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Omgjoring av vedtak vedrorende anskaffelse av kollektive
rutetjenester i Finnmark

1. Innledning

Vi viser til Fornyings- og administrasjonsdepartementet (heretter FAD) sitt vedtak av
22. desember 2009 der departementet med hjemmel i kommuneloven § 59 om
lovlighetskontroll nummer 4 ferste ledd konkluderte med at Finnmark fylkesting
(heretter FFT) sitt vedtak 43/06 av 06.12.2006 ikke var innholdmessig lovlig. Finnmark
fylkeskommune (heretter FFK) kunne ikke lovlig vedta a ga i direkte forhandlinger
med en bestemt tjenesteyter og gi fullmakt til 4 vedta en eventuell avtale med denne, da
dette innebar at prosedyrereglene i regelverket om offentlige anskaffelser ble brutt ved
inngaelsen av kontrakten. Med hjemmel i kommuneloven § 59 nummer 4 annet ledd
ansa departementet dermed avgjerelsen som ugyldig.

I brev fra Veolia Transport Nord AS (heretter Veolia) av 7. januar 2010, med ytterligere
merknader i brev av 13. januar, ble det fremmet en begjaering om omgjering av FADs
vedtak. P4 bakgrunn av nytt faktum i saken og nye rettslige anfersler, mente Veolia at
departementets vedtak var beheftet med flere feil og derfor métte omgjeres.

FAD vil bemerke at vedtaket av 22. desember 2009 kun er en lovlighetskontroll av de
offentligrettslige sidene av FFTs vedtak. Spersmal om eventuelt innhold og omfang av
privatrettslige forpliktelser pa kontraktsrettslig eller erstatningsrettslig grunnlag,
inngar ikke i kontrollen etter § 59. P4 denne bakgrunn tok ikke FAD stilling til hvilken
konsekvens lovlighetskontrollen far for avtalene, se vedtaket pkt. 5.5. Med andre ord
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tok ikke FAD stilling til om den endelige avtalen er ugyldig eller ikke, men konstaterte
kun at beslutningen om 4 inngé direkteforhandlinger ikke var lovlig. Departementet
valgte likevel 4 gi Veolia lepende innsyn i prosessen, herunder kopi av utkast til vedtak
for det ble fattet vedtak i saken. Departementet har ogsa vurdert vedtaket pa nytti lys
av Veolias nye anfersler og har besluttet 4 oppheve sitt vedtak av 22. desember 2009.
Departementet har funnet at FFTs vedtak av 6. desember 2006 ikke kunne gjores til
gjenstand for departementets lovlighetskontroll etter kommuneloven § 59.

2. Departementets kompetanse til a prove fylkestingets vedtak etter
kommuneloven § 59

I sine brev av 7. og 13. januar stiller Veolia flere spersmal med relevans for vurderingen
av departementets kompetanse. Blant annet anforer selskapet at dersom departementet
skulle opprettholde sin vurdering av at kontraktene er tjenestekontrakter, kan ikke
dette medfere at FFTs vedtak var ulovlig. I brev av 7. januar skriver Veolia pa s. 4: "De
endelige kontrakter foreld ikke pa tidspunkiet vedtaket ble fattet. Forutsetningen for
vediaket ma ha veert at kontraktene som skulle inngds nettopp var tjenestekonsesjons-
kontrakter. Dersom forutsetningen mot formodning tkke ble fulgt opp i kontrakts-
Jorhandlingene, kan dette uanseit ikke ha til resultat at vedtak 43/06 blir ugyldig”.

Denne problemstillingen illustrerer at formelt sett var det ikke den endelige
avtaleinngaelsen som ble forelagt FAD for lovlighetskontroll, men et forutgdende
vedtak om valg av prosedyre i forbindelse med anskaffelse av kollektive rutetjenester.
FITs vedtak 43/06 av 6. desember 2006, som ble forelagt FAD for lovlighetskontroll,
lyder:

1. Finnmark fylkeskommune innleder forhandlinger med Finnmark flkesrederi og
ruteselskap AS om kontrakt for utforelse av de kollekiive rutelienestene fra og
med 01.01.2008 til og med 31.12.2015.

2. Fylkesutvalget gis en fullmakt til @ vedia en eventuell aviale.

3. Det foretas en offentlig kunngiering av intensjonen om @ inngd avtale med

selskapet.

4. Dersom fylkesutvalget ikke vedtar avtalen, konkurranseutsettes de kollektive
rutetjenestene fra 02.01.2008.

5. FFK forventer at pensjonsbetingelser fra 2001 viderefores dersom det inngds en
avtale med FFR.

Spersmalet blir om FAD hadde kompetanse til 4 preve lovligheten av dette vedtaket
etter kommuneloven § 59.

Etter ordlyden i § 59 nr. 1 ferste punktum er det “auvgjgrelser truffet av folkevalgt organ

eller den kommunale eller pylkeskommunale administrasjon” som er gienstand for
departementets lovlighetskontroll. Ut fra bestemmelsens ordlyd kan det derfor synes
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som enhver beslutning truffet av et kommunalt eller fylkeskommunalt organ er
gienstand for departementets lovlighetskontroll.

I forarbeidene til loven presiseres det at det bare er endelige avgjerelser som er
gjenstand for lovlighetskontroll, se Ot.prp. nr. 42 (1991-92) s. 300 venstre spalte siste
avsnitt. Blant annet pd bakgrunn av denne uttalelsen i forarbeidene var det tidligere
omdiskutert hvorvidt kompetansen til 4 foreta lovlighetskontroll omfattet
prosessledende avgjerelser, eller om den var begrenset til sikalte realitetsavgjorelser.
Sivilombudsmannen mente at ogsa prosessledende avgjerelser kunne anses som
"endelige” i relasjon til lovlighetskontroll dersom de har en viss selvstendig betydning.
P2 denne bakgrunn kritiserte han fylkesmannens beslutning om 4 avsté fra 4 prove
lovligheten av en beslutning om & utelukke offentligheten fra et budsjettmete fordi
beslutningen var prosessledende, se Sivilombudsmannens arsmelding 2004 (sak 2004-
1053).

Ved en lovendring 19. juni 2009 nr 88 ble imidlertid felgende presisering inntatt i § 59
nr. 1 annet punktum: "Def samme gielder avgiorelser om mater skal holdes for dpne eller
lukkede dorer, jf § 31, og avgiorelser om habilitet”. Bestemmelsen presiserer altsd at to
typer prosessledende avgjerelser er gjenstand for lovlighetskontroll. Spersmaélet blir om
bestemmelsen ma tolkes antitetisk slik at andre prosessledende avgjerelser i alle fall
etter lovendringen ikke kan gjeres til gjenstand for selvstendig lovlighetskontroll.

Forarbeidene til bestemmelsen som ble tatt inn i loven ved lovendring av 19. juni 2009
nr. 88 synes a legge til grunn at prosessledende avgjerelser ikke kan preves annet enn
som ledd i previngen av den endelige realitetsavgjerelsen. I Ot.prp. nr. 17 (2008-2009)

pkt. 5.3.1 "Gjeldende rett” heter det:

"Fylkesmannens kompetanse til d ulfore lovlighetskontroll omfatter ikke alle
beslutninger som tas 1 kommunene. Begrepet avgiavelse i kommuneloven § 59 er
videre enn begrepet vedtak i forvaltningsloven § 2. En avgjorelse vil omfatte bdde
enkeltvedtak og forskrifter, men ogsd andre avgjorelser vil falle inn under
bestemmelsen. Ved vurderingen av om det er tale om en augiarelse i kommune-
lovens forstand, mad det vaere bestemmende hvilke rettsvirkninger denne har.
Departementets utgangspunki er at det er den endelige avgiovelsen i saken som er
grenstand for kontroll, det vil si avgiorelsen som avslutter saken.

En augjorelse om ef maote skal holdes for lukkede dorer er thke et enkeltvedtak i
Jorvaltwingslovens forstand, En lukkingsavgisrelse kan dermed ikke paklages etter
Jorvaltningslovens regler om klage over enkeltvediak. Departementet har videre
antait at kommunestyremediemmer heller ihke kan bringe en avgjorelse om af et
mate skal holdes for lukkede darer, inn for lovlighetskontroll efter kommuneloven §
59. Synspunktet ev at kommunelovens ordning for loviighetskontroll er rettet inn
mot kontroll av avgjovelser som tar stilling til sakens realitet. En avgjorelse om at ef
mate skal holdes for lukkede dover er en prosessledende avgjorelse. Det folkevalgte
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organets endelige avgigrelse vil kunne bringes inn for loviighetskoniroll med den
begrunnelse at avgiorelsen om for eksempel d lukke motet var ulovlig, det vil si en
saksbehandlingsfeil. I denne sammenheng vil en lukkingsavgiorelse veere gienstand
for proving pa linje med andre prosessuelle avgiarelser tatt under sakens gang.

Tilsvarende antar departementet at heller ikke en avgiarelse om habilifet vil vaere
gienstand for selvstendig lovlighetskontroll etter kommuneloven.”

Videre heter det i pkt 5.3.4 "Departementets vurderinger og forslag™

"Departementet har tolket kommuneloven § 59 slik at lovlighetskontroll bare
grelder realitetsavgiovelsen i saker, og at prosessledende avgiovelser thke i seg selv er
Gienstand for lovlighetskontroll. Prosessledende avgisrelser ey en del av
saksbehandlingen. Sivilombudsmannen har tolket hommuneloven annerledes enn
departementet, og mener at det avgjovende er "hvor selvstendig avgjorelsen
Sramstdr” og “hvilket reelt behov det er for kontroll av avgiorelsen isolert”. En slik
lovforstaelse ville kunne medfore en vesentlig utvidelse av rammene for
departementets og fylkesmannens kompetanse til d foreta lovlighetskontroll.
Departementet minner om at lovlighetskontroll er et sterkt statlig styringsgrep.
Legalitetsprinsippet og hensynet til det lokale selvstyret taler etter departementets
syn for at en er forsiktig med @ tolke kommuneloven § 59 utvidende.”

Kommunal- og forvaltningskomitéen uttalte folgende i forbindelse med sin behandling
av lovendringen, jf Innst. O. nr. 62 (2008-2009) pkt 5.2 "Komiteens merknader”:

"Flertallet viser videre til at depariementet tolker kommuneloven § 59 slik at
lovlighetskontroll bare gielder realitetsavgiorelser i saker, og at prosessledende
avgiarelser tkhke i seg selv er gienstand for lovlighetskontroll. Flertallet statter
vurderingen om at fylkesmannen kan naye seg med d se pa gyldigheten av en
avgiorelse om af ef mgte skal holdes for lukkede dever, i stedet for @ vurdere hele
sakskomplekset nar det ikke er stilt spoysmal ved realitetsvedtaket. Flertallet er enig
1 at dette ogsa ma gielde avgjorelser om habilitet.”

Uten & ta stilling til hvorvidt prosessledende spersmal alltid skal unntas
lovlighetskontroll, vil departementet bemerke at FFTs vedtak i denne saken ikke
medferte slike rettsvirkninger 1 seg selv som gjor det naturlig a prove lovligheten av
vedtaket etter kommuneloven § 59. FFTs vedtak 43/06 tar ikke endelig stilling til om
det skal inngas kontrakt med Veolia eller ikke, men beslutter at fylkesutvalget skal
inngd i forhandlinger med Finnmark fylkesrederi og ruteselskap AS/Veolia. Slike
forhandlinger! skaper ingen rettsvirkninger for partene i seg selv. Rettsvirkningene
oppstér forst ved den endelige avtaleinngielsen.

1 Dette kan vaere annerfedes dersom en konkurranse er kunngjort etter reglene i anskaffelsesregeliverket,
slik at rettighetene og pliktene etter dette regelverket utloses.
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Samtidig gis Fylkesutvalget “fullmakt til ¢ inngé en eventuell avtale” med Veolia. Det gis
feringer for hvilken prosedyre som skal felges, herunder alternativ prosedyre for
anskaffelse av kollektive rutetjenester (konkurranseutsetting) dersom forhandlingene
ikke ferer frem til en tilfredsstillende avtale. Spersmaélet blir om eksistensen av denne
fullmakten fratar avgjerelsens karakter av & veere et prosessledende ledd i
saksbehandlingen. Fullmakten utgjer FFTs endelige befatning med saken, og det er
opp til fylkesutvalgets skjenn hvorvidt det skal inngés avtale med Veolia og med hvilket
innhold. FFT og fylkesutvalget er imidlertid kun to enheter innen samme rettssubjekt
(FFK). Det synes lite naturlig for departementet 4 legge avgjerende vekt pa hvordan
fylkeskommunen organiserer sin interne arbeidsfordeling si lenge det ikke stilles
spersmél ved den personelle kompetanse. Det avgjerende for departementet ma veere
hvorvidt det péklagede vedtaket hadde karakter av 4 avslutte saken for
fylkeskommunens vedkommende, eller om det var en prosessledende avgjerelse som
ikke skal gjares til gjenstand for lovlighetskontroll.

I det aktuelle vedtaket ble det gitt en fullmakt til 4 inng en avtale, uten at denne var
gjort til gjenstand for konkurranse giennom kunngjering. Samtidig ble det ogsi
beskrevet en alternativ fremgangsméte dersom forhandlingene ikke ledet til en avtale
fylkesutvalget ville vedta. Den endelige beslutningen om hva slags prosedyre som
skulle veert fulgt for den endelige avtalen kunne inngés, ble saledes delegert til
fylkesutvalget. Samlet sett taler dette for at FFTs vedtak ikke er "den endelige
avgjorelsen i saken’/ "avgjorelsen som avslutter saken” og at departementet derfor ikke
har hjemmel til 4 lovlighetskontrollere dette. Den endelige avgjerelsen i saken er
avtaleinngéelsen og ikke forutgdende valg av prosedyre.

Departementet tilfoyer at ved eventuell tvil er det grunn til & legge vekt pa lovens formal
og hvilket reelt behov det er for kontroll av avgjerelsen isolert. Kommuneloven § 59 er
et middel for & avklare rettslig tvil uten & matte ga til domstolene. Det finnes flere
alternative og mer egnede prosedyrer som kan anvendes for & avklare slik tvil under
prosessen, herunder kiage til Klagenemnda for offentlige anskaffelser som kan prove
“unnlatelser, handlinger og beslutninger under giennomforingen av anskaffelser”, it
forskrift om klagenemnd for offentlige anskaffelser § 6, der enhver kan bringe inn en
klage med anfersel om ulovlige direkteanskaffelser, jf. samme forskrift § 13a. Det er
dermed lite behov for kontroll med avgjerelsen isolert med hjemmel i kommuneloven §
59.

P4 denne bakgrunn vil departementet oppheve sitt vedtak av 22. desember 2009, if. pkt.
6 nedenfor.

3. Videre sakshehandling knyttet til anskaffelser av kollektive rutetjenester
i Finnmark

Departementet kan pé eget initiativ ta en avgjerelse opp til lovlighetskontroll, if.
kommuneloven § 59 nr. 5. FAD har dermed trolig hjemmel til, pa eget initiativ, &
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etterpreve valg av prosedyre i forbindelse med preving av lovligheten av de
offentligretislige sidene av den endelige avtaleinngdelsen.

Departementet ser det imidlertid ikke hensiktsmessig & foreta en slik formell
lovlighetskontroli etter kommuneloven § 59 pa eget initiativ i denne saken.
Saksbehandlingen i saken har dessverre allerede tatt sveert lang tid, blant annet fordi
saken har reist en rekke uklare rettslige og faktiske spersmaél. Det har nd kommet til
nytt faktum i saken som i tilfelle métte utredes naermere og medfore ytterligere
forsinkelser for nytt vedtak eventuelt kunne treffes. Dessuten er lovlighetskontroll av
mange arsaker et lite hensiktsmessig virkemiddel pa anbudsrettens omrade, se blant
annet FADs bemerkninger i vedtaket av 22. desember 2009 pkt. 3.1. Som nevnt ovenfor
i pkt. 2 har Kommunal- og regionaldepartementet i forarbeidene til lovendring av 19.
juni 2009 nr. 88 oppfordret til forsiktighet ved utevelsen av lovlighetskontroll ettersom
dette virkemiddelet er et sterkt statlig styringsgrep, og legalitetsprinsippet og hensynet
til det lokale selvstyret mé sta sterkt. FAD har ogsa merket seg folgende uttalelse fra
Kommunal- og regionaldepartementet i forbindelse med lovendring av 10. januar 2009
nr. 882

"Departementet har overfor flkesmennene gitt til kjenne at de bar veere
tilbakeholdne med d foreta lovlighetskontroll av eget tiltak, § 59 ny. 5, og veere
scerlig varsomme i sakey om anseltelse, oppsigelse og avskjed, og dersom saken er et
vedtak om a inngd en kontrakt.”

P4 denne bakgrunn har FAD besluttet ikke 3 foreta en ny lovlighetskontroll av selve
kontraktsinngielsen av eget initiativ.

4. Er det en tjenestekontrakt eller en tjenestekonsesjonskontrakt som er
inngatt?

Ettersom FAD likevel ikke vil treffe et vedtak i saken, synes det lite hensiktsmessig 4
gé inn pa alle Veolias anfersler. Det er imidlertid naturlig 4 knytte visse kommentarer til
enkelte deler av deres begjaering om omgjering.

I spersmaélet om grensedragningen mellom tjenestekontrakter og
tienestekonsesjonskontrakter er det spersmal om hvor mye av den kommersielle
risikoen tjenesteyteren mé ha patatt seg for at det skal foreligge en
tienestekonsesjonskontrakt. P& dette punktet gir ikke de foreliggende rettskilder noe
klart svar. Etter den engelske spriakversjon av dom C-206/08 mé “a significant share”,
eller en betydelig/vesentlig del pa norsk, av driftsrisikoen vaere overfort til
tjenesteyteren for at det skal foreligge en tjenestekonsesjonskontrakt. Etter en ny

gjennomgang av saken mener FAD fremdeles at de inngatte kontrakter mellom FFK og

2 Ot. prp. nr. 58 (1995-1996) pkt. 3.7.1 Gjeldende rett.
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Veolia har preg av 4 vaere tjenestekontrakter og ikke tjenestekonsesjonskontrakter, gitt
det faktum departementet den gang hadde 4 bygge pa. Dette skyldes forst og fremst at
en begrenset del av risikoen for inntektssiden av driften av transporttjenestene var
overfort til Veolia. FAD la i den forbindelse blant annet stor vekt pé retten til 4 justere
tilskuddet fra FFK *for dokumenterte endringer i drifisinntekier”, if. avtalenes pkt 4.1.
Etter kontraktenes ordlyd synes det som om enhver endring av driftsinntektene kan gi
grunnlag for justeringer det pafelgende ar, ogsé endringer i trafikkmengden. Dette
innebzerer i sa fall at en vesentlig del av risikoen for utviklingen i trafikkmengden
fortsatt er i behold pd FFKs hand. Dette er et moment som taler sterkt mot at det
foreligger en tjenestekonsesjonskontrakt.

Veolia har fremmet en rekke anfarsler knyttet til grensedragningen mellom
fenestekontrakter og tjenestekonsesjonskontrakter. Blant annet synes Veolia né
anfere at de selv har den fulle risikoen knyttet til utviklingen i antall passasjerer i
kontraktstiden. Vi forstar det slik at selskapet mener det bare er takstendringer som
skal hensyntas ved de arlige forhandlingene om tilskudd, ikke endringer i
trafikkmengden. FAD vil bemerke at den praksis som Veolia hevder at partene folger,
ikke umiddelbart synes 4 ha forankring i ordlyden i de inngatte kontraktene. Forutsatt
at vi har forstatt partenes anfersler korrekt, kan det ogsi se ut som om Veolias anfersler
star i motstrid med FFKs beskrivelse av praksis, jf FFKs brev av 12. juni 2009 s. 3.

Hvis Veolias beskrivelse av praktiseringen av kontraktenes pkt. 4.1 er korrekt, kan det
argumenteres for at dette vil pdvirke vurderingen av hvorvidt de inngétte kontrakter
kan anses som tjenestekonsesjonskontrakter, i alle fall for sa vidt gjelder
landtransportavtalen. Om det samme gjelder kontrakten vedrerende sjebasert
transport, er mer usikkert, ettersom tilskuddene fra FFK her er sé hoye som 80-85 %.

5. Hvilke regler gjelder for tjenestekonsesjonskontrakter?

Dersom en av kontraktene eller begge to kan anses som en {jenestekonsesjons-
kontrakt, blir spersmalet om FFKs kunngjering av intensjonen om 4 inng4 en avtale
med Veolia var tilstrekkelig, eller om FFK skulle ha gjennomfert en eller annen form
for tilbudskonkurranse. FAD har ikke utredet dette spersmaélet og vil derfor ikke gjore
forsek pa 4 trekke noen konklusjon, men har merket seg at EU-domstolen i flere nyere
avgjerelser synes 4 legge grunn at prinsippene om likebehandling, forbud mot
diskriminering og gjennomsiktighet tilsier at det mi gjennomiferes en eller annen form
for tilbudskonkurranse, i alle fall i tjenestekonsesjonskontrakter av den type som var til
behandling i de konkrete sakene. Det vises her for eksempel til C-458/03, C-410/04, C-
220/06 og C-196/08. Sak C-410/04 (ANAYV) gjaldt nettopp tildeling av en
tjenestekonsesjonskontrakt innen transportsektoren.
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6. Konklusjon

Under henvisning til pkt. 2 ovenfor hvor det framgar at Finnmark fylkestings vedtak
43/06 ikke kunne gjores til gjenstand for lovlighetskontroll etter kommuneloven § 59,
har departementet truffet felgende nye vedtak:

Fornyings- og administrasjonsdepartementets vedtak av 22. desember 2009,
der departementet fant Finnmark fylkestings vedtak 43/06 av 06.12.2006
ugyldig, oppheves.

Med hilsen

oA Halvrren/
Jan A. Halvorsen (e.f.)
kspedisjonssjef é&«,«v

Marlanne Guettler Monrad
avdelingsdirektor

Kopi:

Kommunal- og regionaldepartementet
Samferdselsdepartementet
Miljeverndepartementet

Veolia Transport Nord AS
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