartementet til Beredskapshjemmelutvalget
fra 2018. Det hadde saledes aldri veert aktuelt a gi regjeringen full-
makter, uansett krisesituasjon, til & krenke menneskerettighetene.

En tredje side av kritikken var rettet mot manglende klargjgring av
domstolskontrollen. Enkelte pekte pa at lovforslaget ikke inneholdt
en egen bestemmelse om at regjeringens forskrifter kunne prgves av

' Professor Hans Petter Graver ved Universitetet i Oslo, professor Eivind Smith
ved Universitetet i Oslo, professor Benedikte M. Hggberg ved Universitetet i Oslo
(artikkelforfatter) og professor Eirik Holmgyvik ved Universitetet i Bergen, samt
Nasjonal Institusjon for Menneskerettigheter, Dommerforeningen og Advokat-
foreningen. Prosessen er godt dekket i Juridika Innsikt, https://juridika.no/ inn-
sikt/innspill-til-koronalov-20-mars-2020. Her finner man ogsa en oversikt over og
lenke til hgringsinnspillene.

? Se blant annet uttalelser fra Graver til Verdens Gang 18. mars 2020,
https://www.vg.no/nyheter/innenriks/i/dO2KBO/roper-varsko-om-regjeringens-
kriselov-demokratisk-galskap.
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domstolene. En slik bestemmelse ble deretter skrevet inn etter for-
handlingene i Stortinget. At slik domstolskontroll skulle kunne skje,
er imidlertid forutsatt for all annen lovgivning i Norge og fglger di-
rekte av Grunnloven § 89. For arbeidet med krisefullmaktslov hadde
man derfor heller ikke sett et behov for & presisere adgangen til dom-
stolskontroll, siden lovforslaget for gvrig uttrykkelig slo fast at Grunn-
loven ikke kunne krenkes. Tilsvarende hadde man lagt opp til i
forslag til koronalov, men en klargjgring av dette i lovteksten var uan-
sett uproblematisk og ble tatt inn etter gnske fra Stortinget.

En fjerde side av kritikken var rettet mot mer overordnede rettsstatlige
og grunnlovsmessige sider. Eivind Smith hevdet blant annet at mind-
retallsrettigheter ville vere grunnlovsstridig, fordi den uskrevne nor-
malordningen etter Grunnloven er at beslutninger treffes med sim-
pelt flertall.’ Innsigelsen ble fremsatt i bade hgring og i pressen, men
fikk lite stgtte i juridiske miljger. Stortinget vedtok til sist koronaloven
enstemmig, med nettopp slike mindretallsrettigheter.

Viktigere var imidlertid kritikken mot selve den konstruksjon at re-
gjeringen kan fravike Stortingets lover, uten at dette var hjemlet i
selve Grunnloven, men i koronaloven. Beredskapshjemmelutvalget,
som hadde foreslitt denne konstruksjonen for krisefullmaktsloven,
hadde utredet problemstillingen. Utvalget hadde pekt pa at i kritiske
situasjoner vil regjeringen etter Grunnloven ha en handlingsplikt som
vanskelig lar seg oppfylle dersom lovgivning star i veien for ngdven-
dige tiltak. Et slikt dilemma kan tvinge regjeringen til a treffe beslut-
ninger ut fra rene ngdrettsbetraktninger, slik at kravet til legalitet et-
ter Grunnloven § 113 (legalitetsprinsippet) brytes med hjemmel i
ngdretten. For a sikre stgrst mulig grad av legalitet, vil det vaere bedre
ut fra et offentlighetsprinsipp, tilgjengelighetsprinsipp og klarhets-
prinsipp at ngdrettsbeslutninger treffes som forskrifter gitt med
hjemmel i en krisefullmaktslov, gitt av Stortinget. Det var pekt pa at
det foreld et paradoks, hvor den normale ordningen for lowedtak et-
ter Grunnloven §§ 76 flg. brytes med det formal a oppfylle legali-
tetsprinsippet i Grunnloven § 113. Serlig forslaget til mindretalls-
rettigheter var ment som en sikkerhetsmekanisme for a bgte pa de
ulemper dette rettslige paradoks etablerer.

Fordelen med koronaloven var szrlig tre: For det fgrste gjorde
regjeringens kompetanse til a gi forskrifter det mulig 4 endre regler
fra uke til uke, etter hvert som man stadig skaffet seg bedre oversikt
over situasjonen og etter hvert som pandemien utviklet seg. For det
andre krever lovendring i Stortinget at det fremsettes lovpro-
posisjoner for Stortinget, og selv om Stortinget ga uttrykk for at de
kunne behandle slike proposisjoner raskt, var det en praktisk ut-
fordring knyttet til ressurser med a produsere omfattende og mange
lovproposisjoner for Stortinget i de fgrste ukene av pandemien. Og

* Se uttalelser fra Smith til Klassekampen 20. mars 2020, https://
arkiv.klassekampen.no/article/20200320 /ARTICLE /200329997.
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for det tredje ga koronaloven en god rettslig oversikt over rettstil-
standen.

5 Post-koronalov: Tredje fase av kriseregulering fra 27. mai 2020

Ved koronalovens opphgr den 27. mai, vendte lovgivningsprosessen
tilsynelatende tilbake til normalen. Dette er like fullt ikke ensbety-
dende med situasjonen fgr pandemien. Fortsatt var — og er — de
serskilte hjemlene i smittevernloven og helseberedskapsloven akti-
vert, slik at det rettslige utgangspunktet for hiandteringen av koro-
nakrisen er tilbake der hvor situasjonen var mellom 6. og 27. mars. Til
forskjell fra de to foregdende fasene av handteringen av pandemien,
er at det i den tredje fase vi na er inne i, blitt gjennomfgrt en rekke
lovendringer i ordiner lovgivning til erstatning for koronaloven.
Forelgpig er disse endringene midlertidige. Regler for handtering av
smittevernsituasjoner spesielt samles na i den nasjonale Covid-19-
forskriften, hjemlet i smittevernloven og helseberedskapsloven. Den
nasjonale forskriften suppleres lgpende med kommunale forskrifter. 1
tredje fase er derfor lovgivningen mer normalisert, men ogsda mer
fragmentert. I realiteten har tiden etter koronaloven gitt en darligere
oversikt over hvilke lovendringer som har funnet sted som fglge av
pandemien, men med sterkere demokratisk forankring.

Endringene i ordinar lovgivning blir i tredje fase av pandemiens
kriseregulering gjennomfgrt som en rekke midlertidig lover som gri-
per inn i eksisterende lover innenfor sin sektor. Som illustrasjon kan
nevnes «Midlertidig lov om tilpasninger til barnehageloven, opp-
lzeringslova og friskolelova for a avhjelpe konsekvenser av utbrudd av
covid-19», som forelgpig gjelder frem til 31. oktober 2020. Denne lo-
vens § 2 slar fast at barnehageloven gjelder med de tilpasninger som
fglger av denne midlertidige loven, samt med de tilpasninger som
fglger av «enkeltvedtak eller forskrifter med hjemmel i smittevern-
loven». Med denne siste formuleringen spilles ballen videre til bade
den nasjonale Covid-19-forskriften og til gvrige nasjonale eller kom-
munale forskrifter eller enkeltvedtak. En slik lovgivningsteknikk viser
at det na er vanskelig a skaffe seg oversikt over rettstilstanden pa et
bestemt omrade.

Reelt erstatter flere av de midlertidige lovene de forskrifter som ble
gitt av regjeringen under koronaloven, men hvor man i den tidlige fa-
sen ikke hadde nok tid til & utarbeide lovproposisjoner for Stortinget.
Endringer og tilpasninger til disse midlertidige lovene ma na over-
sendes Stortinget som forslag til lovendringer i midlertidig lovgivning
og voteres over pa vanlig mate med to ganger behandling over tre da-
ger i trad med Grunnloven §§ 76 flg. Sammenlignet med endringer i
forskrifter gitt etter koronaloven gir dette en forsinkelse pa minst 2—4
dager.

Ved siden av midlertidige lover som tillegg til ordinzre lover, gjel-
der Covid-19-forskriften, tradt i kraft den 27. mai 2020 med hjemmel i
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smittevernloven og helseberedskapsloven. Denne forskriften har reg-
ler om karantene, isolasjon, smitteverntiltak, stenging av virksomhet-
er, samt sarlige reguleringer for Svalbard og cruiseskip i norsk terri-
torialfarvann. Forskriften er endret en rekke ganger, saerlig hva gjel-
der reglene om karanteneplikt. Generelt synes det a vaere aksept i be-
folkningen for karanteneplikten, som inntreffer dersom man har hatt
nerkontakt med Covid-19-smittet person eller kommer fra et sakalt
«rgdlistet» land. Det har imidlertid veert vanskelig for enkelte a aksep-
tere at det ikke er gjort unntak for karanteneplikt for reiser til egne
eiendommer i Sverige. Mange nordmenn har hytte eller sommerhus i
Sverige, og sa lenge det forela et generelt «hytteforbud» ogsa internt i
Norge og sa lenge smittespredningen var markant stgrre i Sverige, ble
karanteneplikt for Sverige akseptert. Enkelte norske hytteeiere i Sve-
rige har na varslet sgksmal mot den norske regjeringen for plikten til
a sitte 10 dager i karantene etter reiser til Sverige.” Pastanden har i
forste rekke vert at slik karanteneplikt er i strid med E@S-avtalen.

Mens vedtakene den 12. mars — og som ledet til lockdown — var
nasjonale, gir Covid-19-forskriften omfattende hjemler til kommunale
tiltak som i realiteten apner for hel eller delvis lockdown lokalt. Med
hjemmel i denne forskriften eller med hjemmel direkte i smitte-
vernloven kan den enkelte kommune nd treffe vedtak om stengning
av skoler hvor det er rapportert om smitteutbrudd, karanteneplikt for
elever, palegg om munnbind for personer som reiser kollektivt, en
gvre grense for deltagelse under private og offentlige arrangementer,
med videre.

Forholdet mellom kommunale og nasjonale myndigheter er i noen
grad ikke avklart ved Covid-19-forskriften. Etter forskriften § 12c¢ fgl-
ger det blant annet at kommunen kan treffe vedtak over samtlige ut-
danningsinstitusjoner i kommunen, herunder barnehage, skole og
universitet. Det er saledes Oslo kommune som kan treffe vedtak om &
stenge det statlig eide Universitetet i Oslo. Det fglger imidlertid av
forskriften at vedtakene «skal godkjennes av Helsedirektoratet». Hva
dette betyr, er imidlertid ikke klart. Videre fglger det direkte av smit-
tevernloven at Helsedirektoratet kan treffe nasjonale eller regionale
tiltak. I sd fall vil slike tiltak legge fgringer for hvilke beslutninger som
kan treffes pd kommunalt niva.

Forholdet mellom kommunal og nasjonal beslutningskompetanse
har kommet pd spissen biade for Bergen kommune i august og for
Oslo kommune i september. Mens gvrige kommuner i samme tids-
rom har etterkommet Helsedirektoratets rad om skjerpede lokale til-
tak i forbindelse med lokale smitteutbrudd, tok fgrst Bergen og deret-
ter Oslo opp til diskusjon de radene de fikk og mente de var for
strenge. Uenigheten mellom kommunale og nasjonale myndigheter

* Se nyhetsoppslag i Verdens Gang 26. august 2020, https://www.vg.no/ nyhet-
er/innenriks/i/1ngyXq/hytteeiere-krever-endring-av-sverige-karantene-varsler-
massesoeksmaal.
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har saerlig géatt pa bruk av palegg om munnbind pa kollektivtransport,
stengning av universitet og private bedrifter, samt fastsettelse av en
gvre grense for antall personer under arrangementer i private hjem.
Kommunale og nasjonale myndigheter har imidlertid vert i dialog og
sa langt funnet Igsninger som begge har kunnet akseptere.?

6 Avslutning: Hvordan er var rettslige rustning i mgte med vinteren?
Per 1. oktober 2020 er smittespredning og dgdsfall i Norge relativt
lav. Totalt har 275 personer mistet livet som fglge av Covid-19 sa langt,
og det er ikke rapportert om en overdgdelighet i samfunnet som ty-
der pa at de offisielle tallene avviker mye fra reell dgdelighet. Imidler-
tid er nok antall registrerte smittede personer trolig kraftig underdo-
kumentert, serlig fra fgrste halvar av 2020 da testkapasiteten var dar-
lig, for sen eller fraverende. Per 1. oktober 2020 ligger antall nye
smittetilfeller i Norge pa litt over 100 personer om dagen i gjennom-
snitt, og smittespredningen i Oslo er ikke under kontroll. Ved siden
av antall smittetilfeller og dgdsfall rapporteres det i gkende utstrek-
ning om at en betydelig andel av de personer som har gjennomgatt
virussykdommen, ikke blir friske.* Dette skjer samtidig som man ogsa
i Norge begynner a merke en viss tiltakstretthet i befolkningen,”® der
seerlig kulturliv og hotell- og reiselivsneringen er hardt gkonomisk
rammet. Samlet gir situasjonen derfor grunn til alvorlig bekymring
frem mot vinteren 2020/21.

Rettslig synes likevel myndighetene a ha sikret tilstrekkelig grad av
legalitet, dpenhet og demokratisk forankring for de tiltakene som
iverksettes, og dagens mate & regulere krisen pa fungerer talelig greit.
Fragmenteringen av regelverket og ulike lokale tiltak, gir i noen grad
utfordringer med a skaffe seg oversikt over hvilke regler som gjelder
— og hvor de gjelder. Det har ogsa vert noe uklarhet knyttet til hva
som bare er generelle rdd og hva som har vert lovgivning, herunder
straffesanksjonert lovgivning. Men sa langt har det vaert liten vilje hos
ansvarlige myndigheter til a straffeforfglge brudd pa koronalov-
givning. I stedet har man gjentatte ganger kommunisert at myndig-
hetenes gnske er at vi i stgrst mulig grad utviser velvilje til a folge de
smittevernrad som gis for pa den maten a fa landet gjennom krisen pa
best mulig mate. Koronaloven hadde for eksempel ingen straffe-
hjemmel, mens Covid-19-forskriften og kommunale tiltak potensielt

» Se nyhetsoppslag i Verdens Gang 28. september 2020 vedrgrende diskusjon
mellom byradet i Oslo og regjeringen v/helseminister Bent Hgie,
https://www.vg.no/nyheter/innenriks/i/WOLPvk/hoeie-om-coronakonflikten-
stiller-meg-bak-oslo-pakken.

* Se nyhetsoppslag i Brussel Times 3. oktober 2020, der det publiseres en vi-
tenskapelig studie som viser at 91 prosent av pasientene i Belgia og Nederland,
med et mildt eller moderat forlgp av Covid-19, fortsatt sliter med senskader etter
6 maneder, https://www.brusselstimes.com/news/belgium-all-news/134061/ co-
ronavirus-health-challenges-persist-six-months-after-infection-covid-19-novel-sars-
cov-2-belgium-netherlands/.

» Se nyhetsoppslag i Aftenposten 4. oktober 2020, https://www.aftenposten.no/
norge/i/]JJ1a24/ropte-varsku-om-oekt-koronamotstand-paa-oslos-facebook-side.
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kan straffeforfglges med hjemmel i smittevernloven § 8-1. Brudd pa
palegg om isolasjon har knapt forekommet, mens karantenebrudd
bare unntaksvis har vaert patalt. Per 1. oktober 2020 foreligger det kun
to stgrre politietterforskninger, en rettet mot et stgrre privat ar-
rangement i Sarpsborg og en mot Hurtigruten for smittespredning
blant ansatte fra Filippinene som hadde unnlatt a ga i karantene ved
ankomst Norge.



