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Høringssvar til Kommunelovutvalgets utredning 2016: 4 - Ny kommunelov
Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap (DSB) viser til Kommunal- og 
moderniseringsdepartementets høring av NOU 2016: 4 Ny kommunelov med høringsfrist 6. oktober 
2016.

DSB vil spesielt peke på forhold som relaterer seg til samfunnssikkerhet og beredskap, et endret 
risikobilde og evnen til å videreutvikle resiliente lokalsamfunn. Det er avgjørende at styrkingen av det 
lokale selvstyret ikke går ut over mulighetene til godt forebyggende arbeid og beredskapen i kommuner 
og regioner. DSB vil benytte høringen til å kommentere utvalgte kapitler i utredning.

Kapittel 4 Kommunalt selvstyre og forholdet til nasjonale myndigheter
DSB har ikke innvendinger til forankring av det kommunale selvstyret i ny kommunelov. 

Kapittel 6 Kommuners informasjonsplikt
DSB støtter utvalgets forslag om å utvide kommunenes informasjonsplikt. I et 
samfunnssikkerhetsperspektiv er det viktig at denne informasjonsplikten kan opprettholdes når 
kommunen utsettes for påkjenninger. I denne sammenheng vises det til at kommunal beredskapsplikt i 
sivilbeskyttelsesloven og forskrift, har krav om at kommunen skal ha en plan for krisekommunikasjon. 
Kommunen skal ha en beredskap for å kunne ivareta informasjonsplikten, selv når virksomheten settes på 
prøve, for eksempel i samarbeid med frivillige.

Kapittel 8 Folkevalgte organer og administrasjonen
For å understøtte det kommunale selvstyret, er DSB enig i at kommunestyret bør ha stor frihet til selv å 
organisere kommunens arbeid.

Kapittel 18 Interkommunalt samarbeid
Det er et kommunalt ansvar å sørge for etablering og drift av brann- og redningsvesen som kan ivareta 
forebyggende og beredskapsmessige oppgaver på en effektiv og sikker måte, jf. lov 14. juni 2002 om vern 
mot brann, eksplosjon og ulykker med farlig stoff og om brannvesenets redningsoppgaver (brann- og 
eksplosjonsvernloven) § 9. 

Dagens brann- og redningsvesen er svært varierende sammensatt, både ut fra organisasjonsform og 
størrelse. På den ene siden har flere kommuner inngått omfattende formelt samarbeid. På den andre siden 
har mange kommuner egne selvstendige brann- og redningsvesen. Mellom disse finnes det et mangfold av 
ulike typer samarbeid, herunder knyttet til ledelse, beredskap og forebygging.

DSB har lest utvalgets utredning om interkommunalt samarbeid i kapittel 18 for å kunne vurdere hvordan 
organisasjonsmodellene passer på dagens og fremtidens organisering av brann- og redningsvesen. 
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Når det gjelder samarbeid om ikke-lovpålagte oppgaver, benyttes ifølge utvalget særlig interkommunalt 
samarbeid etter kommuneloven § 27, interkommunalt selskap (IKS) etter lov om interkommunale 
selskaper og aksjeselskap etter aksjeloven. Felles for alle disse organisasjonsformene er at de i 
utgangspunktet ikke kan benyttes til å samarbeide om lovpålagte oppgaver som omfatter 
myndighetsutøvelse, det vil si treffe vedtak som er bestemmende for privatpersoners rettigheter eller 
plikter. 

For lovpålagte oppgaver som innebærer utøvelse av offentlig myndighet, har ikke kommunene ifølge 
utvalget samme grad av frihet til å velge hvilken organisasjonsform de ønsker å benytte, jf. hensynet til 
innbyggernes rettssikkerhet, demokratisk kontroll med videre. Kommuneloven åpner for interkommunalt 
samarbeid i form av vertskommunesamarbeid og samarbeid i samkommune. Samarbeid om oppgaver som 
innebærer offentlig myndighetsutøvelse, kan bare gjøres innenfor disse ordningene i kommuneloven eller 
etter uttrykkelig hjemmel i særlovgivningen. 

I særlovgivningen, brann- og eksplosjonsvernloven, følger det av § 9 fjerde ledd at "To eller flere 
kommuner kan avtale å ha felles brannvesen eller felles ledelse av brannvesenet. Kommunen kan 
gjennom avtale overlate brannvesenets oppgaver og ledelse helt eller delvis til en annen kommune, 
virksomhet el. Kommunen må i slike tilfeller etablere ordninger som sikrer at all myndighetsutøvelse 
skjer under kommunens formelle ansvar". 

En rekke brann- og redningsvesen er organisert som interkommunale selskap, og utvalget har sett dette da 
det følger av tabell 18.2 i utredningen at det er 24 IKS innen brannområdet. Brann- og redningsvesen 
utfører lovpålagte oppgaver hvor myndighetsutøvelsen hovedsakelig skjer på det forebyggende 
brannområdet gjennom tilsyn med blant annet byggverk. På beredskapssiden har brannsjefen vide 
fullmakter i håndteringen av en hendelse. Brannsjefen kan blant annet rekvirere eiendom, bygninger, 
materiell eller personell og har ordensmyndighet inntil politiet kommer til hendelsesstedet1. 

Spørsmålet om et IKS kan sies å være en del av den kommunale strukturen slik at eventuelle pålegg fattes 
under kommunens formelle ansvar, ble besvart av Arbeids- og administrasjonsdepartementet i brev av 
20.03.2003 til Direktoratet for brann- og elsikkerhet (DSB i dag). Svaret var at på bakgrunn av at 
kommunen er ansvarlig eier av IKS'et, må selskapet anses for å være en del av den kommunale 
strukturen. Vedtak truffet av et IKS må anses for å være fattet under kommunens formelle ansvar. Også 
reelle hensyn mente departementet tilsa at det burde være mulig å delegere utøving av offentlig 
myndighet til et IKS. Sentrale myndigheter hadde i lengre tid oppfordret til ulike former for regionale 
samarbeidsløsninger som kunne gi innbyggerne et bedre brann- og redningsvesen, og som samtidig ga 
kommunene muligheter til å ta ut stordriftsfordeler, jf. vedlagte brev fra departementet. 

Flere selskapsavtaler2 for IKS på brannområdet har punkt om delegasjon av myndighet hvor det 
fremkommer at rammen for delegering ikke omfatter viktige og prinsipielle saker eller saker som loven 
legger til kommunestyret selv. Der det er inntatt eksempler følger det at viktige og prinsipielle saker 
normalt vil være dokumentasjon av brannvesenet, plan for brannvernarbeidet, tvangsmulkt og 
tvangsgjennomføring av pålegg. 

Når det gjelder organisering av brann- og redningsvesen, har mange kommuner valgt 
vertskommunesamarbeid. Utvalget går ikke dypt inn i vurderinger innenfor vertskommunesamarbeid da 
det følger av mandatet at utvalget skal legge til grunn at bestemmelsene om vertskommune skal 
videreføres i den nye kommuneloven. DSB ser imidlertid at dette er en organisasjonsmodell som mange 
kommuner ikke ønsker for store brannsamarbeid. 

1 Brann- og eksplosjonsvernloven § 12.
22 DSB har kun sett på noen selskapsavtaler.
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Utvalget mener at det er viktig at kommunene tilbys gode organisasjonsformer som ivaretar hensynet til 
både store og små kommuner og hensynet til innbyggerne, og som er tilpasset samarbeid om alle typer 
oppgaver. DSB støtter utvalget i dette. På brann- og redningsområdet ønsker regjeringen færre og større 
brann- og redningsvesen enn i dag, da disse kan etablere fag- og kompetansemiljøer som gir bred erfaring 
innen forebygging, håndtering av hendelser og samvirke med andre aktører. 

DSB ønsker at den nye kommuneloven tar høyde for store brannsamarbeid på tvers av kommunegrenser 
slik at målsetningen om langt større brann- og redningsvesen enn i dag kan oppnås. 

Adgang og plikt til samarbeid mellom kommunene
DSB støtter forslaget om en overordnet bestemmelse som fastslår kommunenes adgang til samarbeid. Vi 
stiller videre spørsmål til hvorvidt det også er behov for en generell hjemmel i kommuneloven, for å 
pålegge interkommunalt samarbeid og derigjennom sikre innbyggerne et faglig forsvarlig tilbud. Det 
vises i denne sammenheng til kommunereformen3 side 10 hvor det fremgår at kommunal- og 
moderniseringsdepartementet tar sikte på å fremme et forslag om dette for Stortinget våren 2017. Sentrale 
faktorer i vurderingen er opplyst å være kommunens fagkompetanse samt behovet for å sikre 
innbyggernes rettssikkerhet. 

Til tross for lovfestingen av en generell samarbeidsplikt om brann- og redningsvesenets oppgaver i brann- 
og eksplosjonsvernloven4 i 1987, er målsettingen om større grad av samarbeid mellom kommunene ikke 
oppnådd i dag, snart 30 år etter reguleringen. Samlokaliseringen av 110-sentralene med politiets 
operasjonssentraler og endringene av politigrensene aktualiserer behovet for et samarbeid mellom de 
brann- og redningsvesen som er beliggende innenfor de nye politidistriktene.  En mulig løsning kunne 
være å pålegge samarbeid mellom kommunene, med hjemmel i brann- og eksplosjonsvernloven § 15 
annet ledd. Frem til i dag er imidlertid hjemmelen til å pålegge samarbeid ikke benyttet utover de pålegg 
som er gitt for etablering og drift av nødalarmeringssentraler, jf. brann- og eksplosjonsvernloven § 16. 
Det har vært ønskelig at kommunene selv finner frem til de beste måtene å samarbeide på. Som nevnt 
innledningsvis har det lokale selvstyret en sterk stilling i det norske politiske systemet, og selv om statens 
behov for styring innen brann- og redning er legitimt, vil man helst unngå pålegg av organisatoriske 
forhold i kommunene.

Behovet for grenseoverskridende samarbeid viser seg også i forbindelse med etableringen av de 12 nye 
lokale redningssentralene (LRS) hvor brann- og redningsvesen er representert. DSB har bedt Justis- og 
beredskapsdepartementet om tilslutning til å se på hvordan man kan sikre gode løsninger for 
myndighetsutøvelse på tvers av kommunegrenser. Dette vil være særlig viktig der man står overfor 
ressursknapphet og omfattende hendelser som eksempel ved langvarige klimaskapte hendelser.
 
Klageorgan ved intern klagebehandling
Når det gjelder klageorgan ved intern klagebehandling, påpeker utvalget i punkt 18.8.2 at rettstilstanden 
må kunne sies å være noe uklar med hensyn til hvilket organ som skal stå for den interne 
klagebehandlingen når et annet rettssubjekt treffer enkeltvedtak på vegne av kommunen. DSB imøteses 
tydeligere regler på dette området. 

Kapittel 19 Økonomiforvaltning
I NOU 2016: 4 kan det se ut til at utvalget mener økonomiplanen alene skal utgjøre handlingsdelen til 
kommuneplanens samfunnsdel, ref. plan- og bygningsloven §§ 11-1 og 11-3. DSB gjør oppmerksom på at 
denne handlingsdelen kan ha langt flere formål enn økonomiforvalting, for eksempel prioriteringer innen 

3 Meld. St. 14 (2014-2015) Kommunereformen – nye oppgaver til større kommuner
4 Brann- og eksplosjonsvernloven § 15
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kommunens virksomhet. Koblingen til økonomiplanen skal tydeliggjøre at tiltakene som foreslås er innen 
kommunens økonomiske rammer.

Kapittel 23 Kontroll og tilsyn med kommunene
DSB er enig med utvalget i at statlige tilsyn trenger gode forberedelser som innebærer å samle 
informasjon fra ulike kontrollformer. 

Fra DSBs ståsted har vi få eksempler på kommunale forvaltningsrevisjoner som berører 
samfunnssikkerhet og beredskap. Innenfor vårt område kan vi derfor ikke dele utvalgets bekymring om 
forvaltningsrevisjon og statlige tilsyn som parallelle roller.

DSB støtter utvalget i at tilsynsrapporten presenteres for både folkevalgte organer og kommunens 
administrasjon, og ser dette som et viktig kvalitetstrekk ved kommunens oppfølging av arbeidet med 
samfunnssikkerhet. 

DSB forstår utvalgets uro over statlige tilsyn som virkemiddel. Samtidig er det viktig å understreke at 
også den statlige forvaltingen har stor respekt for det kommunale selvstyret og kommunens skjønn i 
etterlevelse av krav. Tilsynet legges opp med dette som bakteppe der målet er, både for kommunen og det 
statlige tilsynet, å styrke og utvikle arbeidet det føres tilsyn på.

På tilsynsområdet kan dette nås med ulike virkemidler, men alle er avhengige av at kommunene lærer og 
følger opp. DSB mener at det kun er gjennom tilsynene at fylkesmannen gis anledning til å bistå og følge 
opp at kommunene ivaretar intensjonene med samfunnssikkerhetsarbeidet.

Kapittel 24 Internkontroll
DSB forvalter kommunal beredskapsplikt som er regulert i sivilbeskyttelsesloven og i forskrift til 
kommunal beredskapsplikt. Kommunal beredskapsplikt er skapt innenfor rammen av internkontroll, med 
et tillegg om krav til et systematisk arbeid.

Inntrykket er at dette ikke forståes fullt ut i kommunene. DSB erfarer at arbeidet med beredskapsplikten 
framstår fragmentert, framfor at det blir helhetlig og systematisk ivaretatt, og der noen deler blir mer 
fremtredende enn andre. Videre ser vi at oppgavene fort blir statiske og at krav til oppdatering, revisjon 
og evalueringer i liten grad forstås som grunnlag for utvikling av arbeidet.

DSB mener at utvalgets intensjoner på området er gode, men er usikker på om man vil oppnå ønsket 
effekt ved det forslaget som foreligger. Et felles internkontrollkrav må gjøres i samarbeid med 
fagmyndighetene som har internkontrollkrav i lovverket, det må samordnes mellom ulike fagområder, og 
det det må gis krav om kontinuerlig utvikling og integrering i kommunens plan- og styringssystemer. I 
arbeidet med samfunnssikkerhet, er det lagt til rette for at det systematiske arbeidet (internkontrollen) 
integreres i planer etter plan- og bygningsloven.

Samfunnssikkerhet er et fagområde hvor systematikk er vesentlig for å sikre kontinuerlig utvikling og 
forbedring. Denne systematikken skal også sikre at kommunen til enhver tid har en forberedt 
kriseorganisasjon som kan håndtere uønskede hendelser. Det er vanskelig å se for seg at dette kan ivaretas 
i generelle bestemmelser i kommuneloven, og som samtidig tar fra fylkesmannen mulighet for å føre 
tilsyn med denne helheten, uten at departementet samtidig delegerer muligheten til å føre tilsyn med 
bestemmelsen.

I NOUen omtales både egenkontroll og internkontroll. I oppfølgingen av NOUen bør det vurderes om det 
er hensiktsmessig å ha så nærliggende begreper. Eksempelvis kunne man i stedet benyttet "systematisk 
arbeid" eller "rutiner for kvalitetssikring" i stedet for internkontroll. 
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Kommunene har plikter etter sivilbeskyttelsesloven knyttet til lagring og forvaltning av materiell, bistand 
ved evakuering, oppgaver i forbindelse med offentlige tilfluktsrom mv. Dette er oppgaver som det er 
viktig at kommunene har en bevisst holdning til, og disse må inngå i et system for internkontroll i 
kommunene.

Kapittel 26 Revisjon
Vi støtter utvalgets forslag om at forvaltningsrevisjon må sees i sammenheng med statlige tilsyn i 
kommunen. Samtidig er det viktig å være klar over at forvaltningsrevisjoner ikke nødvendigvis treffer det 
statlige tilsynets behov. Forvaltningsrevisjonene følger heller ikke nødvendigvis opp de krav som stilles i 
særlov, og som kan gi forvaltningsrevisjonen en rolle i å bidra til læring og utvikling.

I DSBs kommuneundersøkelse for 2015 spurte vi kommunene om funn fra forvaltningsrevisjoner var 
fulgt opp i kommunens arbeid med kommunal beredskapslikt. På bakgrunn av kommunenes svar ser det 
ut til at forvaltningsrevisjon ikke er et hyppig brukt virkemiddel innenfor samfunnssikkerhet og 
beredskap. Hele 55 prosent av kommunene oppgir at det ikke er gjennomført forvaltningsrevisjon. De 27 
prosentene av kommunen som oppgir at det har vært gjennomført forvaltningsrevisjon innenfor 
samfunnssikkerhet og beredskap, oppgir at det ikke har ført til oppfølging av kommunal beredskapsplikt. 
Det skal sies at det var en høy usikker frekvens på dette spørsmålet, slik at resultatene kan være høyere. 

Figur 1: Kilde DSBs kommuneundersøkelse 2015

Vi støtter utvalgets forslag om at plan for forvaltningsrevisjon skal være basert på risiko og vesentlighet. 
Innen samfunnssikkerhet gir DSBs kommuneundersøkelse og Fylkesmannens tilsyn med kommunal 
beredskapsplikt et viktig grunnlag for å vurdere behov og omfang.

Kapittel 28 Kommunen som tilsynsinstans
I dette kapittelet drøftes det i all hovedsak om det bør etableres regler for å sikre at kommunen som 
tilsynsmyndighet har den nødvendige uavhengighet, ikke forskjellsbehandler osv. på områder hvor 
kommunen fører tilsyn med seg selv og "konkurrenter" (eksempelvis tilsyn med kommunale og private 
barnehager). 
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DSB støtter at det utformes en bestemmelse med krav om uavhengighet og likebehandling. DSB ser 
behov for at man i det videre arbeidet også ser en slik bestemmelse opp mot HMS- regelverket, der blant 
annet kommunens brann- og redningsvesen er tilsynsaktør og konsekvenser en bestemmelse vil få for 
brann- og redningsvesenets HMS-tilsyn.

Kapittel 29 Statlig kontroll og tilsyn
Utvalget foreslår en ny bestemmelse i kommuneloven om ivaretakelse av kommunens partsrettigheter, og 
som gjøres generell for tilsynssaker. Dette for å sikre at reglene om forhåndsvarsel, klage, regler om 
oppsettende virkning osv. blir ivaretatt for alle enkeltvedtak gjennom hele tilsynsprosessen. Videre er 
rettefristen i gjeldene kommunelov § 60 d, annet ledd foreslått fjernet. I henhold til utvalget innebærer 
dette en endring i tilsynsprosessen, der "ett" ledd i prosessen er tatt bort siden det ikke lenger er et krav 
om noen "rettefrist".

Idet kommunens partsrettigheter allerede er ivaretatt gjennom gjeldende kommunelov § 60 d, siste ledd 
ser ikke DSB, som tilsynsmyndighet, behovet for ytterligere regulering av forholdet. Frem til et eventuelt 
pålegg vil en tilsynsprosess ha oppmerksomhet knyttet til behovet for å sikre fullstendige opplysninger i 
saken. Dette innebærer en utstrakt dialog mellom stat og kommune. En klagerett oppstår først når et 
vedtak er fattet, i vårt tilfelle et pålegg. Kommunens klageadgang er i så måte allerede lovfestet. For øvrig 
vises det til at både stat og kommune er offentlige instanser, og at bruken av offentlige ressurser bør 
begrenses.

Videre mener DSB at det er uheldig for dialogen mellom stat og kommune dersom rettefristen fjernes. En 
slik frist settes ofte fordi utbedringer av tiltak gjerne tar noe tid. Dersom kommunen utarbeider en 
realistisk fremdriftsplan for utbedring av avvikene, kan det være hensiktsmessig at staten avventer 
ileggelse av pålegg, og heller setter en rettefrist. En konsekvens av at rettefristen fjernes vil kunne være at 
tilsynsmyndigheten ilegger et pålegg direkte, uten en forutgående dialog omkring retting. I henhold til 
utvalget kan tilsynsmyndigheten, i et forhåndsvarsel av mulig vedtak om pålegg, opplyse om at man ikke 
vil fatte vedtak, dersom kommunen innen en viss frist retter opp påpekte forhold. Ifølge utvalget skal en 
slik frist imidlertid ikke være formulert som noe krav til kommunen. En slik tilnærming antas imidlertid 
ikke å bidra til en mer konstruktiv dialog og tilsynsprosess. Det antas heller ikke at viljen til å rette 
avvikene øker dersom fristen for retting settes av det offentlige enten i forhåndsvarselet eller gjennom 
pålegg. Vi erfarer at legitimiteten til tilsynsmyndigheten og relevansen av reaksjonene på lovbrudd 
derimot øker når disse utformes i dialog med kommunen. Videre bør kommunen selv, som ansvarlig for 
oppgaven etter loven, være den som finner løsninger som bringer kommunens praksis i samsvar med 
lovens krav. I utredning om statlig tilsyn med kommunesektoren5 kapittel 13 fremgår det (side 122) at; 
"Staten bør være tilbakeholden med å gi pålegg til kommunene når oppgavene først er lagt til 
kommunesektoren…… dette kan skape uklarhet i ansvarsfordelingen mellom stat og kommune….Tilsynet 
og kommunen må i størst mulig grad komme fram til tilfredsstillende løsninger uten at pålegg brukes." En 
mulighet for retting antas for øvrig å bidra til økt læringseffekt hos kommunen.

Samordning av tilsyn
Utvalget foreslår også å styrke fylkesmennenes rolle i samordning av tilsyn. Flertallet går inn for å styrke     
fylkesmannens mulighet til å utøve reell samordning gjennom å gi mulighet for å vurdere om den samlede 
tilsynsaktivitetens omfang og detaljeringsgrad. Utvalget påpeker at dette er nytt i forhold til 
styringsprinsippene, der man nå går inn for en styring på tvers. Det sies senere at dette kun er snakk om å 
tilpasse tidspunkt og omfang av tilsynet. DSB er uenig med utvalget i det nye innholdet i fylkesmennenes 
samordningsrolle. Samfunnssikkerhet og beredskap står i en særstilling. DSB vil nedenfor kommentere 
tidspunkt for tilsyn og deretter omfang og detaljeringsgrad. 

5 NOU 2004:17: Statlig tilsyn med kommunesektoren. Utredning fra utvalg oppnevnt ved kongelig resolusjon 27. 
juni 2003. Avgitt til Kommunal- og regionaldepartementet 27. september 2004.
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Vår erfaring er at embetene samordner sine tilsyn på tid, og har gode rutiner for dette som også kan 
omfatte andre statlige tilsyn. Om utvalget mener samordning som innebærer samtidige tilsyn i 
kommunen, må dette tydeliggjøres med anbefalinger om hvilke tilsyn dette gjelder. Planer for samtidige 
tilsyn bør utarbeides i samarbeid med de sentrale tilsynsmyndighetene slik at planer for landsomfattende 
og nasjonale tilsyn, også kan legge til rette for at de skal samordnes regionalt.

Flertallet ønsker at fylkesmannen skal ha en rolle i å avgjøre omfang og detaljeringsgrad av tilsynet. 
Risiko og vesentlighet er grunnleggende for vurderinger av tilsynsbehovet. DSB mener at 
tilsynsmyndighetene er de rette til å vurdere dette, og at fylkesmennene ikke nødvendigvis hverken har 
nødvendig oversikt, eller kompetanse på områdene, slik utvalgets mindretall også påpeker. Utvalgets 
forslag går også på tvers av ansvarsprinsippet. 

Dette vil også bli et spørsmål om resurser, da samordning som handler om det faglige, nødvendigvis vil 
kreve mer tidsbruk for å sette seg inn i de ulike fagområdene. Innenfor samfunnssikkerhet og beredskap 
er fylkesmennene allerede presset på tid og ressurser. 

DSB har også erfaring med at det er ulik praksis i embetene innenfor samme oppgaver. Hvis 
fylkesmennene skal få en myndighet som utvalgets flertall går inn for, må det i tilfelle følges opp med 
klare retningslinjer og oppfølging, slik at mest mulig lik praksis etableres på området. 

Med hilsen
for Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap

Cecilie Daae Anne Rygh Pedersen
direktør avdelingsdirektør
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