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1. INNLEDNING

1.1. Bakgrunn.
Samferdselsdepartementet kunngjorde 24.09.2007 anbudskonkurranse om

”... utredning om forskjellen mellom pa den ene siden a la et privat organ utove tilsyn
Jfor taubaner pd vegne av det offentlige, og pad den andre siden at det offentlige selv
utaver tilsynet... utredningen skal veere del av departementets beslutningsgrunnlag for
valg av framtidig tilsynsform for tilsyn med taubaner..”.

Kunngjeringen ble lagt ut p& "Doffin” (databasen for offentlige innkjop) med anbudsfrist
12.10.2007 kl. 1200. Oppdraget ble tildelt undertegnede / advokat Sigmund Sandall med
kontraktsinngdelse 29.10.2007. Frist for endelig rapport ble satt til 21.01.2008.

Faktagrunnlaget for utredningen er innhentet gjennom samtaler med Samferdsels-
departementet (mater 29.10.2007, 03.12.2007, 09.01.2008), Det Norske Veritas (mete
06.11.2007) og Alpinanleggenes Landsforening (07.11.2007). Undertegnede har ogsa gétt
igjennom diverse dokumentasjon som for en stor del ble fremlagt i motene.

Undertegnede har videre gjennomgétt den spesiallovgivningen som er av betydning for
taubanetilsyn, samt diverse publikasjoner og litteratur. Det vises til litteraturfortegnelsen bak.

Utredningen har flate mot flere fagdisipliner, og omhandler en rekke deltemaer. Hvert av
disse kan vare (og har til dels vaert) emne for egne avhandlinger. Denne utredningen
pretenderer imidlertid ikke & behandle stoffet utover det som er nedvendig for & oppné
siktemalet med oppdraget: A synliggjore for departementet konsekvenser pa visse omrader -
ved offentlig contra privat utevelse av tilsynsmyndighet for taubaner.

Utredningen er foretatt av advokat Sigmund Sandall.

1.2. Notatets oppbygning.
Hovedavsnittene 2 — 4 (side 5-9) omhandler mandatet, og inneholder ogsa en klarlegging av
enkelte nokkelbegreper.

Hovedavsnittene 5 — 9 (side 9 - 44) utgjor den substansielle hovedtyngden av notatet.

I'hovedavsnitt 10 (side 44 - 50) gis det en konsentrert sammenfatning av de "funn” som er
avdekket, med angivelse av konklusjoner. Avsnitt 10 tjener ogsa som et sammendrag av
notatet,

Bakerst (side 51) er det en Jitteraturfortegnelse. De publikasjoner som er angitt i fortegnelsen
har dels tjent som generelt kildemateriale. Sammendragene / gjengivelsene fra dette materialet
star for undertegnedes regning. I notatet er det ogsa inntatt en del konkrete henvisninger til
enkelte av de oppferte publikasjonene.

! Jfr. konkurransegrunnlaget side 2.



2. MANDATET.

2.1. Mandatutformingen.

I mete 29.10.2007 mellom Samferdselsdepartementet og advokat Sandall ble mandatet
konkretisert som folger:

Det skal fremlegges en skriftlig utredning om forskjellene mellom pa den ene siden en
modell der et privat organ utever tilsynsmyndighet for taubaner pa vegne av det
offentlige, og pa den annen side en modell der det offentlige utover tilsynsmyndigheten
selv. I den grad det fremtrer som relevant & drafte (en) modell(er) der tilsynsutovelsen
fordeles mellom det offentlige og et privat organ, kan ogsa dette medtas i utredningen.

Tilsynsbegrepet skal oppfattes relativt vidt. I prinsippet skal det omfatte hele
“begivenhetskjeden” med regelgivning, regelhdndhevelse, dokumentbesiktigelse,
stedlige inspeksjoner, sanksjonsbruk mv.

Utredningen skal inneholde de konsekvenser som valg av de alternative
hovedmadeller fir for Samferdselsdepartementet mht. styrings- og
oppfolgingsmuligheter, sarbarhet, erstatningsansvar og ev. andre rettslig betonte
konsekvenser. Okonomiske konsekvenser for Samferdselsdepartementet og
konsekvenser mht. risiko- / sikkerhetsniva for taubaner forutsettes ikke behandlet i
samme grad.

Utredningen skal fokusere pd paregnelige, objektive konsekvenser og utslag ved valg
av ulike modeller. Det skal ikke gis konkrete rad mht. valg av modell for fremtidig
organisering av taubanetilsynet.

2.2. Mandatet - begrepspresiseringer.

2.2.1. Generelt.

Som det fremgér under pkt. 2.1, skal utredningen behandle forskjellen pa offentlig og privat
utgvelse av “tilsynsmyndighet for taubaner . Folgelig oppstar spersmalet om hva som ligger i
begrepene “taubaner” og "tilsynsmyndighet”. En presisering av dette gis i avsnittene 2.2.2.
og 2.2.3. nedenfor.

2.2.2. "Taubaner”.

Med “taubaner” menes her som utgangspunkt de transportinnretninger som faller inn under
ansvarsomradet til Det Norske Veritas (DNV) i henhold til kontrakt av 01.10.1988 med
Samferdselsdepartementet.

I kontraktens § 1 er ansvarsomrédet angitt som ... de taubaner (herunder skitrekk) som er
gitt konsesjon etter taubaneloven av 14. januar 1912 (feilskrift for 14. juni1912, min
tilfoyelse) og senere tilleggslover, og med kabelbaner som er gitt konsesjon etter
Jernbaneloven av 12. august 1848 og senere tilleggslover”.

Etter at kontrakten mellom Samferdselsdepartementet og DNV ble inngétt er jernbaneloven
av 1848 erstattet med jernbancloven av 11.06.1993. Det er ogsa vedtatt flere nye forskrifter
med hjemmel i den nye jernbaneloven og i taubaneloven fra 1912. I forhold til
emneavgrensningen for dette notatet gjelder derfor folgende:



Med "'taubaner”’ menes transportinnretninger som faller inn under ansvarsomradet til DNV i
henhold til kontrakt av 01.10.1988, med tilpasninger for senere tillegg / endringer i lover og
Jorskrifter, og for vedtak fra Samferdselsdepartementet.

I praksis omfatter dette taubanebegrepet skitau, skitrekk, stolheiser, kabelbaner, totausbaner,
kabelkraner, godstaubaner samt visse s@rvarianter som departementet har vedtatt faller inn
under DNVs ansvarsomrade: Vannskitrekk, sykkeltrekk, elvestoler, rodelbane visse
kabelkraner og godstaubaner.

2.2.3. "Tilsynsmyndighet”.

Innen samfunnssektorer der ”sikkerhet” og "risiko” er fokusomrader, er mélsettingen med
“tilsyn” gjerne a bidra til at “risikoen” ved bestemte aktiviteter holdes pa et “akseptabelt
niva”,

Med “risiko” menes i dette notatet (unyansert) sannsynligheten for at uenskede hendelser skal
inntre, sammenholdt med konsekvensene (skade- / tapsomfanget) av slike uenskede
hendelser?.

Ut fra dette kan “tilsyn” sies & omfatte aktiviteter som utfores av en tredjeperson
(tilsynsinstansen) overfor et annet foretak (tilsynsobjektet), i den hensikt & bidra til at risikoen
ved tilsynsobjektets virksomhet holdes pé et akseptabelt niva, og eventuelt bidra til at risikoen
kontinuerlig reduseres.

Ofte er tilsynsinstansens virksomhet forankret i lov / forskrift. Dette kan gi
tilsynsvirksomheten karakter av offentlig myndighetsutovelse: Pé basis av formell lovgivning
blir tilsynsobjektene tildelt rettigheter eller palagt plikter, seknader innvilges eller avslas,
brudd pa regelverk kan fore til at gitte tillatelser begrenses eller inndras, eventuelt i
kombinasjon med andre typer sanksjoner.

Ofte ser tilsynsorganet det som en tilsynsoppgave & bidra til at holdninger og kultur hos
tilsynsobjektene pavirkes i risikoreduserende retning. Dette kan skje gjennom ikke-formelle
aktiviteter som informasjon og veiledning, foredrag, lepende dialog og relasjonspleie m.v,

Utovelsen av tilsynsmyndigheten kan skje ("fysisk”) dels hos tilsynsinstansen ved for
eksempel seknadsbehandling, dokumentgjennomgang- / kontroll o.1. Tilsynsvirksomheten kan
ogsa foretas hos tilsynsobjektet i form av systemrevisjoner, dokumentgjennomgang og
eventuelt pa-stedet-inspeksjoner med varierende grad av “nuts and bolts-kontroller”.

Tilsynsaktivitetene utfares fortrinnsvis pa basis av visse kriterier og ved anvendelse av visse
meftodikker. Disse kan variere i praksis. Generelt vil det ofte vare en malsetting at tilsynet
prioriterer omrader der behovet for tilsyn er sterst, og hvor den anvendte metodikken gir god
effekt mht. risikoreduksjon (’risikobasert tilsyn” — "RBT”)’.

Hvorvidt et tilsyn ogsa reelt sett fortjener betegnelsen “risikobasert” er avhengig av flere
faktorer: Ofte vil et formelt regelverk (lov / forskrift) stille krav til hvordan tilsynsutovelsen
skal gjennomferes, og denne type regelverk er ikke alltid utpreget "RBT-forankret”. Ogsa
innenfor det handlingsrom som regelverket gir mht. tilsynsutevelsen, kan det av flere arsaker

? Se for eksempel SINTEF side 19 med henvisning til NS 5814,
* Se for eksempelt SINTEF side 59-60.



(typisk begrenset / mangelfullt statistisk faktagrunnlag) vere problematisk 4 etablere et
velfundert grunnlag for reelt, risikobasert tilsyn.

Trass i et (ofte) forutsatt risikoreduserende regelverk og en lopende handhevelse av dette,
skjer det ulykker og andre uenskede hendelser. Det er et poeng for tilsynsmyndighetene & fa
klarlagt arsaken til slike ulykker og hendelser, bl.a. for & se om det ber foretas endringer av
regler / prosedyrer / praksis slik at lignende ulykker ikke gjentar seg.

Etter dette menes i dette notatet falgende med utevelse av “tilsynsmyndighet™:

o Frembringelse og vedlikehold av et forutsatt risikoreduserende lovforankret regelverk,

e Metodisk handhevelse av dette regelverket overfor utoverne / operatarene av den
risikoforbundne virksomhet (tilsynsobjektene), herunder initiering eller iverksettelse
av sanksjoner overfor tilsynsobjekter som bryter regelverket,

o "lkke-formelle” sikkerhetsfremmende holdnings- og kulturpavirkende tiltak overfor
tilsynsobjekter,

o Medvirkning til G avdekke drsaker til ulykker og hendelser, og eventuelt iverksettelse
av korrigerende tiltak for G unnga lignende ulykker og hendelser.

Det er ikke gitt at alle disse delfunksjoner utfores av samme instans, jfr. nsermere om dette i
hovedavsnittene 3 og 9 nedenfor.

3. HOVEDMODELLER.

3.1. Generelt.

I notatet tas det som utgangspunkt at ansvaret (i betydningen overordnet / lovforankret /
politisk) for at det faktisk uteves tilsynsmyndighet pa et angitt omrade, er tillagt et
departement. Det ligger i sakens natur at dette overordnede ansvaret ikke kan delegeres.

Bade prinsipielt og praktisk kan imidlertid selve utavelsen av tilsynsmyndigheten organiseres
pa forskjellig vis. I punkt 3.2 og 3.3 nedenfor kommenteres kort de organisatoriske modellene
som legges til grunn for den videre dreftelse. I punkt. 3.4. nedenfor gis det noen forelopige
kommentarer vedr. “mellomformer” for privat og offentlig utevelse.

For ordens skyld presiseres falgende: Det som dreftes i dette notatet er tenkte modelier. Den
ordning som faktisk praktiseres i dag vil i varierende grad ha likhetstrekk med de modeller
som behandles. Dette forhindrer likevel ikke at de konklusjoner som trekkes i dette notatet er
kun ment 4 gjelde i forhold til de modeller som er beskrevet. Det ligger ikke i mandatet — og
notatet pretenderer heller ikke — & gi en vurdering av dagens kontraktsbaserte ordning med
DNV.

3.2. ”Offentlig” utevelse,

For enhver modell der alle tilsynsfunksjonene blir ivaretatt av offentlige organer er det
spraklig dekkende 4 tale om “offentlig utavelse av tilsynsmyndighet”. Aktuelle deltagere i en
slik modell kan vaere departementer, fagetater direkte underlagt et departement (direktorater
el.L.), fylkesmenn, fylkeskommuner, primerkommuner etc.

1 prinsippet kan utevelsen tenkes foretatt kun av det organ som er tillagt det overordnede
“politiske ansvaret” (et departement, jfr. avsnitt 3.1. ovenfor).



Alternativt kan tilsynsutevelsen fordeles pa flere forvaltningsorganer. Eksempelvis kan
kompetansen til & gi forskrifier pé det aktuelle fag- / tilsynsomradet i sin helhet bli varende”
i et departement, mens den lepende forskrifishandhevelsen delegeres til et separat
forvaltningsorgan (generelt eller i tilsynssammenheng underlagt det aktuelle departement).
Endelig kan ulykkesoppfelgingen tenkes tillagt et tredje organ.

Med “offentlig” utavelse av tilsynsmyndighet for taubaner menes i dette notatet folgende:

a) Samferdselsdepartementet (SD) har det overordnede politisk betonte ansvaret for at
det utoves tilsynsmyndighet for taubaner.

b) SD har generell forskrifis- og handhevingskompetanse pa taubaneomradet. Denne
kompetansen er helt eller delvis delegert til ett forvaltningsorgan (tilsynsorganet) som
generelt er direkte underlagt SD.

¢) Tilsynsorganet utaver forskriftkompetanse, samt handhevingskompetanse i forste
instans i henhold til SDs delegering, samt tilsynsmyndighet forovrig i henhold til
retningslinjer og / instrukser fra SD.

3.3. ”Privat” utevelse.

Som den klare hovedregel er utgvelse av offentlig myndighet forbeholdt offentlige organer.
Det har likevel lenge vert klart at kompetanse til 4 uteve offentlig myndighet i noen grad kan
delegeres til private foretak. Om enkelthetene omkring dette vises til avsnitt 6.1.2. nedenfor.

Med ”privat” utavelse av tilsynsmyndighet for taubaner menes i denne utredningen felgende:

a) Samferdselsdepartementet (SD) har det overordnede politisk betonte ansvaret for at
det utaves tilsyn med taubaner.

b) Pa basis av kontrakt mellom SD og ett organ som er etablert i henhold til
privatrettslige regler (tilsynsorganet), delegerer SD all forskrifis- og
handhevingskompetanse til tilsynsorganet.

¢) Tilsynsorganet er ut fra kontrakisforankrede styrings- og kontrollrutiner direkte
underlagt SD. Tilsynsorganet utaver forskriftskompetanse, samt
handhevingskompetanse i forste instans, i henhold til SDs delegering, samt
tilsynsmyndighet forovrig i henhold til retningslinjer fra SD*.

3.4. Delt offentlig / privat utevelse.

Med de mange delfunksjoner som tilsynsmyndigheten rommer ligger det i sakens natur at en
fordeling av myndighetsfunksjonene mellom ett eller flere forvaltningsorganer, og ett eller
flere private organer, kan tenkes lagt opp pa en rekke forskjellige méter. I dette notatet tar
ikke dreftelsen utgangspunkt i “kun én tenkt offentlig-privat modell”. Det anses mer
meningsfylt 4 drefte enkelte problemstillinger som antas & vare relevante for enhver

* Slik "tilsynsmyndighet” er definert (side 7) 4pner bade den "offentlige” og "private” modellen for at ett og
samme organ stir for regelutvikling, regethdndhevelse, - samt for klarlegging av ulykkeséirsaker. Prinsipielt er
dette uheldig. Hvorvidt gjeldende regler og handhevelsen av disse har veert medvirkende til en ulykke, bar
vurderes av et annet organ enn det som har frembrakt og handhevet disse reglene. Men dette forholdet antas ikke
4 ha betydning for konsekvensene av en “offentlig” contra “privat” modell.



offentlig-privat modell, uavhengig av hvordan enkeltfunksjonene i detalj er fordelt. Det vises
til hovedavsnitt 9 nedenfor.

4. KONSEKVENSTYPER OG -ADRESSATER.

Valg av hovedmodell for utagvelse av tilsynsmyndigheten kan fi konsekvenser av forskjellig
art, og for flere berorte parter. Aktuelle berarte parter / adressater er eksempelvis brukerne
av taubaner (passasjerer), de som utferer / tilbyr taubanetjenester (ciere og drivere av
alpinanlegg, forsvaret, entreprenerer), niverende tilsynsinstans DNV og Samferdsels-
departementet.

Aktuelle konsekvenstyper kan gé pé risikoniva, ansvarsproblematikk og andre rettslige
problemstillinger, styrings- og kontrollmuligheter, gkonomi, politiske konsekvenser o.a.

I praksis kan det vere vanskelig & operere med vanntette skott mellom de ulike
konsekvenstyper, og mellom de ulike adressatgrupper. I utgangspunktet og pé kort sikt kan
man eksempelvis hevde at gket risikoniva kun angir brukerne og tilbyderne av
taubanetjenester. I praksis vil imidlertid et gket risikoniva med stadig flere ulykker og
tilherende hyppigere og “krassere” offentlig omtale, etter hvert pavirke ogsa tilsynsinstansens
og departementets virksomhet.

I trdd med mandatet vil dette notatet primaert ha fokus p& Samferdselsdepartementet som
konsekvensadressat. @vrige interessenter vil i liten grad bli direkte omtalt, Av de
konsekvenstyper som primert bergrer Samferdselsdepartementet vil hovedfokus vare pa
rettslige forhold, styrings- og kontrollmessige konsekvenser samt pa sarbarhet. Pa et mer
generelt plan bergres konsekvenser mht. risikoniva og skonomi. @vrige konsekvenstyper
bereres ikke.

5. OFFENTLIG MODELL - RELEVANTE KONSEKVENSER.

5.1. Rettslige konsekvenser.

3.1.1. Generelt.

Ved offentlig utovelse av tilsynsmyndigheten synes det aktuelt & kommentere folgende
rettsomrader, - om enn i ulik grad: Forfatnings- / forvaltningsrett, erstatningsrett, strafferett og
arbeidsrett. '

5.1.2. Forfatnings- / forvaltningsrett’
Sammen med statsforfatningsretten gir forvaltningsretten det rettslige grunnlag for a gripe inn

i "borgernes rettsfaere”. Samtidig setter disse reglene grenser for det offentliges
handlingsfrihet. Forvaltningen / det offentlige ma alltid kunne pévise et rettslig grunnlag for
sine disposisjoner. Ofte ma slikt rettslig grunnlag ("hjemmel”) vare lovforankret
(legalitetsprinsippet).

Innenfor de rammer grunnloven setter har Stortinget myndighet til & gi (delegere) kompetanse
til forvaltningsorganer mht. & treffe individuelle avgjerelser (for eksempel “si ja eller nei til
konkrete enkeltsoknader™). Stortinget har ogsé en vidtgdende adgang til 4 gi
forvaltningsorganer kompetanse til & gi generelle bestemmelser. Vi taler da om delegasjon av
materiell lovgivningsmyndighet (i praksis kompetanse til 4 gi forskrifter).

* Generell hovedkilde for avsnitt 5.1.2. er Eckhoff/ Smith.
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Nér Stortinget har gitt "Regjeringen” eller "Kongen” myndighet til 4 treffe individuelle
avgjerelser (treffe enkeltvedtak) eller vedta forskrifter, er det alminnelig antatt at regjeringen
innenfor vide rammer kan delegere denne kompetansen til et annet offentlig organ, typisk et
departement. At regjeringen ikke skal ha slik delegasjonsadgang ma ha positiv hjemmel, for
eksempel ved at Stortinget bruker uttrykk som “Kongen i statsrad”.

Ofte vil det fremga direkte av Stortingets vedtak (lovteksten) at kompetansen legges direkte til
»vedkommende departement” (hvilket departement er det opp til regjeringen & bestemme).

Den kompetanse et departement er tillagt — det vaere seg til 4 treffe individuelle avgjerelser /
enkeltvedtak eller & vedta forskrifter - kan departementet normalt delegere videre til et
offentlig organ underlagt departementet. I den grad aktuell tilsynslovgivning gir
Samferdselsdepartementet kompetanse til 4 vedta forskrifter eller utave offentlig myndighet
forovrig, star det m.a.o. departementet normalt fritt 4 delegere hele eller deler av denne
kompetansen til et underordnet forvaltningsorgan. Denne delegasjonen kan nar som helst
trekkes tilbake.

"Sidelengs” delegering av kompetanse fra et departement til et annet departement (uten
regjeringens mellomkomst) krever derimot hjemmel i lov. Tilsvarende antas & gjelde for
delegering fra et departement til et organ underordnet et (el. flere) andre departementer, og til
kommunale og fylkeskommunale organer.

Gjennom formell lov og ulovfestet praksis er det nedfelt et sett gjeldende forvaltningsrettslige
grunnprinsipper / hovedregler som angir Avordan offentlige organer skal ga frem nér det
utever myndighet. Stikkordsmessig nevnes reglene om forsvarlig saksbehandling, neytralitet,
saklighet, likebehandling, forholdsmessighet, offentlighet etc.

Ved offentlig tilsyn vil alle de ovennevnte reglene og prinsippene "velte inn med full tyngde”,
og gis anvendelse pa alle ledd av tilsynsvirksomheten. Saksbehandlingsreglene i
forvaltningsloven (LOV 1967-02-10) og offentlighetsloven (LOV 1970-06-19 nr. 69)° vil fa

anvendelse, (eventuelt) supplert med regler i relevant forvaltningsrettslig spesiallovgivning.

At offentlig tilsynsutevelse er underlagt et forfatnings- / forvaltningsrettslig regime kan ikke
sees 4 gi grunnlag for spesiclle kommentarer for avrig.

5.1.3. Erstatningsrett’
Det faktiske utgangspunkt for draftelsen er at en fysisk person som er ansatt i det offentlige

tilsynsorganet, gjennom en tjenesterelatert handling eller unnlatelse har pafort en annen
(skadelidte) et skonomisk tap. Eksempler pa aktuelle skadelidte kan vare en
taubanepassasjer, passasjerens etterlatte, et tilsynsobjekt eller et foretak som seker om
tillatelse til & starte opp taubanevirksomhet. Spersmalet som skal dreftes er i hvilken grad den
skadelidte kan na frem med et erstatningskrav mot “skadevoldersiden”. Vi forutsetter at det
ikke eksisterer noe kontraktsforhold mellom skadelidte og skadevolderen.

For at et erstatningskrav skal kunne na frem er det generelle rettslige utgangspunktet at det ma
foreligge en handling eller unnlatelse som pa rettsstridig vis har fordrsaket et ekonomisk tap
for en annen person.

¢ Ny offentlighetslov (LOV 2006-05-19 nr, 16) er pr. 21,01.2008 ikke tradt i kraft.
7 Generell hovedkilde for avsnitt 5.1.3. er Ladrup.
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1 ”fordrsaket” ligger at det ma veere en drsakssammenheng mellom den aktuelle handlingen /
unnlatelsen og det ekonomiske tap. Det ma imidlertid vare en viss nerhet mellom handlingen
/ unnlatelsen og det oppstétte tapet, - man svarer ikke for enhver folgeskade. Det sies gjerne at
det ma veaere adekvat arsakssammenheng.

Forutsetningen om rettsstrid anvendes (i tilfelle) for & tydeliggjere at en handling som er ment
a pafere en annen person gkonomisk skade kan vere fullt ut legitim og kanskje samfunns-
messig enskelig. Standardeksempelet er oppstart av konkurrerende forretningsvirksomhet,
som selvsagt ikke utleser noe erstatningskrav.

For at et erstatningskrav skal né frem ma det ogsa foreligge et ansvarsgrunnlag. Her gar det et
hovedskille mellom skyldansvar (skadevolderen hefter bare dersom han har opptradt uaktsomt
eller med forsett), og objektivt ansvar (skadevolderen hefter ogsd om han ikke er a bebreide /
har opptradt aktsomt og forsvarlig). Hovedregelen i norsk rett er skyldansvar.

Ut fra hovedregelen om skyldansvar er det pa det rene at for eksempel en skadelidt passasjer
vil kunne ha et krav mot den uaktsomme fysiske person / tilsynsansatte. Ofte vil imidlertid et
slikt krav vaere gkonomisk uinteressant (den ansatte er ikke sekegod). Da vil et mulig krav
mot det offentlige veere desto mer interessant,

Et slikt krav mot “det offentlige” kan for det forste tenkes & veere forankret 1 det objektive
arbeidsgiveransvaret ("husbondansvaret”). Det generelle utgangspunkt er at arbeidsgiver er
ansvarlig uten hensyn til egen skyld (objektivt ansvar) for de skader en arbeidstaker ved
forsett eller uaktsomhet volder under sitt arbeid. Dette falger av skadeserstatningsloven (LOV
1969-06-13 nr. 26 ) § 2-1. Annerledes uttrykt: Arbeidsgiver har selv opptradt uklanderlig,
mens arbeidstaker har opptridt uaktsomt; - arbeidsgiver hefier da for den skade arbeidstaker
har forarsaket. Det er flere begrunnelse for denne regeleng; - én av disse er skaden springer ut
av en aktivitet 1 prinsipalens / arbeidsgivers interesse. Det er da rimelig at arbeidsgiver holdes
ansvarlig,

Dette objektive arbeidsgiveransvaret gjelder bade for private arbeidsgivere og for det
offentlige som arbeidsgiver.

Arbeidstakerbegrepet i skadeserstatningsloven favner vidt: Det omfatter fast ansatte i full
stilling, deltidsansatte, midlertidig ansatte, dremdlsansatte og i atskillig grad rent
leilighetsarbeid av kortvarig karakter m.v.

Hvor arbeidsgiver er en juridisk person (for eksempel aksjeselskap, stat, kommune og
lignende) ma arbeidstakerbegrepet avgrenses mot de fysiske personer som representerer den
Juridiske personen som sadan (typisk ledelsen i det aktuelle organet). Skaden anses da i
tilfelle & veere forarsaket av organet / institusjonen som sddan, Vi taler da om et organansvar,
jfr. n@rmere om dette pa side 13 nedenfor.

Arbeidstakerbegrepet ma videre avgrenses mot seletr_:ndige oppdragstakere’.

¥ Se Askeland side 53 flg. generelt om begrunnelsene for erstatningsrettslig identifikasjon mellom “den direkte
skadevolder” og den som skadevolderen opptrer pd vegne av. '

° Grensedragningen mellom arbeidstakere og oppdragstakere kan tidvis by pa utfordringer. Denne
grensedragningsproblematikken er ikke spesielt interessant i var sammenheng, Der det — som under en privat
modell - inngas en kontrakt med et separat privat organ, er vi klart utenfor arbeidsgiverbegrepet og over i en
oppdragssituasjon. Dette behandles i avsnitt 6.1.6. nedenfor. '
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Arbeidsgivergiveransvaret omfatter ogsé ansvar for s.k. anonyme feil og kumulative feil. 1
dette ligger at det ikke er nedvendig for 4 fastsla ansvar at man finner frem til konkrete
fysiske personer som har gjort feil. Og selv om hver enkelt feil som blir gjort er for ubetydelig
til & kunne karakteriseres som erstatningsbetingende, sa kan summen av slike smé feil fore til
et s& uforsvarlig resultat at ansvar likevel foreligger.

Arbeidsgiveransvaret forutsetter som nevnt at den ansatte har opptradt “uaktsomt”. Da oppstér
spersmalet om hvor grensen gar mellom den uaktsomme (og ansvarsutlosende) handlemite,
og den aktsomme (ansvarsfriende) handlemate.

Normen er for s vidt gitt 1 skadeerstatningsloven § 2-1 nr. 1. Her fremgar det at det skal tas
hensyn til ”... om de krav skadelidte med rimelighet kan stille til virksomheten eller tjenesten,
er tilsidesatt... ”. Ut fra denne generelle normen og saksforholdet i den enkelte sak ma det tas
konkret stilling til om det foreligger uaktsomhet eller ikke.

Det er imidlertid antatt at selve aktsomhetsnormen kan variere, avhengig av pé hvilket
samfunnsomrade man befinner seg. Med utgangspunkt i den s.k. "Tirrannadommen”

(Rt. 1970 side 1154)'° har det vokst frem en lre om at for det offentlige gjelder en mildere
aktsomhetsnorm i faver av det offentlige / disfaver av skadelidte (mao. at “terskelen” for 4 nd
frem med et seksmal mot det offentlige er “hoyere enn normalt™).

Saksforholdet i Tirrannadommen var i korthet at M/S Tirranna grunnstette og totalforliste
fordi gassbeholderen i en lysboye var gatt tom. Dette skyldtes en svikt fra tilsynsmannens
side. Hoyesterett la til grunn som et faktum at flytende sjomerker er utsatt for ver og vind og
er derfor ikke nedvendigvis pélitelige. Skipsfarten kan folgelig ikke stole fullt og helt pa dem
ved navigeringen. Spersmélet var imidlertid om dette kunne fore til ansvarsfrihet for staten
ogsd i tilfeller der en klar menneskelig svikt hadde fort til at sjomerket ikke fungerte.
Hayesterett (dissens 4-1) besvarte dette spersmalet bekreftende, og frifant staten.
Begrunnelsen var folgende: ”... Skipsfartens folk ma nar som helst veere forberedt pa at slike
lyshayer kan veere ute av funksjon, de kan ikke gjore dem til avgjorende forutsetninger for en
sikker navigasjon. Tar de en slik risiko, ma de beere den selv...”.

Denne dommen er senere fulgt opp bade fra lovgiverhold og i senere rettspraksis, i det minste
der det er tale om det offentliges utevelse av “’service- og bistandsoppgaver”.

Laeren om en “mild aktsomhetsnorm” for det offentlige er imidlertid omstridt. Det har bl.a.
vaert hevdet'! at man som utgangspunkt mé operere med en normal aktsomhetsnorm ogsé for
det offentlige, i den forstand at det er anvendelsen av den milde normen som krever seerskilt

begrunnelse.

Dette synspunktet er begrunnet bl.a. med henvisning til "Furunkulosedommen” (Rt. 1992 side
453). Saken gjaldt forsvarligheten av et vedtak fra Landbruksdepartementet om & godkjenne
import av smolt som viste seg & vere smittet av furunkulose. Staten gjorde gjeldende at kravet
til aktsomhet matte settes markert lavere hvor det offentlige i beskyttelseshensikt har patatt
seg “kontroll- eller serviceoppgaver”, enn pa andre omrader av det offentliges virksombhet.

modell - inngds en kontrakt med et separat privat organ, er vi klart utenfor arbeidsgiverbegrepet og over i en
ooppdragssituasjon. Dette behandles i avsnitt 6.1.6. nedenfor.

19 Rt": Rettstidende, - publikasjon med avgjorelser fra Hoyesterett.

" Lodrup, side 165.
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Staten ble imidlertid kjent erstatningsansvarlig. Hoyesterett (dissens 3-2) avviste ikke at det
gjelder en lavere aktsomhetsnorm for ”... visse service-virksomheter, rednings- og
bistandsytelser og rddgivningstjenester av forskjellig slag... . Det aktuelle importvedtaket ble
imidlertid ansett & ligge utenfor det omradet der lav aktsomhetsnorm kan vare aktuelt.

Ut fra bl.a. denne dommen synes det fortsatt & vaere grunnlag for & skille mellom pa den ene
side det offentliges service- / bistandsvirksomhet (der det antagelig gjelder en mild
aktsomhetsnorm i det offentliges faver), og annen offentlig virksomhet der det gjelder en
“normal” aktsomhetsstandard.

Men denne grensen er langt fra stringent, jfr. bl.a. ”Asfaltkantdommen” (Rt. 2000 side 253):
Statens Vegvesen ble erstatningsansvarlig fordi det var uaktsomt ikke & sette opp et varselskilt
for asfaltkanter ved utkjerselen fra en tunnel. I dommen heter det bl.a. at ogsé pd omrider der
den milde norm har anvendelse, ma man i det konkrete tilfellet vurdere den generelle
skaderisikoen pa det aktuelle omradet, hvilke ressurser som stér til myndighetens radighet,
arten av de skadedes interesser og hvilke muligheter skadelidte har til & forsikre seg mot
skade.

Forelopig oppsummering: For det offentlige gjelder det objektive arbeidsgiveransvar. Dette
innebaerer at det offentlige - uten hensyn til egen skyld - ma erstatte skade som er voldt ved
uaktsomhet eller ved forsett fra en offentlig ansatt. Aktsomhetsnormen kan variere etter
hvilket samfunnsomréde man befinner seg pd, og hva slags type offentlig virksomhet det er
tale om. For offentlig service- / bistandsvirksomhet antas det & gjelde en mildere
aktsomhetsnorm i faver av det offentlige. Grensen mellom service- / bistandsvirksomhet og
annen offentlig virksomhet er ikke klar. Herunder er det tvilsomt om utgvelse av
tilsynsmyndighet i var relasjon faller inmenfor eller utenfor omradet der den milde
aktsomhetsnorm i tilfelle gjelder.

Organansvar: Pa side 11 ovenfor ble det nevnt at ledelsen for et foretak anses & handle pa
vegne av foretaket / institusjonen i seg selv. De aktuelle personer identifiseres med den
institusjon de leder. Det er da selve organet som sddan som betraktes som ansvarlig
skadevolder. Normalt vil det ha liten betydning for skadelidte om en aktuell skadevoldende
institusjon er ansvarlig ut fra arbeidsgiveransvaret eller ut fra organansvaret, I visse
sammenhenger kan imidlertid sondringen ha betydning, - bl.a. i forhold til gkonomisk
oppreisning og nok ogsa nar det gjelder lempning av ansvaret.

Mht. hvilke fysiske personer” som i forhold til organansvaret identifiseres med institusjonen,
er det ikke avgjerende hvorvidt vedkommende ut fra vanlige selskapsrettslige og
organisasjonsmessige normer er 4 anse som “leder”. Avgjerende er hvorvidt vedkommende
har den overste kompetansen til & treffe beslutninger pa det enkelte saksomradet (Rt. side
1995 side 206). At lederen for et separat offentlig tilsynsorgan kan utlese organansvar er
derfor klart, - det samme kan gjelde for annet tilsynspersonell avhengig av hvilke fullmakter
de har.

Et spersmal som oppstér i forbindelse med offentlig myndighetsutavelse er hvilket ansvar det
offentlige har for ugyldige forvaltningsvedtak. Eksempelvis er en driftstillatelse inndratt pa
feil faktisk eller feil rettslig grunnlag, og sekeren er derfor pafert et ekonomisk tap. Det har
veert hevdet at i slike tilfelle m4 den som er part i saken — dvs. den som har vart direkte utsatt
for det ugyldige forvaltningsvedtaket - kunne kreve erstatning pa objektivt grunnlag. Det er
her i tilfelle tale om et objektivt ansvar utenfor rammen av arbeidsgiveransvaret. Spersmalet



14

er m.a.0. om det offentlige kan vare ansvarlig for et ugyldig forvaltningsvedtak se/v om den
offentlige saksbehandleren ikke er a bebreide.

PA dette omridet er det wenighet i faglitteraturen'”, og rettspraksis er noe sprikende. P4 den
ene side foreligger flere hoyesterettsdommer der kommuner er blitt frifunnet pa grunn av
unnskyldelig rettsvillfarelse (dvs. at kommunene hadde tolket loven feil uten at dette kunne
bebreides dem). I trad med dette heter det i Rt. 1999 side 1273 at det ikke gjelder ”... noen
helt generell objektiv regel om objektivt ansvar for kommuners myndighetsutovelse..”.

P& den annen side har man en hgyesterettsdom (Rt. 2005 side 416) om statens ansvar for
ugyldig forvaltningsvedtak som gjaldt feilaktig inndragning av advokatbevilling. Staten
hevdet at det gjaldt et skyldansvar (uaktsomhet), mens skadelidte hevdet at det gjaldt et
objektivt ansvar for staten. I dommen heter det bl.a.: ... Jeg finner det unodvendig a ta et
generelt standpunkt til vilkarene for ansvar i de tilfeller der et statlig organ har grepet feil i
Jorstaelsen av de reglene organet forvalter, med den konsekvens at det er truffet et ugyldig
vedtak. Neerveerende sak dreier seg om en uhjemlet myndighetsutovelse som fratok A hans
mulighet for G utove sitt yrke, og der avslaget ... hadde et ponalt preg. I et slikt tilfelle mener
Jjeg at staten ma ha et objektivt ansvar... .

Oppsummeringsmessig om ugyldige forvaltningsvedtak: Det gjelder et objektivt ansvar for
staten for ugyldige forvaltningsvedtak som krenker / begrenser skadelidtes muligheter for &
ivareta eller uteve vesentlige interesser (som for eksempel yrkesutovelse). Hvorvidt staten har
et objektivt ansvar for andre typer ugyldige forvaltningsvedtak, er uvisst.

Et spersmal som er spesielt aktuelt for offentlige tilsyns- og kontrollorganer, er i Avilken grad
el erstatningskrav kan begrunnes med at tilsynsorganet har lagt opp sin virksomhet pd en
uhensiktsmessig / “gal” mdte. Motsetningsvis; Hadde tilsynsorganet lagt opp
tilsynsvirksomheten pa en mer profesjonell mate, ville den skadeforvoldende begivenhet vart
unngatt. Dette spersmélet er vikrig, fordi svaret gir feringer for noen mer allmenne prinsipper
mht. ansvarsforholdene i “trekanten” mellom tilsynsmyndighet, tilsynsobjekt og skadelidte.
Dreftelsen tar utgangspunkt i ”Partnairdommen” (Oslo byretts dom 09.01.1998 sak 96-00879-
A71, ble ikke anket).

Kort om Partnairsaken: Den 8. september 1989 tok et norsk passasjerfly tilherende Partnair
AS av fra Fornebu for en chartret flyging til Hamburg. Da flyet befant seg over Skagerak
havarerte det, og samtlige 55 personer om bord omkom. Det ble senere fastslatt (av
Havarikommisjonen for Sivil Luftfart) at havariet skyldtes tekniske feil ved flyet.

De etterlatte reiste seksmal mot Staten v / Samferdselsdepartementet med krav om erstatning.
Kravet var dels bygget pa en pastand om objektivt ansvar for angivelig feilaktig / ugyldig
forvaltningsvedtak (tilsynsmyndighetens / Luftfartsverkets utstedelse og fornyelse av
luftdyktighetsbeviset). Videre var kravet bygget pa et skyldansvar relatert bade til
forvaltningsvedtaket og til mdten Luftfartsverket mer generelt hadde utfert sine
tilsynsoppgaver pa. Annerledes uttrykt: Hadde tilsynsorganet utfart bedre tilsyn, ville feilen
vart oppdaget i forkant og havariet vaert unngatt.

Staten ble frifunnet. Domstolen avviste for det ferste at det var grunnlag for objektivt ansvar
for et ev. feilaktig forvaltningsvedtak. Dette fordi et slikt objektivt ansvar i tilfelle bare far

"2 Lodrup side 6: ”... Kildematerialet trekker Klart i retning av et slikt ansvar..” (dvs. objektivt ansvar, tilfoyd
her).
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anvendelse for krav reist av den som var part i den aktuelle forvaltningssaken (og saksegkerne
/ de etterlate var naturlig nok ikke part i forvaltningssaken om fornyelse av
luftdyktighetsbeviset).

Retten dreftet dernest om det — ut fra statens objektive arbeidsgiveransvar - var grunnlag for 4
pavise at statens / tilsynsorganets tjenestemenn hadde opptradt uaktsomt i sin utavelse av
tilsynsvirksomheten. I denne sammenheng var det bl.a. et spersmal om man ”...skal sette
spesielt lave krav til aktsomheten, fordi virksomheten er en del av statens kontroll- og
servicevirksomhet...”.

Retten konstaterte (bl.a. under henvisning til “Tirrannadommen”, jfr. ovenfor) at det pa visse
av statens omrader gjelder “en mild aktsomhetsnorm” (annerledes uttrykt en hay terskel for &
nd frem mot et krav mot det offentlige). Ut fra de konkrete forhold i Partnairsaken kom retten
til at tilsynsorganet / Luftfartsverket hadde levd opp til "vanlig aktsomhetsnorm”. Det var
derfor ikke nadvendig for retten & drefte om det i denne saken gjaldt en mild
aktsomhetsnorm”.

Retten kom dernest med enkelte mer generelle betraktninger rundt “tilsynsansvaret”. |
dommen side 43 flg. heter det bl.a. (stavefeil opprettholdt i sitatet): ”... Det er i
utgangspunktet opp til staten a fastlegge hvilket system for kontroll av flyselskaper og
flyverksteder som samlet, og innenfor de ressurser Lufifartsverket hadde fart tildelt, er det
mest effektive. Ut fra slike hensyn har staten gradvis gatt over til et system som bygger pa
egenkontroll og kvalitetssikring. Dette har forskjovet det direkte tilsyn staten driver fra d
gielde det enkelte fly, til a gjelde forsvarligheten av aktarenes ettersyn av flyene. Dette er en
utvikling som har veert nodvendig pa grunn av det store omfang lufifarten i dag har ...

...De endringer som her har funnet sted, er derfor ikke bare fullt forsvarlige, men ogsa den
mest forsvarlige utvikling. Det er videre ikke tvilsomt at den enkelte operator, og det enkelte
godkjente verksted, har et selvstendig ansvar for flysikkerheten...

...Dette betyr at man ikke kan se pd ansvarsfordelingen som et hirarkisk system hvor alle har
ansvar for det samme, og hvor staten har det overordnede ansvar. Operataren og verkstedene
har ansvaret for driften inkludert vedlikehold og flysikkerhet ved flyoperasjoner. Staten har
bare et tilsynsansvar for at operateren og verkstedene utforer dette pa forsvarlig mate. Pa
den annen side har staten full kompetanse til 4 foreta de undersokelser de finner nodvendig,
og de har selvsagt ogsa et ansvar for a folge opp slike undersokelser, hvis disse gir mistanke
om feil og svakheter. Rettens vurderingstema ... er om staten har gjort dette pa en forsvarlig
mate. Svaret pa dette finnes best ved & ga rett pa forsvarlighetsvurderingen ved de enkelte
pastatte handlinger, feil og mangler. Betraktninger om tilsynssystemets generelle
organisering gir lite veiledning ved den konkrete vurdering...”.

I erstatningsrettslig sammenheng har disse uttalelsene neppe mindre relevans i dag enn de
hadde i 1998. Mer konkret kan man vel konkludere som felger:

For det forste at tilsynsobjektet — som det klare utgangspunkt - ikke med ansvarsbefriende
virkning kan paberobe seg overfor en skadet bruker at tilsynsmyndigheten ikke hadde papekt
det skadeforarsakende negative avviket.
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For det andre at tilsynsobjektet — som det klare utgangspunkt - ikke med ansvarsbefriende
virkning kan p&berope seg overfor tilsynsmyndigheten at “siden Tilsynet ikke si denne feilen,
s4 kan det ikke rettes kritikk eller iverksettes sanksjoner mot meg”.

For det tredje at tilsynsmyndighetens ansvar — som det klare utgangspunkt - er begrenset til et
ansvar for 4 pase - p4 en hensiktsmessig méate innenfor tilgjengelige ekonomiske og
ressursmessige rammer - at tilsynsobjektene har innrettet sin virksomhet i samsvar med
gjeldende regler og alminnelige krav til sikkerheten. Det betydelige rom for skjenn som ligger
i dette, innebaerer bl.a. at det er en relativt hay terskel for at skadelidte skal kunne né frem
med et krav mot tilsynsinstansen om at tilsynsinstansen har lagt opp sine tilsynsoppgaver pé
“en uhensiktsmessig mate”.

5.1.4. Strafferett"’

Strafferettslige problemstillinger kan oppsté bade i forhold til den enkelte arbeidstaker i det
offentlige tilsynsorganet, og i forhold til det offentlige tilsynsorganet som sadant
(Pforetaksstraff™).

a) Den enkelte arbeidstaker: For den enkelte offentlige tjenestemann / -kvinne er det banale
utgangspunkt at disse selvsagt omfattes av straffelovgivningen som enhver annen. Dette
fordrer ikke ytterligere kommentar. Enkelte straffebud har imidlertid spesiell aktualitet for
“tilsynsansatte”. Fremstillingen omhandler enkelte av disse mer spesielle straffebudene.

Straffeloven (LOV 1902-05-22 nr. 10) § 29 forste ledd nr. 1 lyder:

”Den som kjennes skyldig i en straffbar handling, kan nar almene hensyn krever det,
idemmes:

1. Tap av offentlig stilling som den skyldige ved den straffbare handling har vist seg uskikket
eller uverdig til .

Bestemmelsen omfatter ansatte i kommunal, fylkeskommunal og statlig virksomhet. Videre
omfattes visse ombud samt valgte tillitsverv. Uttrykket “straffbar handling” omfatter bade
forseelser og forbrytelser. Sa vel aktive handlinger som unnlatelser kan gi grunnlag for
stillingstap. Som den klare hovedregel ma bade de objektive straffbarhetsvikér ("hva som
faktisk er gjort eller unnlatt™) og de subjektive (“skyld”) vilkér vere oppfylt.

Kriteriet "uskikket” refererer hovedsakelig til vedkommendes kvalifikasjoner. Kriteriet
“uverdig” gar mer pi etiske forhold'. Tap av stilling kan idemmes som eneste straff, eller i
kombinasjon med annen straffereaksjon (fengsel, bater).

Rettspraksis om tap av offentlig stilling er relativt rikholdig, - strl. § 29 forste ledd nr. 1 er
- m.a.o. ingen sovende bestemmelse.

Likevel m4 straffeloven § 148" anses som mer interessant i vr ssammenheng. Fra § 148
hitsettes:

'* Generell hovedkilde for avsnitt 5.1.4. er Karnov.
" Det kan nevnes at ved visse sedelighetsforbrytelser plikter retten & vurdere tap av offentlig stilling.
'% Ogs4 kalt "mordbrannparagrafen”.
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”... Den som volder ildebrann, ... ... jernbaneulykke eller lufifartsulykke hvorved tap av
menneskeliv eller utstrakt adeleggelse av fremmed eiendom lett kan fordrsakes, eller som
medvirker hertil, straffes med fengsel fra 2 ar inntil 21 Gr, men ikke under 5 ar sdfremt noen
pa grunn av forbrytelsen omkommer eller far betydelig skade pa legeme eller helbred.”.

Denne bestemmelsen mé sammenholdes med straffeloven § 150 der det bl.a. heter:

”...Med fengsel inntil 6 ar straffes den som fremkaller slik fare som nevnt i
$ 148 ... ved d unnlate G utfore en ham pahvilende scerlig pliks, ... .

M.a.0.: Hvis en "tilsynsperson” ved forsett eller uaktsomhet unnlater & utfore sine
tilsynsplikter, og det som folge av dette oppstér for eksempel en jernbaneulykke, sé er
vedkommende tilsynsperson” straffansvarlig.

Det nevnes at i tilknytning til "Partnairulykken” (jfr. ovenfor) innledet politiet etterforskning
bl.a. for 4 avdekke om det var grunnlag for & ta ut tiltale for overtredelse av strl. § 150 jfr. §
148. I forhold til tilsynspersonalet ble saken henlagt etter bevisets stilling.

Uttrykket ’jernbane”(ulykke) i strl. § 148 omfatter skinnegiende transportmiddel enten det er
tale om person- eller godstransport. Trikk og T-bane omfattes ogsa. Det er neppe avgjerende
om transportmiddelet selv har motor, eller om det trekkes frem med wire. Det er antatt'S at

§ 148 ogsa omfatter “berg- og dalbane pa et tivoli”. Ut fra dette ma det kunne legges til grunn
at de "ordinzre varianter” av det som faller inn under vért taubanebegrep'’, omfattes av

§ 148.

Uttrykket "ulykke” innebaerer at skade méa oppsta plutselig. Straffebestemmelsen kan komme
til anvendelse bade i de tilfelle hvor skaden voldes pa “jernbanen” selv, og hvor “jernbanen”
volder skade pé andres person eller eiendom.

b) Foretaksstraff. Foretaksstraff innebaerer at straffesanksjonen ikke rettes mot den fysiske
person som star for et konkret lovbrudd, men mot den juridiske personen (selskap, foretak,
institusjon m.v.) som den fysiske personen opptradte pa vegne av da lovbruddet ble begétt.
Slik sett er foretaksstraff et strafferettslig arbeidsgiver- og organansvar. Foretaksstraffen
rekker likevel videre fordi ogsé sclvstendige oppdragstakeres lovbrudd (ikke bare
arbeidstakeres) kan medfere foretaksstraff for oppdragsgiveren.

Reglene om foretaksstraff er i straffeloven kap. 3a. Den mest sentrale bestemmelsen er
§ 48a som lyder:

"Nar et straffebud er overtrddt av noen som har handlet pa vegne av et foretak, kan
Joretaket straffes. Dette gjelder selv om ingen enkeltperson kan straffes for overtredelsen.

Med foretak menes her selskap, forening eller annen sammenslutning, enkeltpersonforetak,
stiftelse, bo eller offentlig virksomhet.

Straffen er bater. Foretaket kan ogsa frademmes retten til G utove virksomheten eller forbys
a uteve den i visse former...”.

Foretaksstraff forutsetter mao. at handlingen er straffesanksjonert (i den alminnelige straffelov
eller i serlovgivningen), samt at de objektive vilkar for straff i straffebudet er overtradt.

16
Karnov.
' Se avsnitt 2.2.2. foran.
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Foretaksstraff forutsetter videre at skyldkravet i det aktuelle straffebudet (hovedregel forsett,
mer unntaksvis uaktsomhet) er oppfylt. Dette betyr likevel ikke at det mé veare grunnlag for 4
straffe noen enkeltperson. Foretaksstraff kan m.a.o. vare aktuelt der det foreligger anonyme
eller kumulative feil (smln. side 12 ovenfor).

Kriteriet ”pa vegne av” innebzarer at den aktuelle “direkte lovbryteren” ma ha en klar og
direkte hjemmel for & opptre pd vegne av foretaket (lov, avtale eller sedvane). Det er ikke noe
krav at “den direkte lovbryteren” er en fysisk person, - slik sett kan det bli aktuelt med
foretaksstraff bade for det organet som direkte sto for lovbruddet, og det foretaket det ble
opptradt pa vegne av.

Kretsen av juridiske personer som kan ilegges foretaksstraff er vid. Den omfatter bl.a.
aksjeselskaper, andelslag, samvirkeforetak, kommandittselskaper, ansvarlige selskaper,
enkeltpersonforetak (med ansatte eller med oppdragstakere), selveiende institusjoner,
allmenninger m.v.

Uttrykket "offentlig virksomhet” omfatter virksomhet som staten, fylkeskommunen eller en
kommune driver direkte (m.a.o. forvaltningsbedrifter og lignende).

Ansvaret omfatter ogsa feil begatt i ordinre forvaltningsorganer, men med et visst forbehold.
I lovforarbeidene heter det'®: ”... Ogsd for feil foretatt i regulere forvaltningsorganer vil det
... i prinsippet kunne idemmes foretaksstraff. Men departementet antar at dette er lite aktuelt i
praksis, i hvert fall ndr det gielder feil under utovelse av forvaltningsmyndighet”.

I straffeloven § 48 b gis det nermere foringer for i hvilke tilfelle foretaksstraff ber anvendes.
De samme foringene / kriteriene har relevans ogsa i forhold til straffeutmélingen. Jeg gér ikke
neermere inn pa denne bestemmelsen.

Den normale sanksjonstypen er bater (fengsel er av naturlige grunner ikke aktuelt).
Unntaksvis kan det ogsd komme p4 tale med rettighetstap.

Som eksempler pa bruk av foretaksstraff nevnes at sporveisselskaper ved flere anledninger er
ilagt beter i kjelvannet av alvorligere ulykker. I forbindelse med Astaulykken i januar 2000
vedtok Jernbaneverket et forelegg pa kr. 10,0 mill som foretaksstraff. Under henvisning til
sitatet fra lovforarbeidene ovenfor nevnes at Jernbaneverket i stor grad er en
”serviceprovider” (i motsetning til utever av offentlig myndighet).

5.1.5. Arbeidsrett"

Der den offentlige tilsynsmyndigheten utaves av statlige organer, vil de tilynsansattes
arbeidsforhold pa lovplanet vare regulert av arbeidsmiljeloven (LOV 2005-06-17 nr. 62) og
av tjenestemannsloven (LOV 1983-03-04 nr. 3).

Forholdet mellom de to lover gér i korthet pé at arbeidsmiljeloven ikke gjelder pa de omrader
hvor tjenestemannsloven har egne regler. Dette innebarer bl.a. at for statlige tilsynsansatte
gjelder tjenestemannslovens regler mht. stillingsvern, ordensstraff, avskjed, suspensjon etc.

% Ot.prp. nr. 27 (1990-91) side 29 flg.
1 Generell hovedkilde til avsnitt 5.1.5. er Karnov.
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P4 sitt omrade er det til dels betydelige ulikheter mellom arbeidsmiljeloven og
tjenestemannsloven. I praksis har omradet for disse ulike regelsettene gradvis blitt mindre, i
takt med seneste ars tendens til 4 skille ut statlig virksomheter i separate, offentlige eide eller
kontrollerte virksomheter. Unyansert kan det sies at tjenestemannsloven i dag har sterst
betydning i forhold til ansatte i den sentrale statsforvaltning (deptartementer) og i direkte
underliggende forvaltningsorganer (direktorater, tilsyn).

For @vrig synes det ikke i vir sammenheng & foreligge spesielle arbeidsrettslige
problemstillinger av betydning.

5.2. Styrings- og kontrollmessige konsekvenser.”’
Formalet med et departements styring og kontroll av en underliggende etat kan angis pa
forskjellig vis. En mulig formalsangivelse er som falger”":

sikre at underliggende virksomheter bidrar til G oppna politiske mdl og prioriteringer
sikre at tildelte ressurser utnyttes i henhold til fastsatte krav til produktivitet og
kvalitet

e sikre at virksomheten opererer innenfor de lovene, reglene og rammene som er satt
Jor virksomheten

o bidra til at virksomheten utnytter og utvikler organisasjonens potensiale.

Av denne formalsangivelsen folger for si vidt ogsa en mulig definisjon av etatsstyring,
nemlig

o (et departements) planlagte og systematiske aktiviteter overfor en underliggende etat
for & fremme realisering av ovennevnte formal*2,

Utrykket "planlagte og systematiske aktiviteter” leder hen til spersmélet om hvilke
virkemidler som star til departementets radighet i etatsstyringsprosessen. Annerledes uttrykt:
Hvilket handlingsrom har departementet mht. valg av virkemidler ved styringen av en
underliggende offentlig etat?

De ytre formelle grensene for dette handlingsrommet trekkes opp av rettsregler (lover,
forskrifter, ulovfestet rett / sedvanerett). Disse rettslige normene gir i prinsippet et betydelig
spillerom for departementet. Eksempelvis er det rettslig sett (jfr. Grunnloven § 3 og
sedvanerett) klart™ at departementet har en vidtgaende instruksjonsrett overfor underliggende
organer. Denne instruksjonsretten omfatter bide administrative anliggender, og utferelsen av
de faglige oppgaver som det underliggende organet er palagt. Det underliggende organet er
bundet av departementets instruksjoner bade mht. lovforstielse og skjennsutevelse.
Instruksene kan gjelde en konkret sak, eller veere generelle. Hvis departementet har delegert
myndighet til det underordnede organ, kan departementet instruere om hvordan den delegerte
myndigheten skal utaves. Og den delegerte myndigheten kan nir som helst trekkes tilbake.

Rettslig sett kan m.a.0. departementet naermest pé detaljniva regulere den lopende
administrative og faglige virksomheten til et underliggende organ.

2 Generell hovedkilde for avsnitt 5.2. er Eckhoff'/ Smith, de fire Statskonsultpublikasjonene som er angitt i
litteraturfortegnelsen, samt til dels Mydske, Claes, Lie.

2! Statskonsult, Etatsstyring side 12 (uthevelsene er Statskonsults).

% Smin. Statskonsult, Etatsstyring side 12.

2 Eckhoff / Smith side 130.
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I praksis vil imidlertid valg av styringsvirkemidler ogsa vare utslag av andre foringer, - til
dels av mindre formell karakter enn tradisjonelle rettsregler. Det siktes her til allmenne
prinsipper og hovedforinger for departementers styring av underliggende etater, samt
forvaltningsinterne instrukser og retningslinjer.

Ut fra de allmenne styringsprinsipper for offentlig sektor som har vart gjeldende de senere ar
synes det generelt akseptert at departementene i atskillig grad skal fungere som politiske
sekretariater. Oppmerksomheten skal vere rettet mot overordnede problemstillinger og mal,
mens det lepende driftsansvaret for sektorfaglig virksomhet overlates til ev. underliggende

organer™,

Hva spesielt gjelder tilsynsvirksomheter er det i trdd med ovenstiende anfort™: ... 4 gi
tilsynsorganer storre autonomi i enkeltsaker er i trad med de generelle prinsippene som
gjelder for arbeidsdelingen mellom departementene og underlagte organer. Det har lenge
veert en retningslinje at departementene som hovedsak skal veere sekretariater for den
politiske ledelsen og delegere behandling av enkeltsaker til underordnede organer”.

Og i trdd med dette®®: ” ... Fra midten av 1980-tallet har det veert lagt akende vekt pé G gi den
enkelte statlige virksomhet utvidet handlefrihet og flere fullmakter knyttet til
ressursdisponering innenfor fastsatte rammer .... Reformene fremstar som et resultat av okt
bruk av mal- og resultatstyring der malet har veert d stimulere til en mer effektiv
ressursbruk...” %',

Disse allmenne prinsipper og feringer finner man mer konkretiserte utslag av i ulike
forvaltningsinterne regelverk og instrukser. Sentralt stir "Bestemmelser om gkonomistyring i
staten — kap. 1 Departementets styring av virksomheter”, der det bl.a. heter:

"Departementet har overordnet ansvar for at:

a) virksomheten gjennomfarer aktiviteter i trad med Stortingets vedtak og forutsetninger
og departementets fastsatte mal og prioriteringer

b) virksomheten bruker ressurser effektivt

¢) styringsdialogen mellom departementet og virksomheten fungerer pd en
hensikismessig mate

d) virksomheten rapporterer relevant og pdlitelig resultatinformasjon

e) det giennomfares kontroll med virksomheten og at virksomheten har forsvarlig intern
kontroll

f) evalueringer gjennomfores

Departementet skal sorge for at det foreligger instrukser som beskriver myndighet og ansvar
mellom departementet og virksomheten, herunder de innbyrdes forhold mellom
departementet, eventuelt styre og virksomhetslederen.

Departementet skal ha kompetanse samt interne systemer og rutiner slik at underliggende
virksomheter kan folges opp pa forsvarlig vis. Departementets systemer og rutiner skal veere
tilpasset risiko og vesentlighet”.

2 Statskonsult, 2006:10 side 17-18. Se ogsi Mydske, Claes, Lie side 90 flg.

% Statskonsult, 2002:12 side 5.

% Statskonsult 2006:10 side 19.

77 Dette er ingen s@rnorsk trend. I et internasjonalt perspektiv har imidlertid utviklingen her i landet ikke veert
spesielt radikal. Ifr. Mydske, Claes, Lie side 90 om Norge som “ein relativt nelande reformator”,
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For Samferdselsdepartementet spesielt vises til *Hovedinstruks for Samferdsels-
departementets skonomiforvaltning og etatsstyring” (fastsatt av Samferdselsdepartementet
16.12.2004 endr. 11.09.2006) del IIL.

Hovedpoenget i var sammenheng er at departementet under et offentlig tilsynsregime vil ha til
radighet hele spekteret av ordincere forvaltningsmessige styrings- og kontrollvirkemidler
overfor tilsynsorganet. I den offentlige tilsynsmodellen ligger det i seg selv fa begrensninger
mht. departementets muligheter til 4 styre og kontrollere tilsynsorganet gjennom: Fastsetting
av hoved- og delmal for tilsynsorganet, pavirke tilsynsorganets prioriteringer, tildele /
begrense gkonomiske ressurser, gi generelle instrukser og retningslinjer, gi konkrete palegg,
delegere, trekke tilbake delegert myndighet, hente ut informasjon etc. etc.

Rammene er vide. Hvordan virkemidlene innenfor disse rammer ber benyttes, er i stor grad et
hensiktsmessighetssporsmal.

6. PRIVAT MODELL - RELEVANTE KONSEKVENSER.

6.1. Rettslige konsekvenser.

6.1.1. Generelt.

I forbindelse med privat utevelse av tilsynsmyndighet er det folgende rettsomrader som synes
aktuelle 4 kommentere, - om enn i sterkt varierende grad: Forfatnings- / forvaltningsrett,
erstatningsrett, strafferett, arbeidsrett, kontraktsrett, reglene om offentlige anskaffelser og
insolvensrett.

6.1.2. Forfatnings- / forvaltningsrett™® .
I avsnitt 5.1.2. foran er det redegjort for de begrensninger og hovedferinger som gjelder for

det offentliges myndighetsutavelse og inngripen i borgernes rettssfaere. Av fremstillingen
fremgikk bl.a. at offentlige forvaltningsorganer (for eksempel departementer) i stor grad kan
delegere sin kompetanse til andre (underliggende) offentlige organer.

Ved privat tilsynsmodell oppstar spersmalet i hvilken grad det offentlige kan delegere
kompetanse til private organer. Det faktiske utgangspunktet for draftelsen er at
Samferdselsdepartementet innehar ”all kompetanse™ mht. taubanetilsyn, men ensker &
delegere (hele) denne kompetansen til et privat organ.

Tradisjonell lere er at delegasjon fra det offentlige til et privat foretak fordrer scerskilt
hjemmel, - typisk i lov. Rundt om i lovgivningen finnes en rekke eksempler der det dpnes for
at ulike typer offentlig myndighet legges til et privat organ.

I rafiskloven (LOV 1951-12-14 nr. 3) er visse former for myndighetsutavelse delegert til
fiskesalgslag. Skipssikkerhetsloven (LOV 2007-02-16 nr. 9) § 13 tillegger myndighet til
“tilsynsmyndigheten eller den departementet bestemmer”. Et annet eksempel har man i
forsyningsloven (LOV 1956-12-14 nr. 7) § 17. Mer n®rliggende eksempler har vi i
taubaneloven (LOV 1912-06-14 nr. 1) §§ 1a og 1b, og i jernbaneloven (LOV 1993-06-11 nr.
100) §15.

Fra ulike juridiske hold har den tradisjonelle leeren om szerskilt hjemmel som forutsetning for
delegering til privat organ vart kritisert?®. Det har vart hevdet at slik delegering i atskillig

2 Generell hovedkilde for avsnitt 6.1.2. er Eckhoff/ Smith.
¥ | folge Eckhoff/ Smith side 156.
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grad md godtas selv om konkret lovhjemmel for delegering ikke kan pavises. Den radende
oppfatning synes imidlertid & vaere at dersom det (som i vart forutsatte tilfelle) er tale om
delegering av inngripende vedtakskompetanse (det vere seg individuelle enkeltvedtak eller
kompetanse til & gi forskifter), s& kreves det hjemmel i lov.

For gvrig beror det pa en konkret tolkning av de aktuelle materielle, og de delgegasjons-
hjemlende lovbestemmelser hvor langt delegeringskompetansen gar. Her ma man ta
utgangspunkt i den myndighet som ligger hos det delegerende organ. Dette organet kan (som
den helt klare hovedregel) ikke delegere myndighet utover den myndighet det selv har.

Dernest ma den delegasjonshjemlende bestemmelsen tolkes, - det er ikke gitt at det aktuelle
“gvre” forvaltningsorgan har kompetanse til 4 delegere all den myndighet det selv er tillagt.

For endelig 4 avgjere i hvilken grad det rent faktisk er delegert myndighet til et privat organ,
mé man tolke den konkrete delegeringsrettsakten (delegeringsvedtaket, avtalen el.a.).
Delegeringshjemmelen alene innebarer selvsagt ikke i seg selv noen faktisk gjennomfort
delegering.

Nar et offentlig organ far tildelegert myndighet, vil det ved utevelsen av denne myndigheten
vere underlagt vanlige ulovfestede og lovfestede forvaltningsmessige regler (forvaltnings-
loven og offentlighetslov mv.). Hvor et privat organ er tildelegert myndighet oppstéar
spersmélet om — og i tilfelle i hvilken grad — det private organet skal falge lov- og ulovfestede
forvaltningsrettslige regler.

Et stykke pa vei er spersmélet lost i formell lov. Hva spesielt gjelder forvaltningsloven (LOV
1967-02-10) heter det i § 1 tredje punktum at ”... Privat rettssubjekt regnes som
Jforvaltningsorgan i saker hvor det treffer enkeltvedtak eller utferdiger forskrift”.

En tilsvarende regel har man i offentlighetsloven (LOV 1970-06-19 nr. 69) § 1.3°

M.a.o0.: Forvaltningsloven og offentlighetstoven gjelder ikke generelt for slike private organer,
men bare nér de utever delegert myndighet til 4 treffe individuelle enkeltvedtak eller gi
forskrifter. For andre typer oppgaver gjelder ikke forvaltnings- og offentlighetsloven for
private rettssubjekter.

Det finnes ogsa bestemmelser i serlovgivningen der det er regulert i hvilken grad
forvaltningsloven kommer til anvendelse for det private organet. Se for eksempel rafiskloven
(LOV 1951-12-14 nr. 3) §§ 5 og 6. Her er det er presisert hvilke deler av forvaltningsloven
som skal gjelde / ikke gjelde nar salgslaget utever ulike typer myndighet.

For ovrig kan det innenfor rammen av ufravikelig lovgivning reguleres i en aviale med et
privat organ, hvilke saksbehandlingsregler og prosedyrer som skal folges der
forvaltningsloven og offentlighetsloven ikke far direkte anvendelse.

Generelt gjelder at en lovbestemmelse / et delegeringsvedtak / en avtale om at privat organ
skal folge forvaltningsrettslige saksbehandlingsregler, 1 praksis fordrer forvaltningsrettslig
kompetanse hos det private organet.

30 En tilsvarende regel finner man i den nye / kommende offentleglova (LOV 2006-05-19 nr, 16 § 2 farste ledd
bokstav b).
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6.1.3. Erstatningsrett’"
6.1.3.1. Generelt. Det faktiske utgangspunkt for avsnitt 6.1.3. er at Samferdselsdepartementet

inngdr en avtale / kontrakt med et privat organ om utgvelse av “alle tilsynsmyndighets-
funksjoner”. Dette faktiske utgangspunktet skaper i prinsippet fre tenkbare erstatningsrettslige
konstellasjoner:

a) Forholdet mellom det private tilsynsorganet og skadelidte.

b) Forholdet mellom det offentlige / Staten ved Samferdselsdepartementet og skadelidte.

¢) Forholdet mellom det offentlige / Staten ved Samferdselsdepartementet og det private
tilsynsorganet.

I trdd med mandatet er det pkt. b og ¢ som behandles i dette notatet. Pkt. b omhandles i avsnitt
6.1.3.2. nedenfor. Pkt. ¢ behandles mest naturlig under den kontraktsrettshge frems‘ullmgen i
hovedavsnitt 6.1.6. nedenfor.

6.1.3.2. Forholdet mellom det offentlige / Staten ved Samferdselsdepartementet og skadelidlte.
Vi legger her til grunn at det private tilsynsorganet har padratt seg et erstatningsansvar overfor
skadelidte. Av ulike grunner (for eksempel fordi det private foretaket ikke har gkonomi til 4
dekke kravet) ensker skadelidte & rette kravet mot det offentlige / departementet. Spersmalet
er i hvilken grad skadelidte kan nd frem med et slikt krav. Eller annerledes uttrykt: I hvilken
grad kan det private tilsynsorganet tjene som en ansvarsmessig “buffer” for departementet?

Som et generelt utgangspunkt kan det hevdes at mht. det objektive arbeidsgiveransvaret er det
et "vanntett skott” mellom det offentlige som oppdragsgiver, og et privat organ som
oppdragstaker. Arbeidsgiveransvar for det private organet vil som den klare hovedregel ikke
péfore det offentlige noe ansvar. Dette folger av skadeserstatningsloven

§ 2-1, der det forutsettes at den umiddelbare skadevolderen er "arbeidstaker” (1 motsetning til
oppdragstaker) hos den som ansvaret rettes mot.

Dette ansvarsmeséige ”vanntette skott” mellom det offentlige og den private oppdragstaker er
relativt klart betont fra lovgiverhold. I lovforarbeidene dreftes vanntett-skott-
problematgcken” med utgangspunkt i ansvaret for private skipsklassifikasjonsforetak(!). Det
heter bl.a.

”... Et privat klassifikasjonsselskap ma anses for en selvstendig oppdragstaker, som staten
normalt ikke har ansvar for. Det kan imidlertid tenkes anfort at ndr det er en statsoppgave a
Joresta skipskontrollen, kan staten ikke bli fri det ansvar den ellers skulle hatt, ved a overlate
konirollen til private, selvstendige oppdragstakere. Noen bindende slutning er dette likevel
ikke. Statens oppgave ma forst og fremst veere a sorge for at det blir gjennomfort en
betryggende ordning nar det gjelder sjodyktighetskontrollen. Er det etablert en forsvarlig
ordning med kontroll gjennom private klassifikasjonsselskaper, foreligger det neppe
legislativt grunnlag for 4 holde staten ansvarlig om det i enkelttilfelle skulle pavises svikt i
den kontroll som de private selskaper utover...”.

Dette betyr likevel ikke at (staten v /) Samferdselsdepartementet er erstatningsrettslig
“immun” under et privat tilsynsregime. For det forste er det klart at departementet ut fra den
ordincere skyldregelen ”pa vanlig mate” kan bli ansvarlig overfor den skadelidte for
departementets egne uaktsomme disposisjoner. Dette ansvaret kan inntre for eksempel ved at

3 Generell hovedkilde for avsnitt 6.1.3. er Ladrup.
*2 Ot.prp. nr. 48 (1965-66) side 59 (Justisdepartementets merknader).
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departementet inngér tilsynsavtale med en inkompetent privat institusjon, ved mangelfull
instruksjon om hvordan oppdraget skal utfores, eller ved mangelfull kontroll med hvordan
oppdraget utfores. P4 disse punktene har det gjennom domspraksis utviklet seg en relativt
streng uaktsomhetsnorm (dvs. i det offentliges disfaver).

Og det er mulig man m4 trekke dette lenger. Ogsa etter vedtagelsen av skadeserstatningsloven
er det reist spersmal®® om det kan inntre ansvar for oppdragsgivere (generelt, private og
offentlige) dersom deres oppdragstakere utforer tjenester som normalt horer inn under det
oppdragsgiveren selv utforer (dvs. ansvar for s.k., ”non delegable duties”, - ecksempelvis at en
gardeier setter ut p& oppdrag & holde tak fri for sne og is).

I forlengelsen av dette er det hevdet™ at det offentlige risikerer & hefte hvis det setter ut til
private, oppgaver som primeert utfores av det offentlige. Utsetting av tilsynsmyndighet til
private kan nok vere et eksempel her. Dette synet kan begrunnes med at mht. “tradisjonelle
offentlige kjerneoppgaver”, ville det vare urimelig om det offentlige skulle kunne “organisere
seg vekk” fra det ansvar det ellers ville hatt overfor skadelidte borgere. Hvor langt man kan
trekke et slikt ansvar for det offentlige er imidlertid uklart.

Droftelsen ovenfor om graden av ansvarsmessig “buffer” mellom det offentlige, og en privat
oppdragstaker, er foretatt i lys av en mulig utvidende tolkning av skadeserstatningsloven

§ 2-1 ("husbondansvaret™). Synspunktene — si langt de rekker — ma anses & ha tilsvarende
gyldighet i forhold til organansvaret; - i var sammenheng mé det vare likegyldig om
uaktsomheten er utvist av det private tilsynsorganets ordinzre ansatte eller av en leder.

Oppsummeringsmessig om “bufferproblematikken”: Generelt ma det kunne hevdes at jo
nermere man befinner seg det man normalt karakteriserer som tradisjonelle, offentlige
“kjerneoppgaver”, dess lavere er terskelen for & holde det offentlige ansvarlig for det private
organets feilaktige myndighetsutevelse. A utarbeide og vedta forskrifter, fatte enkeltvedtak og
eventuelt iverksette sanksjoner ved regelbrudd, vil vel de fleste karakterisere som offentlige
kjerneoppgaver, - med de felger dette matte fa i var sammenheng. Men igjen: Den rettslige
situasjonen (de lege lata) er her uviss.

6.1.4. Strafferett.

Under et privat tilsynsregime kan strafferettslige problemstillinger tenkes 4 oppsta for den
enkelte privatansatte tilsynsperson (a nedenfor), for det private tilsynsorganet (b) og for det
offentlige (c) som har inngatt avtale med det private tilsynsorganet.

a) Den privatansatte tilsynsperson: En privat ansatt tilsynsperson vil som enhver annen veere
omfattet av straffelovgivningen. Av mer spesielle straffebud av interesse for privat
tilsynspersonell nevnes straffeloven § 29 forste ledd nr. 2. Fra § 29 hitsettes:

”Den som kjennes skyldig i en straffbar handling, kan nar almene hensyn krever det,
idommes: ... ... ... ... ......

2. Tap for en bestemt tid av inntil 5 dr eller for alltid av retten til 4 inneha stilling eller
utpve virksomhet eller beskjeftigelse som den skyldige ved den straffbare handling har
vist seg uskikket til eller ma fryktes a ville misbruke eller som i seerlig grad krever
almen tillit...... "

* Lodrup side 152 flg.
* Ladrup side 153 med henvisninger.
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Straffeloven § 29 nr. 2 har som man ser mange fellestrekk med § 29 nr.1 som er kommentert
pa side 16 foran. Forskjellen er primzrt at nr. 1 kun gjelder tap av offentlig stilling, mens nr. 2
gjelder tap av stilling generelt (offentlig og privat). For offentlig ansatte har imidlertid nr. 2
begrenset praktisk betydning.

Om kriteriet “uskikket™ vises til side 16 foran. Kriteriet “tap av offentlig tillit” ligger nzer opp
til uverdig-kriteriet” i nr. 1, se side 16 foran.

Det mé ogsa antas at en privat ansatt tilsynsperson kan fanges inn av straffeloven § 148 jfr. §
150 (ved unnlatelse & ha forarsaket for eksempel en jernbaneulykke), jfr. side 16 - 17 foran.
Den rettsakt (avtale eller annet) som danner basis for det private organets tilsynsmyndighet,
vurdert i sammenheng med personens ansettelsesforhold, ma mao. anses som tilstrekkelig for
a konstatere at den private tilsynspersonen har ”.. en ham pdhvilende scerlig plikt... ” 1 relasjon
til strl. § 148. Det vises for evrig til kommentarene pa side 17 foran.

b) Det private tilsynsorganet: Et privat tilsynsorgan kan bli gjenstand for foretaksstraff
dersom de aktuelle betingelsene i straffeloven § 48a er oppfylt. Det vises til kommentarene pa
side 17 flg. som gjelder tilsvarende for et privat foretak.

¢) Det offentlige: Av omtalen av foretaksstraff pa side 17 foran fremgér at det ikke er noe krav
at den “direkte lovbryteren” er en fysisk person. Som nevnt kan det folgelig i prinsippet
komme pa tale bide med foretaksstraff for det private tilsynsorganet, og for staten (som det
private organet handler pa vegne av). I praksis er det lite aktuelt med slik foretaksstraff for
departementet, jfr. side 18 foran.

6.1.5. Arbeidsrett.

Ved utsetting av tilsynsfunksjonen til en privat organisasjon, vil arbeidsmiljeloven pa vanlig
mate regulere ansettelsesforholdet som de ansatte har med det private tilsynsorganet. Uten
saerskilt hjemmel i avtale vil det ikke oppsté noe arbeidsrettslig forhold mellom det offentlige
og det privatansatte tilsynspersonellet (og selvsagt heller ikke mellom det offentlige og den
private avtalemotparten / tilsynsorganet).

Det private tilsynsregimet kan for ovrig ikke sees 4 reise spesielle arbeidsrettslige
problemstillinger for departementet.

6.1.6. Kontraktsrett.
6.1.6.1. Generelt. Offentlige organer inngér pa lepende basis et stort antall avtaler.
Innholdsmessig spenner disse over et bredt spekter. Meget grovt kan avtalene deles inn i tre

hovedgrupper™:

Den ene gruppen er avialer av utpreget privatrettslig karakter. Med dette menes at det
offentlige i forbindelse med inngéelse og oppfyllelse av avtalen opptrer “som enhver annen” i
forbindelse med kjop og salg av ordinere handelsvarer, leie, ansettelser etc. Hvis staten velger
& kjope inn et parti PC’er, sa gjelder ordinare kjopsrettslige regler™®.

% Eckhoff/ Smith side 400 flg. Se ogs& Graver side 6.
3¢ Men i tillegg mA staten folge vanlige forvaltningsrettslige regler (for eksempel om habilitet), og eventuelt
reglene om offentlige anskaffelser.
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Den andre hovedgruppen er avtaler av rent offentligrettslig karakter. Med dette menes at
gjenstand for avtalen (“det det inngés avtale om™) er forhold som ikke har direkte flate mot
private rettssubjekter, og hvor private retssubjekter ikke er avtalepart. Eksempelvis nevnes
folkerettslige avtaler, avtaler mellom offentlige organer om avgrensing av tilstotende
ansvarsomrader etc.

Endelig har man som tredje hovedgruppe avtaler som det offentlige inngér med private,—
nettopp i egenskap av a veere offentlig myndighet / dvs. som innehaver av ”den offentlige
overhgyhetsrett”. En avtale mellom Samferdselsdepartementet og et privat organ om utsetting
av tilsynsmyndighet herer inn under denne kategorien.

Den siste avtalekategorien ligger i skjeeringspunktet mellom offentlig og privat rett, og reiser
en rekke szrsporsmal. Enkelte av disse vil bli behandlet nedenfor, men i til dels begrenset
grad. Temaene som bergres er:

Den formelle kompetanse pé statens side til 4 inngd avtaler med private (6.1.6.2.).
Den formelle avtalekompetansen hos det private foretaket (6.1.6.3.)

Materielle / innholdsmessige begrensninger for staten (6.1.6.4.).

Materielle / innholdsmessige begrensninger for det private foretaket (6.1.6.5.)
Tolkning av avtaler mellom det offentlige og private foretak 6.1.6.6).

Oppher av avtaleforholdet (6.1.6.7).

Misligholdsbefayelser med hovedvekt pa erstatning (6.1.6.8).

6.1.6.2. Formell / "personell "avtalekompetanse pa statens side. Det er regjeringen som har
generell kompetanse til 4 inngd avtaler pa vegne av staten. Denne kompetansen kan delegeres.
Dette er gjort i meget stor grad, - dels gjennom uttrykkelige delegasjonsvedtak, dels ved
utforming av stillingsfullmakter. Den kompetanse et departement har til 4 inngé avtaler med
private vil mao. ofte vaere forankret i en (form for) delegasjon fra regjeringen.

Et departements avtalekompetanse kan imidlertid ogsé vaere (direkte) forankret i et
stortingsvedtak, typisk et lovvedtak. Et eksempel pa dette har man i taubaneloven (LOV
1912-06-14 nr. 01) § 1a. Her fremgér det at departementet kan inngé avtale om n®rmere
angitte temaer med en privat institusjon. (Hvilket departement som skal ha denne
myndigheten er det opp til regjeringen & bestemme).

Et annet eksempel pa lovforankret avtalekompetanse er jernbaneloven (LOV 1993-06-11
nr.100) § 15. I denne bestemmelsen gis departementet adgang til & delegere sin myndighet
etter loven til et privat eller offentlig institusjon. Det stir rett nok intet om Avordan denne
delegeringen skal skje. Et underliggende offentlig organ kan f.eks. pétvinges” slik
kompetansetildeling gjennom et ensidig vedtak fra departementets side. Overfor private
foretak er imidlertid slike ensidige delegasjonsvedtak ikke egnet, - her vil avtaleformen
(oftest) vaere (eneste) alternativ. At § 15 derfor ogsa hjemler en avtaleinngielse med et privat
foretak, er ikke tvilsomt.

6.1.6.3. Den formelle avtalekompetansen hos det private foretaket.
En bindende avtale mellom departementet og et privat organ fordrer naturlig nok at de som
signerer avtalen pa privat side har rettslig handleevne / fullmakt til a innga avtalen.

Reglene om Avem (pa privat side) som har hvilken rettslig handleevne varierer noe med hva
slags type privat organ man stir overfor (aksjeselskap, ansvarlig selskap, stiftelse el.a.). Dette
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kan ogsa variere innen de ulike foretaksformer. Jeg gar 1kke inn pa enkelthetene, men nevner
kun noen fellestrekk. -

Hvis foretaket har et styre, innehar styret normalt s.k. signatur, dvs. rettslig handleevne til
binde foretaket ved enhver disposisjon som ligger innenfor foretakets formal (og vedtektene
for gvrig). De(n) fysiske personen som undertegner i kraft av signaturretten opptrer formelt
sett ikke pd vegne av foretaket, - de "er” pé sett og vis foretaket som dermed bindes direkte.

Som hovedregel kan et styre ogsé gi fullmakter "nedover i systemet” pa avgrensede omrader,
herunder til 4 innga avtaler med andre personer / foretak.

En lovregulert fullmaktsform er prokurafullmakten (jfr. prokuraloven, LOV 1985-06-21 nr.
80). Den som innehar prokura kan binde foretaket i alle anliggender innenfor selskapets
formal, med unntak av salg og beheftelse av fast eiendom og realregistrerbart lasere (skip,

fly).

Har foretaket en daglig leder vil denne regulart i kraft av sin stilling ha fullmakt til pa vegne
av foretaket a foreta enhver disposisjon (avtaler 0.a.) som inngér i ”den daglige ledelse”. Hva
daglige ledelse” innebzerer varierer med selskapets sterrelse, art og kompleksitet, og ma
avgjores konkret.

Det vil fremga av Foretaksregisteret hvem som har signatur eller prokura. For gvrig ma
fullmakter godtgjeres ved fremleggelse av den aktuelle fullmaktsdokumentasjonen.

6.1.6.4. Innholdsmessige begrensninger for staten. De avtaler som et formelt kompetent
statsorgan inngdr ma innholdsmessig holde seg innen de rammer som folger av grunnloven,
annen aktuell lovgivning og sedvanerett. Dette gir likevel bare et utgangspunkt. Grensene for
det offentliges “handlingsrom” pd dette omradet er ikke eksakte, og en rekke tilknyttede
typespersmal har over tid vaert diskutert.

Ett av disse temaene har vert i hvilken grad staten gjennom avtale kan forhdndsbinde seg til
hvordan den pa et omrade skal utove (og ikke utove) sin myndighet. Hvor grensen gar er
uklart, bl.a. fordi domstolene i atskillig grad har valgt a "tolke seg forbi” problemstillingen.
Jeg kommer narmere inn pa dette spersmalet under avsnitt 6.1.6.6. om tolkning av avtaler
inngatt mellom staten og private.

Et annet spersmal er hvor langt det offentlige kan gé i & bruke avtaler med private som
alternativ til ensidig myndighetsutovelse. Ofte er situasjonen at et offentlig organ har
kompetanse til & treffe enkeltvedtak eller vedta forskrift pa et omrade. Av ulike arsaker
(fleksibilitet, samarbeidsrelasjoner med det aktuelle private miljoet el.a.) kan det imidlertid
synes mer tjenlig med en avtale, der den private parten pa nzrmere angitte vilkar blir ”enig”
med det offentlige om a opptre slik det offentlige ensker”.

Hvor adgangen til slik avtaleinngdelse er direkte lovhjemlet er saken klar. Hvis uttrykkelig -
lovhjemmel ikke finnes, er det bred enighet om at det like fullt er en viss adgang til 4 inngd
slike avtaler, Men det er delte meninger om Avor langt denne retten gar’’

%7 Eckhoff/ Smith side 411 flg.
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En helt annen avtalekategori har man — som i vért forutsatte tilfelle - der det offentlige inngéar
avtale med et privat organ om at det private organ skal utave offentlig myndighet overfor
andre private rettssubjekter. Det er rimelig sikkert at inngaelse av denne type avtaler — hvor et
privat organ direkte involveres som myndighetsutovende institusjon med fullmakt til 4 treffe
enkeltvedtak og vedta forskrifter - krever uttrykkelig hjemmel i lov. Jeg gér ikke inn i noen
nzrmere diskusjon om dette ut fra den hjemmel som finnes i jernbaneloven § 15 og
taubaneloven § la.

6.1.6.5. Materielle / innholdsmessige begrensninger for det private foretaket. For private
foretak gjelder i prinsippet full avtalefrihet. Sa lenge de inngatte avtaler ligger innenfor
foretakets formélsangivelse, er det ikke spesielle begrensninger mht. hva man kan innga
avtale om.

For fullstendighets skyld nevnes at bade i forbindelse med avtaleinngéelsen og den senere
oppfyllelse / praktisering av avtalen, ma foretaket holde seg innenfor lovgitte rammer,
herunder de selskapsrettslige bestemmelser som gjelder for den aktuelle foretaksformen (dvs.
allmennaksjeloven ev. aksjeloven ev. selskapsloven, ev. stiftelsesloven el.a.).

Det kan ikke sees at dette reiser problemstillinger som fordrer spesiell kommentar i var
sammenheng,

6.1.6.6. Tolkning av avtaler mellom det offentlige og private. I tokningslaren gér det et
hovedskille mellom ”subjektiv tolkning” og “objektiv tolkning”. Ved subjektiv tolkning tar
man utgangspunkt i ordlyden i det dokument som skal tolkes, men med det siktemal 4 ni frem
til forfatterens subjektive mening, Vet man at forfatter(e)n(e) brukte et ord i en annen
betydning enn den “normale”, si skal man under et subjektivt tolkningsregime legge til grunn
det utsagnsgiveren mente. Typeeksempelet (i Norge) pa nir man skal tolke subjektivt, er
lzeren om testamenttolkning.

Motsatsen er objektiv tolkning. Her felger man (strengt) ordlydens objektive, normale
betydning uten 4 skjele til omstendigheter “utenfor dokumentet™2. I dag finner man klare
innslag av objektiv tolkningsleere sarlig innen angloamerikansk rett. Larens
hovedbegrunnelse er hensynet til forutberegnelighet.

I norsk rettstradisjon gjelder en mellomvei: Naturlig nok tar man utgangspunkt i kontraktens
“normale” ordlyd. Men hvor ordlyden ikke gir tilstrekkelig veiledning ser man hen til forhold
“utenfor dokumentet” som bransjeforhold og kutyme, partenes forutsetninger, uttalelser under
forhandlingene og lignende. En viktig foring i denne tolkningsprosessen er & na frem til et
rimelig, forstandig resultat.

Gjennom érene har det i Norge veert uenighet om Avilke tolkningsprinsipper som skal gjelde
Jor avtaler mellom det offentlige og private. Det ble lenge hevdet (Knoph, Castberg) at avtaler
med det offentlige skulle tolkes (strengt) objektivt. Ogsa rettspraksis trekker til dels i retning
av objektiv tolkning (Rt. 1971 side 228 og Rt. 1975 side 620).

Men rettspraksis er ikke konsekvent: I Rt. 1975 side 882 tar Hoyesterett direkte avstand fra
laeren om objektive tolkning av avtaler med det offentlige. Ut fra dette har enkelte

* Det klassiske eksempelet er den gamle romer som satt i sitt hus og signerte en kontrakt der han solgt sitt hus
og alt deri, og dermed ble ansett 4 ha solgt seg selv som slave.
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rettsteoretikere® hevdet at det ikke gjelder noen serregler for tolkning av avtaler der det
offentlige er part. Man skal m.a.o. folge det normale norske tolkningsregimet for kontrakter
som er nevnt ovenfor,

Denne tolkningslasrestriden” kan i noen grad henge sammen med at domstolene har vart
tilbakeholdne med & konstatere at det offentlige gjennom avtale har bundet sin myndighet
Jfremover i tid. Enkelte har hevdet at det offentlige overhodet ikke kan binde sin myndighet
gjennom avtale. Domstolene har veket unna dette prinsipielle spersmalet ved nesten generelt &
legge til grunn at ”det har det formodningen mot seg” at det offentlige har villet binde seg.
Nér domstolene i en slik grad lar ensket om et bestemt resultat vaere forende, blir det
problematisk 4 utlede noe sikkert om hvilken tolkningslere” domstolene egentlig anvender®.

En méte & se dette pa er at det er legitimt ved enhver kontraktstolkning 4 se hen til hensyn
som gjer seg spesielt gjeldende pa det samfunnsomréidet / i den "bransjen” kontrakten gjelder.
De generelt betenkelige sider ved 4 la det offentlige binde seg mht. fremtidig
myndighetsutevelse kan slik sett betraktes som et “bransjehensyn” innen offentlig sektor.
Dette bransjehensynet er det legitimt 4 vektlegge ved kontraktstolkningen, - i prinsippet pa
linje med andre typer “bransjehensyn”. Slik sett kan man kanskje konkludere som Huser, - at
det ikke gjelder serregler for tolkning av avtaler der det offentlige er part.

6.1.6.7. Opphor av avtaleforholdet. Avtaler kan avvikles pa ulike mater. Dels kan avtalen
avvikles gjiennom sin forutsatte oppfyllelse: Staten avtaler kjep av en bil, bilen leveres, staten
betaler, bilen fungerer, begge parter er forngyd. For alle praktiske formal kan avtaleforholdet
etter dette anses som avviklet (selv om det selvsagt fortsatt eksisterer som “en historisk
kjensgjerning”).

Oppher av avtaleforholdet kan ogsé inntre som direkte konsekvens av avtalens innhold, typisk
ved tidsbestemte avtaler. Avtalen oppherer da uten videre 4 gjelde nér det angitte
oppherstidspunkt inntrer.

Videre kan det vaere avtalt adgang for den ene eller begge parter til & si opp avtalen, oftest da
med en frist som maé iakttas.

Endelig har man mer irregulcere avviklingsformer, - typisk ved at den ene part misligholder
avtalen, eventuelt at det inntrer omstendigheter partene ikke kontrollerer ("force majeure”/
”Act of God”) som setter en strek over avtaleforholdet.

Ogsa for avtaleforholdets oppher kan det oppsta sarspersmal for avtaler mellom det
offentlige og private. Dette gjelder bl.a. ndr det i avtalen ligger delegering av myndighet til
den private avtalepart. Som tidligere nevnt (side 10 foran) ligger det nermest i delegeringens
natur at den nér som helst kan trekkes tilbake. Det er mao. overhodet ikke tvilsomt at
myndighet som et departement delegerer til et underordnet forvaltningsorgan, nar som helst
kan trekkes tilbake med gyeblikkelig virkning (i forholdet mellom departementet og det
underliggende organ).

Spersmalet er om dette gjelder like ubetinget nar myndigheten er delegert til et privat organ.

" Eckhoff / Smith side 406 med henvisning bl.a. til Huser, Avtaletolkning, 1983.

% Eckhoff/ Smith side 406 — 407 med hensving bl.a. til Bernt, Avtaler og Frihagen i Jussens Venner 8/1989.
Bernt og Frihagen fremhever begge at domstolene avpasser tolkningsmetoden etter det resultat som enskes
oppnadd.
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For a finne svaret er det naturlig 4 ta utgangspunkt i den aktuelle avtalen. Hvis lesningen ikke
kan leses direkte ut av avtalen, og det ikke er spesielle holdepunkter for en lasning ut fra
kontraktsforhandlingene eller andre uttrykte forutsetninger mellom partene, aktualiseres
spersmalet om ”spesielle bransjehensyn” (jfr. ovenfor) innenfor offentlig sektor kan gi
feringer for en losning.

Her er det relevant 4 peke pa at en (nzrmest) generell forutsetning for selve delegasjons-
instituttet er prinsippet om “nér som helst & kunne trekke tilbake delegasjonen”. Ut fra dette
har det generelt ”formodningen mot seg” at en avtale om delegering skulle innebere at den
delegerte myndighet ikke nir som helst kan trekkes tilbake. Den omvendte lgsningen ville
fore til at det offentlige rettslig og faktisk i atskillig grad har lagt bindinger pa sin fremtidige
myndighetsutevelse. Slike bindinger har domstolene som nevnt vart skeptiske til. Slik sett er
det mye som taler for at den private avtalepart som det klare utgangspunkt ma akseptere at en
avtale om delegering i seg selv ikke er til hinder for tilbaketrekning av delegasjonen nér som
helst (og med oyeblikkelig virkning i forholdet mellom avtalepartene).

Hvor avtalen inneholder en generell oppsigelsesklausul (denne avtalen kan sies opp av hver
av partene med x méaneders varsel”) ber utgangspunktet etter mitt skjenn vare det samme —
hva gjelder isolert adgangen til 4 trekke delegeringen tilbake. Men oppsigelsesklausulen vil
selvsagt kunne fa betydning for avviklingen av andre elementer i avtalen.

6.1.6.8. Misligholdsbefayelser — serlig om erstatning®’. Det faktiske utgangspunkt for denne
droftelsen er at det er inngétt en gyldig kontrakt mellom det offentlige og det private
tilsynsorganet. Sporsmalet er i hvilken grad mislighold av denne kontrakten kan gi grunnlag
for s.k. misligholdsbefayelser (for eksempel erstatning).

Misligholdsbefayelsene kan ga "begge veier”: Hvor det er departementet som forsemmer seg
aktualiseres for eksempel et erstatningskrav fra det private organet mot staten. Hvis det
private organet har forsemt seg aktualiseres for eksempel et erstatningskrav fra staten mot det
private organet.

Grunnkravet for & kunne gjere misligholdsbefoyelser gjeldende er at det foreligger et
mislighold, - dvs. at en kontraktspart ikke leverer den avtalte ytelse. For a avgjore om det
foreligger mislighold m& man mao. fa klarlagt sva som skulle ytes i folge avtalen (dernest ma
man holde denne kontraktsforpliktelsen opp mot hva som faktisk er ytet). Hvorvidt det
foreligger et mislighold beror mao. pa en tolkning av kontrakten. Det vises her til avsnitt
6.1.6.6. ovenfor.

Mislighold kan vere av forskjellig art og opptre i forskjellig grad: Den kontraktsparten som
typisk skal levere "varen” (for eksempel utfore tilsynsoppgavene) kan helt eller delvis unnlate
4 levere, eller levere for sent, og det kan vere kvalitetsmessige mangler ved ytelsen etc. Den
kontraktspart som typisk skal yte "betalingen” (for eksempel departementet i den grad
tilsynskostnadene tenkes dekket ved direkte overforinger over statsbudsjettet), kan
misligholde ved helt eller delvis 4 unnlate & betale, han kan betale for sent eller betalingen
skjer ikke pa den avtalte méate (mht. valuta, overfaringsform, betalingssted etc.).

Ved mislighold har den “krenkede” kontraktsparten i utgangspunktet flere mulige sanksjoner
(befoyelser) til sin radighet. Disse kan etter omstendighetene anvendes parallelt (flere

* Generell hovedkilde for avsnitt 6.1.6.8. er Hov kap. 13 og 15.
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sanksjoner for samme mislighold). Er det eksempelvis “selgeren av varen” som misligholder
kan motparten ("kjoperen”) heve avtalen (dvs. si opp avtalen med gyeblikkelig virkning) hvis
misligholdet er vesentlig. Videre kan det vare aktuelt & kreve retting av mangelen,
forholdsmessig prisavslag eller erstamning. 1 det felgende er det kun erstatning som
behandles.

I likhet med hva som gjelder for erstatning utenfor kontraktsforhold (dvs. der det ikke er noen
kontrakt mellom skadevolder og skadelidte, jfr. gjennomgangen i avsnitt 5.1.3. ovenfor)
gjelder folgende alminnelige forutsetninger for & nd frem med et erstatningskrav i kontrakts-
forhold: Det mi foreligge et ansvarsgrunnlag, det ma ha oppstétt et okonomisk tap og at det
mi vazre adekvat drsakssammenheng (mellom misligholdet og det ekonomiske tapet). I vér
sammenheng er det primert reglene om ansvarsgrunnlag og om hva som kan kreves erstattel
som er av interesse.

1 praksis vil man ofte se at erstatningsspersmalene er regulert i kontrakten. Fremstillingen
nedenfor faller derfor naturlig i to deler: Forst (A) behandles de regler som gjelder der
erstatningsspersmalene ikke er regulert i avtalen. Dernest (B) dreftes situasjonen der
erstatning er regulert i avtalen mellom partene.

A) Erstatningssporsmalene er ikke regulert i avtalen: Det faktiske utgangspunkt for dette
avsnittet (A) er at den ene kontraktspart er pafort et tap som folge av den andre
kontraktspartens mislighold. Spersmélet er i hvilken grad den skadelidte kontraktsparten kan
na frem med et erstatningskrav.

All den stund avtalen forutsetningsvis ikke sier noe om erstatningsproblematikken, ma man
falle tilbake pa de regler som fulger av formell lov og av ulovfestet rett (primaert
domspraksis). '

For a begynne med et par kjente begreper: Ogsé for ansvar i kontraktsforhold kan vi ta
utgangspunkt i skyldansvaret, og i det objektive ansvaret. Og vi kan som generell hovedregel
fastsla at dersom det pavises skyld / uaktsomhet 1 forbindelse med misligholdet, si er kravet
om ansvarsgrunnlag (i kontraktsforhold) oppfylt. Dette gir likevel bare et utgangspunkt.

I lopet av de siste 20 ar er det gjennom en rekke seriover*” vokst frem nye regelsett om
ansvarsgrunnlaget som til dels fjerner seg fra den tradisjonelle sondringen mellom
skyldansvar og objektivt ansvar. Disse ”nye” lovfestede ansvarsreglene® omtales under
samlebetegnelsen "kontrollansvaret”. I kortversjon innebarer det lovfestede kontrollansvaret
at misligholderen er erstatningsansvarlig, med mindre samtlige av de felgende vilkar er
oppfylt:

- For det forste m3 det foreligge en hindring for oppfyllelse som ikke kunne unngas eller
overvinnes. Med dette menes (sjablongmessig) at oppfyllelsen ma ha blitt betydelig mer
vanskelig en forutsatt, - likevel slik at det ikke kreves umulighet i streng forstand.

- For det andre ma hindringen vare utenfor misligholderens kontroll. Med dette menes
(sjablongmessig) at erstatningsansvar inntrer dersom det gjennom planlegging og styring ville
veert mulig & unngd hindringen,

" Kjepsioven, Hindverkstjenesteloven, Avhendingslova, Pakkereiseloven, Bustadoppforingslova, Husleieloven
oa. .
“* De har sin bakgrunn i FN-konvensjonen om internasjonale kjopsavtaler — CISG.
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- For det tredje ma hindringen ha veert uforutsebar. Med dette menes (sjablongmessig) at
hindringen ikke med rimelighet kunne ventes & ha blitt tatt i betraktning pa det tidspunkt
avtalen ble inngatt.

Kontrollansvaret er som det fremgéar forankret i en rekke Jover. Ingen av disse lovene dekker
imidlertid det feltet som er vart tema — nemlig kontrakt om utsetting av offentlig
tilsynsmyndighet. Vi befinner oss slik sett i et "lovtomt rom”, og spersmalet blir hvilke regler
vi da skal falle tilbake pa.

Her er meningene delte. Noen juridiske forfattere* antar at de lovfestede reglene om
kontrollansvar ma anvendes analogisk i de tilfelle der den avtalte “varen” er s.k. generisk
bestemt®’. I avrige tilfelle (ved s.k. spesiekjop, jfr. note 39) er det den alminnelige skyld- /
uaktsomhetsregelen som skal gjelde.

Andre forfattere® synes 4 gi avkall pa (den gamle) sondringen mellom genus- og spesie. I
stedet antas at kontrollansvaret kan anvendes analogisk i de kontraktstilfelle som
innholdsmessig ligger nzer opp til de nevnte spesiallovene hvor kontrollansvaret er nedfelt.
Hvor slik innholdsmessig nerhet ikke foreligger, er det naturlig 4 falle tilbake pa
hovedregelen om skyldansvar / uaktsomhet.

Det nevnes spesielt at i de tilfelle det er tale om tjenester som har et personlig preg ev.
kombinert med en berettiget forventning om utpreget grad av profesjonalitet /
spesialkompetanse (advokater, tekniske konsulenter og lignende), sé gjelder det en streng
aktsomhetsnorm i tjenesteyterens disfavor. Det ma kunne legges til grunn at et privat
tilsynsforetak som “selger seg inn” pa grunnlag sikkerhets-/ tilsyns-/ forvaltningsmessig
kompetanse vil bli fanget inn av denne strenge aktsomhetsnormen.

For fullstendighets skyld nevnes at det for flere enkelttyper av mislighold gjelder et rent
objektivt ansvar. Ut fra hva som antas 4 vare den lettest tenkbare mislighetsform for
departementet , begrenser jeg meg til 4 nevne at det gjelder et objektivt ansvar for
pengemangel / manglende betaling.

Hvis man etter dette konstaterer at det i et konkret tilfelle foreligger et ansvarsgrunnlag, s&
oppstér spersmalet om hva den skadelidte mer konkret har krav pa & fa erstattet.

Tradisjonelt har regelen vart at ved mislighold av en gyldig inngétt kontrakt kan den
skadelidte kreve & bli stilt i samme okonomiske posisjon som om avtalen var blitt riktig
oppfylt. Man uttrykte dette gjerne slik at skadelidte hadde krav pa 4 fa erstattet det som svarte
til “oppfyllelsesinteressen” eller den “positive kontraktsinteresse”. Erstatningen for positiv
kontraktsinteresse utgjorde m.a.o. forskjellen mellom den ekonomiske situasjon skadelidte
ville vaert i ved normal oppfyllelse, og den situasjon skadelidte faktisk ble brakt i som felge av
misligholdet.

*“ Selvig og Hagstrem, jfr. henvisningen til disse hos Hov side 207.

“Generisk = artsbestemt. Typisk “poteter”, - normalt er det likegyldig hvilke individuelle poteter som leveres.
Dette i motsetning til spesiekjop, der nettopp den individuelle / spesielle gjenstanden er av avgjerende betydning
~ for eksempel et originalmaleri. Sondringen genus / spesie har sin bakgrunn i regler som gjaldt forut for
fremveksten av Kontrollansvaret.

* Hov side 208.
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De for omtalte serlover som ble introdusert fra 1988 og utover har ogsé rokket ved leren om
oppfyllelsesinteressen. I stedet er det gjennom disse lovene introdusert to nye begreper, -
“direkte tap” og “indirekte tap”. Tanken var at “direkte tap” skulle utgjere en slags
normalerstatning, mens indirekte tap omfattet poster som var mer fjerntliggende og mindre
kalkulerbare. Lovenes utgangspunkt er at ut fra kontrollansvaret folger kun et krav pa a fa
erstattet “direkte tap”. "Indirekte tap” har skadelidte bare krav pa hvor misligholderen har
utvist uaktsomhet / skyld.

De nye reglene med sondring mellom direkte og indirekte tap har vaert til dels skarpt
kritisert*”, For var del kan vi imidlertid pa ny konstatere at de nevnte serlover ikke omfatter
vart tema, — nemlig kontrakt om utsetting av offentlig tilsynsmyndighet. Ut fra dette ber en
relativt trygt kunne falle tilbake pa alminnelige ulovfestede erstatningsrettslige prinsipper, og
legge til grunn at den skadelidte kontraktsparten — det vaere seg staten eller det private
tilsynsorganet ~ som den klare hovedregel kan kreve erstattet det vi ovenfor har betegnet som
oppfyllelsesinteressen.

Szrreglene om (belopsmessig) lempning av erstatningen ser jeg som lite relevante i vért
tilfelle.

B) Erstatningssparsmalene er regulert i avtalen: 1 underpunkt A ovenfor er det gitt en
gjennomgang av de erstatningsregler som gjelder i kontraktsforhold, men hvor
erstatningsproblematikken ikke er regulert i avtalen. Spersmalet som behandles i dette
underpunktet (B) er hva som gjelder i de tilfelle der spersmélet om erstatning er omhandlet i
kontrakten.

Befinner man seg - som i vart tilfelle - utenfor omradet for forbrukerforhold, er
utgangspunktet klart: Spersmélet om erstatning kan innenfor vide rammer, fritt reguleres av
partene i kontraktsforholdet.

Avtaleregulering av erstatningsspersmélet er svaert vanlig. Reguleringen kan gé pé flere
forhold: For det forste kan man regulere vilkdrene for  kreve erstatning (for eksempel ved &
angi spesifikt hva som regnes som mislighold og hva som ikke regnes som mislighold).
Videre kan man regulere hva som skal gjelde mht. ansvarsgrunnlaget (objektivt ansvar /
simpel uaktsomhet / grov uaktsomhet etc), i hvilket omfang et tap kan kreves dekket
(belopsbegrensninger) m.m.

I den grad disse avtaleklausulene setter en kontraktspart i en gunstigere stilling enn hva som
ville fulgt av vanlige, fravikelige rettsregler (jfr. A ovenfor), taler vi om “ansvarsbegrensning”
eller "ansvarsfraskrivelse”.*®

Erstatningsklausulene (som resten av kontrakten) mé imidlertid holde seg innenfor rammen av
ufravikelig lovgivning. Slik ufravikelig lovgivning finnes pé enkelte felt ogsa utenfor omradet

47 Hov side 223 : ”... Etter min oppfatning har lovgiveren ... ikke hatt noen scerlig heldig hand med
grensedragningen — skillet fremstdr i en god del tilfelle som irrasjonelt — pd grensen til det ubegripelige..”.

“® Som illustrasjon vises il kontrakten av 01.10.1988 mellom Samferdselsdepartementet og Det Norske Veritas.
I kontraktens § 8 er det en ansvarshegrensning i DN'Vs faver som gér pd ansvarsgrunnlaget: DNV (og dets
ansatte) er ikke ansvarlig for tap som staten pafores som felge av vanlig / simpel uaktsomhet fra DNVs / de
ansattes side. Overfor staten hefter DNV og dets ansatte — i folge kontrakten - kun for grov uaktsomhet ev.
forsett. Kontrakten inneholder ingen belepsbegrensning.
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for forbrukerforhold. Ett eksempel har vi husleieloven (LOV 1999-03-26 nr. 17) som ikke kan
fravikes i leietagers disfaver.

For fullstendighets skyld nevnes ogsa § 36 i avtaleloven (LOV 1918-05-31 nr. 4) som
opererer med en generell “urimelighetsstandard”. Det er imidlertid en "hey terskel” for 4 sette
til side en avtale(klausul) i medhold av § 36.

6.1.7. Offentlige anskaffelser.
Ved de fleste typer anskaffelser over visse verdier plikter det offentlige som innkjoper 4 folge

bestemte prosedyrer. Disse ligger nedfelt (bl.a.) i lov om offentlige anskaffelser (LOV 1999-
07-16 nr. 69) og forskrift om offentlige anskaffelser (FOR 2006-04-07 nr. 402).

Samferdselsdepartementet (ethvert departement for den saks skyld) tilherer den krets av
innkjopere / oppdragsgivere som regelverket retter seg mot. Gitt et omfang pa tilsyn for
taubaner som i dag, er det heller ingen tvil om at man befinner seg over de minsteverdier som
i seg selv tilsier at reglene om offentlige anskaffelser kommer til anvendelse. Spersmalet som
gjenstar er om (anskaffelse av) ressurser og kompetanse for utavelse av tilsynsmyndighet for
taubaner er en type objekt som faller inn under anskaffelsesregelverket.

Dette regelverket gjelder bl.a. for anskaffelse av "tjenester”, jfr. loven § 3 og forskriften § 1-3.
Hva som konkret ligger i begrepet "tjenester” fremgér ikke direkte av loven. Definisjonene i
forskriften §§ 1-4 og 1-5 gir ogsé begrenset veiledning i vart tilfelle. Det er imidlertid pa det
rene at forstielsen av tjenestebegrepet i det norske anskaffelsesregelverket som det klare
utgangspunkt mé oppfattes i trdd med hva som felger av det aktuelle EU-regelverk herunder
anskaffelsesdirektivet (Parlaments- og Radsdirektiv 2004 / 18 / EF).

Et hovedpoeng med dette direktivet er 4 legge til rette for et indre marked for offentlige
kontrakter. I dette ligger (bl.a.) at det primeert sikter seg inn mot tjenestetyper som vanligvis
er gjenstand for "handel og vandel”. Dette synes & innebzare at det ma foretas en avgrensning
mot den type tjenester som fullt ut eller i det vesentlige gar pa offentlig myndighetsutavelse.
Det er fremhevet® at tjenester som utsettes av det offentlige som direkte ledd i utovelse av
offentlig myndighet ikke er gjenstand for ordinzr omsetning, og at denne type tjenester derfor
faller utenfor omréadet for anskaffelsesregelverket

Det mé etter dette antas at utsetting av kontrakt om utevelse av tilsynsmyndighet faller
utenfor anskaffelsesregelverket.

6.1.8. Insolvensrett — konkurs.

Som det klare utgangspunkt kan alle insolvente private rettssubjekter slds konkurs. Man kan
mao. tenke seg en situasjon der departementet inngar avtale med et privat tilsynsorgan som
senere slds konkurs. De konsekvenser dette far for departementet er mer av praktisk enn
rettslig natur. Denne situasjonen dreftes derfor i avsnitt 7 (om sirbarhet).

6.2. Styrings- og kontrollmessige konsekvenser.

Departementets ansvar for tilsynsorganets bidrag til realisering av politiske malsettinger,
produktivitet, kvalitet etc (jfr. avsnitt 5.2 foran) m4 i prinsippet antas & vare det samme hva
enten det er tale om et underliggende offentlig organ, eller et "underliggende” privat organ.

* Prof. Hans Petter Graver i Aftenposten 05.12.2007, prof. Finn Arnesen i Aftenposten 06.12.2007.
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De virkemidler (styrings- og kontrolltiltak) som stér til departementets radighet overfor et
privat organ vil i atskillig grad kunne vaere de samme som overfor et underliggende offentlig
organ. Det formelle grunnlaget for virkemiddelbruken vil imidlertid vare forskjellig.

I forhold til et offentlig tilsynsorgan har departementet ikke noe utpreget behov for 4
konkretisere i det enkelte tilfelle hvilke styringsmidler som kan tas i bruk. Dette folger av vel
innarbeidede rettsregler, prinsipper og praksis, jfr. avsnitt 5.2. foran.

Hvor tilsynsorganet er privat, er det ikke 1 utgangspunktet etablert et ferdig sett” med
virkemidler som departementet kan ta i bruk overfor det private organet. I praksis vil derfor
kontrakten mellom departementet og det private organet métte utgjere (mye av) grunnlaget
for, og gi anvisning pé virkemiddelbruken.

For 4 sikre at avtalen innholdsmessig er godt egnet som basis for departementets styring og
kontroll av det private foretaket, kan man mht. angrepsvinkel tenke seg to ytterpunkter. Ett
ytterpunkt er en ren kasuistisk tilneerming der man i avtalen detaljert inntar bestemmelser om
alle de enkeltvirkemidler man ensker & anvende: Rutiner for fastsettelse av hovedmaél og
delmadl, virksomhetsplaner, budsjettrutiner, regnskapsrutiner, rapporteringsomfang og -
intervaller, metestruktur, generelle retningslinjer for driften, bestemmelser som hjemler
adgang for a gi pélegg, trekke tilbake myndighet etc.

Hensiktsmessig utformet gir dette partene klarhet og forutberegnelighet. Faren ligger i en
“overregulering” som gir liten fleksibilitet, og som innbyr til antitetisk tolkning (’siden-man
uttrykkelig nevner virkemidlene a-x, s har ikke departementet adgang til & bruke virke-
middel y”).

Den motsatte ytterlighet kan veere en kort, generell bestemmelse i kontrakten om at
departementet i forhold til det private organet “’sé& langt det passer” er berettiget til 4 anvende
ethvert styrings- og kontrollvirkemiddel som et departement generelt kan bruke overfor et
underliggende forvaltningsorgan. Dette gir departementet stor fleksibilitet og fullt register av
virkemidler. Ulempen ligger i at representanter for et privat foretak ikke nadvendigvis er
fortrolig med hva som konkret ligger i en slik klausul, og at den derfor gir den private parten
begrenset “kjoreveiledning”.

I praksis synes det derfor hensiktsmessig at man i et kontraktsdokument i atskillig grad angir
de aktuelle spilleregler mellom departementet og det private organet, og herunder
konkretiserer styrings- og kontrollvirkemidlene.

Oppsummeringsmessig: Ved en privat tilsynsmodell ma departementet vere beredt pa ta
“ekstraarbeidet” med & etablere et kontraktsforankret styrings- og kontrollsystem. Det kan
vare en utfordring 4 gi avtalen en god utforming pa dette punkt. Det kan ogsa ligge styrings-
og kontrollmesssige “’spenninger” i at et privat organ ma forholde seg til bade offentlig— og
privatrettslige spilleregler. Men modellen — en avtalebasert privat tilsynsutevelse — kan i seg
selv ikke sees & vaere til hinder for 4 kunne etablere velfungerende kontraktsforankrede
kontroll- og styringssystemer.
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7. SARBARHET - OFFENTLIG OG PRIVAT MODELL.

Sérbarhet kan generelt sees som uttrykk for de problemer et system vil f& med 4 fungere nér
det utsettes for en uensket hendelse, samt de problemer systemet fdr med 4 gjenoppta sin
virksombhet etter at hendelsen har inntruffet, Ut fra dette vil en sérbarhetsanalyse gjerne
fokusere pé kartlegging og systematisering av mulige ugnskede hendelser / trusler, de
paregnelige konsekvenser av at en eller flere av disse truslene inntrer, samt aktuelle
forebyggende og skadebegrensende tiltak.

Relatert til vart tema — “offentlig contra privat utevelse av tilsynsmyndighet for taubaner” —
blir spersmalet om det er trusler med tilherende negative konsekvenser som blir spesielt
influert av eller aktualisert, nettopp pga. av valg av hovedmodell (offentlig vs. privat).

Hovedformélet med et taubanetilsyn er som nevnt 4 bidra til at risikoen ved & benytte taubaner
er pa et akseptabelt — og om mulig — pé et stadig lavere niva. Tilsynsorganets bidrag i sd méte
er kompetanse (taubaneteknisk, taubaneoperativt, tilsynsfaglig, forvaltningsmessig), og
ressurser (mennesker og penger, slik at kompetansen i prak51s kan utnyttes til & begrense /
redusere risikonivaet).

De negative konsekvenser av at det inntrer forhold som begrenser eller reduserer kompetansen
eller ressursene, kan vanskelig sees & variere med valg av tilsynsmodell. Annerledes uttrykt:
Hyvis for eksempel et offentlig tilsynsorgans kompetanse og ressurser over natten blir radert
bort, vil konsekvensene for sikkerhetsnivéet neppe bli annerledes enn om den samme grad av
kompetanse og ressurser til et privat tilsynsorgan forsvant over natten. Spersmalet blir da om
sannsynligheten for 4 miste tilsynsressurser og kompetanse / om mulighetene for & avverge
tap av ensket tilsynskompetanse /-ressurser varierer med valg av tilsynsmodell.

Under et offentlig tilsynsregime vil den formelle bindingen” mellom tilsynsorganet og de
tilsynsansatte vare forankret i tjenestemannsloven, til dels arbeidsmiljeloven, samt i
kollektive og individuelle avtaler om ansettelsesforholdet. Den reelle bindingen (eller kanskje
bedre det “reelle limet” i forholdet mellom ansatt og offentlig arbeidsgiver) vil vaere den
ansattes opplevelse av hvor attraktiv i vid forstand jobbsituasjonen er mht. faglige
utfordringer, ekonomisk kompensasjon og muligheten for & innpasse jobben i forhold til
private preferanser. I den grad en individuell ansatt opplever at den reelle ”lim-effekten”
svikter, sd spiller den formelle bindingen tilnasrmet ingen rolle for den enkelte ansattes
disposisjoner. For den offentlige arbeidsgiver vil "beskyttelsen” kun ligge i oppsigelsestidens
lengde.

I praksis vil sarbarheten for det offentlige like fullt vaere begrenset fordi de ansatte sjelden
“disponerer pd samme mate til samme tid”. I en normalsitasjon vil det forega en rullering som
over tid gir det offentlige som arbeidsgiver mulighet til & hyre inn og utvikle nye ansatte i
noenlunde samme grad som folk seker seg ut. Det synes problematisk 4 peke pé ytre forhold
med spesiell relevans for en offentlig arbeidsgiver, som aktualiserer trusselen om “kollektiv
utmarsjering” av ansatte.

Snarere gjelder for offentlige arbeidsgivere som for enhver privat arbeidsgiver, - at de ber
“beskytte seg mot seg selv”: Hvis arbeidsgiver velger a foreta disposisjoner som den
overveiende del av de ansatte opplever som sterkt negative for egen situasjon, sa er det en
reell fare for at man mister store deler av de ansatte over natten, Dét har skjedd i privat sektor,
og det har skjedd i offentlig sektor. Slik sett er denne typen trussel “modellnaytral”,
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Det som er nevnt ovenfor om sarbarhet under en offentlig modell vil i stor grad ogsé ha
gyldighet i forholdet mellom det private tilsynsorganet og dets ansatte. Trusselen om (brétt) &
miste ("mange”) ansatte eksisterer for den private arbeidsgiver som for den offentlige. Men
det forhold at arbeidsgiver er privat kan ikke i seg selv sees & pavirke sannsynligheten for at
trusselen aktualiseres.

Under et privat tilsynsregime “henger” imidlertid de samlede tilsynsressursene og —
kompetansen i én “link”, - nemlig kontrakten mellom departementet og tilsynsorganet. Brister
denne ene linken, er departementet grovt sett i samme situasjon som om samtlige individuelt
ansatte skulle bli radert bort over natten.

Linken mellom det offentlige og det private tilsynsorganet kan tenkes 4 bli brutt enten ved at
det private tilsynsorganet oppherer a eksistere (gjennom en konkurs eller styrt avvikling),
eller ved at kontrakten sies opp (i en sarbarhetssammenheng for departementet, - av det
private organet). En kontraktsoppsigelse fra det private organets side kan typisk tenkes 4 ha to
hoveddrsaker; - enten at kontrakten ikke lenger er skonomisk attraktiv (nok), eller at
tilsynsvirksomheten utfases av strategiske grunner (vi skal ikke drive med tilsyn lenger™).

Ved en privat tilsynsmodell hefter det mao. en sdrbarhetstrussel som ikke eksisterer ved en
offentlig tilsynsmodell. Det naturlige oppfolgingssporsmal er hvilke beskyttelsestiltak som stér
til rddighet for departementet overfor denne trusselen.

Mht. opphers- / insolvensscenariet er lasningen i prinsippet enkel nok: For kontraktsinngaelse
foretas en bred gjenomgang av kandidaten (ekonomisk / finansielt, organisasjon / struktur,
ressurser, kompetanse, generell leveringsdyktighet, omdemme etc). Etter kontraktsinngéelse:
Lepende tett oppfelging og kontroll av organet for & avdekke faresignaler man kan forholde
seg til for situasjonen blir kritisk.

Maten & forholde seg til” faresignalene pé vil vel for departementet veere ett av to: Enten ved
tiltak rettet mot tilsynsorganet (krav / press mht. bedring av rutiner, kapitalinnspreyting fra
eventuelle eiere 0.a.). Alternativt ved & orientere seg vekk fra det aktuelle tilsynsorganet ved &
koble inn konkurrerende private foretak (hvis slike finnes), eller ved at det offentlige selv
overtar tilsynsrollen. Dette kan tenkes & skje ved & bygge opp et nytt offentlig separat
tilsynsorgan, eller ved 4 legge taubanetilsyn inn i et eksisterende offentlig tilsynsmilje.

I en situasjon hvor kontrakten sies opp av tilsynsorganet av skonomiske grunner (ikke god
nok lennsomhet) er botemiddelet i teorien like innlysende som det i praksis kan veere
vanskelig: Det offentlige kan ke lennsomheten gjennom gkning av egne bidrag eller ved &
godkjenne prisekning i forhold til tilsynsobjektene. Det ligger i dagen at det her er grenser for
hvor langt departementet kan ga, - bide prinsipielt og okonomisk.

Hvor oppsigelsen er strategisk begrunnet (“tilsyn skal ikke lenger vaere en del av vért
forretningsomrade™) er det for sé vidt lite det offentlige kan gjere, - utover 4 bruke
oppsigelsestiden optimalt mht. 4 knytte kontakt med en annen privat organisasjon — hvis slik
finnes - eller etablere en offentlig tilsynsvariant.

Uavhengig av oppsigelsesgrunn sier det seg selv at oppsigelsestidens lengde er av betydning
for sarbarhetsgraden. Sett fra departementets side er oppsigelsesfristen et vesentlig poeng ved
inngaelse av og ved eventuell sencre reforhandlinger av en kontrakt. Det bor vel vere et krav



38

at oppsigelsestiden har en varighet som gir departementet reell mulighet til 4 etablere en (om
enn midlertidig / provisorisk) lesning for oppsigelsen trer i kraft.

8. ANDRE KONSEKVENSER.

8.1. Generelt.

Dette hovedavsnittet omhandler konsekvenser mht. risikoniva og okonomi. I trdd med
mandatet holdes dreftelsen pé et til dels generelt niva.

8.2. Risiko — offentlig og privat modell.
Med "risiko” menes her (noe upresist) sannsynligheten for at uanskede hendelser inntrer,
sammenholdt med konsekvensene av slike ugnskede hendelser*®.

Temaet for dette avsnittet er om risikonivaet for bruk av taubaner vil bli pdvirket av om man
velger en privat eller offentlig tilsynsmodell.

Ingen av disse to modellene skal fungere i et politisk “vakuum”, men inngd som ledd i politisk
styrte prosesser. Det kan derfor vare hensiktsmessig 4 la dreftelsen ta utgangspunkt i aktuelle

politiske mal, samt i departementets ansvar for effektiv ressursbruk i underliggende etater (jfr.
avsnitt 5.2. foran).

Det kan ikke sees & foreligge noen klart uttrykte politiske mdl for taubanetilsynsvirksomheten
spesielt. Men i den grad taubaner anses som en transportform, er vel nullvisjonen®! et politisk
uttrykk for at risikonivéet for bruk av taubaner i Norge skal vare “’sd lavt som mulig”.

Departementets ansvar for effektiv ressursutnyttelse (hos de underliggende organer) fremtrer

som et krav om kostnadseffektivitet. Graden av kostnadseffektivitet er i var sammenheng en

funksjon av to sterrelser: Kostnadene ved tilsynet, 0% nytten av tilsynet. Den forste starrelsen
er lett malbar. Den siste starrelsen er ikke lett & male®2.

“Nytten” av tilsyn kan sjablongmessig angis som “reduksjon av risiko som folge av tilsynet”.
Utfordringene med 4 méle denne nytten gjor seg gjeldende pa flere fronter. For det forste vil
det i praksis vare problematisk a fastsld / “kvantifisere” et faktisk risikoniva, - bl.a. pa grunn
av (antatt) begrenset omfang og kvalitet pa inngangsdata (”antall ulykker er for fa til 4 utlede
noe sikkert om risikoniva”). Og ikke minst er det problematisk & pavise / "male” graden av
arsakssammenheng mellom de utforte tilsynsaktiviteter og utviklingen i risikoniva.

En alternativ tilnserming kan vare & basere seg pé estimater, overslag og ulike former for
bench-marking. Men kanskje mer fruktbart er det — ut fra vart formal som kun er modellvalg
4 se om det er seertrekk ved hver av de to aktuelle hovedmodeller som er / mé anses & vere
spesifikt risikogkende eller risikoreduserende (og i tilfelle "veie hver av disse risikogkende og
-reduserende elementer for den respektive modell opp mot hverandre for 4 se “nettoeffekten”
for hver av de to modeller).

* Jfr. eksempelvis SINTEF side 19 med henvisning til NS 5814 og Terje Aven, Pilitelighets- og risikoanalyse,
1991.

5! Nasjonal transportplan NTP 2006 - 2015.

52 SINTEF side 8 og 44-46. Se ogsa Sparrow side 12 og side 109 flg.
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Innenfor rammen av dette oppdraget er det imidlertid vanskelig & pavise rent objektive
sertrekk ved hver av de to tilsynsmodelier som ma anses & ha direkte effekt pé risikonivéet.
Av sterre betydning er formodentlig den kompetanse og de ressurser man velger & legge inn i
de respektive modeller. Men et forhold av mer “psykologisk — kulturell” karakter kan kanskje
vare verdt a nevne.

Generelt ma det kunne legges til grunn at et tilsynsorgan — det vaere seg offentlig eller privat —
vil legge vekt pa & synliggjere for departementet at tilsynsetaten “leverer det som leveres
skal”. Men som vi har vert inne pi, - “nytten av tilsyn” er problematisk & male / det er
vanskelig 4 male i hvilken grad foretaket faktisk “leverer det som leveres skal”.

I denne sammenheng kan det umiddelbart vaere narliggende a slutte at ”fravaer av ulykker og
hendelser” er et uttrykk for at “tilsynet fungerer som det skal” / “leverer den forutsatte
"nytte”. Og selvsagt; - fraveer av ulykker og hendelser over noe tid kan for en stor del nettopp
skyldes et godt fungerende tilsynsforetak. Men det kan ogsé helt eller delvis skyldes andre
forhold: Det kan skyldes teknologiske fremskritt hos leveranderene av utstyret, det kan
skyldes operaterenes selvinitierte tiltak mht. kompetanse og trening, og det kan for den del
skyldes flaks, - den gunstige utviklingen er tilfeldig.

En situasjon hvor det er problematisk 4 pavise at “den reelle vare er levert”, skaper behov for
4 introdusere alternative - helst mélbare - kriterier for 8 gi “bestilleren en formening” om
hvorvidt den forutsatte varen / nytten er levert. I tilsynssammenheng vil enhver serigs
"tilsynsbestiller” (departementet) og enhver serigs tilsynsleverander” (tilsynsforetaket) da
benytte seg av kriterier som innholdsmessig / saklig sett er sikkerhetsfaglig forankret (”...det
skal utfores x antall &rlige tilsyn for hvert anlegg av type y...”). Dette forhindrer likevel ikke
at man i praksis er hensatt til varierende grader av antagelser mht. de aktuelle kriterienes
reelle innvirkning pa risikonivaet (”...hva er egentlig den reelle risikogevinsten ved x ganger i
aret & inspisere alle anlegg av type y...?”).

Hvis bestilleren og leverandoren har fastlagt hvilke sikkerhetsfaglige kriterier (hvor gode eller
darlige de na mate vere i praksis) som skal anvendes ved malingen av leveranderens ytelse,
er situasjonen for sa vidt grei i den forstand at partene forholder seg til rasjonelle / saklig sett
riktige” kriterier.

Nyttemalingsproblemene kan imidlertid dpne for fremvekst av kriterier som ikke er sé greie.
En mulig fare er at tilsynsforetaket mer eller mindre bevisst lar tilsynsvirksomheten bli farget
ogsa av det man oppfatter som kundens (departementets) bilde av "hvordan et vellykket
tilsyn” generelt skal fremtre. Oppfatter tilsynsforetaket — rett eller galt — at kunden /
departementet anser “’ro” som et tegn pa at tilsynsvirksomheten fungerer bra (“ingen her- eller
synbare problemer pa taubanefronten™), - s& kan dét bidra til at tilsynsvirksomheten legges
opp pa en mate som “pleaser” tilsynsobjektene (og dermed departementet). Omvendt; hvis
tilsynsforetaket — rett eller galt — oppfatter at departementet anser ’ro pa taubanefronten” som
tegn pa et defensivt og passivt tilsyn, si kan dét bidra til en dreining av tilsynsutevelsen over i
et mer konfronterende leie i forhold til tilsynsobjektene.

Om slike forhold gjar seg gjeldende er selvsagt vanskelig & pavise i praksis, og forholdene er
som nevnt ikke “modellspesifikke”: Under et offentlig tilsynsregime vil slike “ikke-greie”
holdninger om "4 gi departementet hva departementet vil ha” kunne vare drevet frem som
ledd i en kamp om budsjettmidler, ut fra karrierehensyn el.a. Under et privat tilsynsregime vil
ensket om 4 beholde en skonomisk lukrativ kontrakt kunne vare en motiverende faktor.
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Poenget i var sammenheng er at akterene (departementet og det offentlige eller private
tilsynsorganet) er seg bevisst de utfordringer mht. valg av “riktige malekriterier” som gjelder
for de fleste sikkerhetstilsyn, og at spesielt departementet er innstilt pa & skape miljeer og
rammebetingelser som i sterst mulig grad tilrettelegger for aktiv bruk av sikkerhets- og
tilsynsfaglig kompetanse.

Sammenfatningsvis: "Nytten” av tilsyn er generelt problematisk & male / kvantifisere.
Innenfor rammen av dette oppdraget er det vanskelig 4 peke p4 forhold som tilsier at
risikonivéet for bruk av taubaner vil bli pavirket av hvilken tilsynsmodell (offentlig eller
privat) som velges. Av storre betydning er formodentlig den kompetanse og de ressurser man
velger & legge inn i de respektive modeller.

8.3. Ykonomi - offentlig og privat modell.
I dette avsnittet berores kort tre deltemaer: Kostnader, kostnadseffektivitet og finansiering.

For 4 ta det siste forst: Bdde en offentlig og en privat tilsynsmodell kan tenkes a veere full-
finansiert ved overferinger fra departementet. Begge modeller kan ogsa tenkes & vare
fullfinansiert av brukerne / tilsynsobjektene. Og for begge tilsynsmodeller kan man tenke seg
mellomlgsninger med delfinansiering fra det offentlige og fra tilsynsobjektene.

De gkonomiske konsekvensene for departementet er slik sett mer avhengig av
finansieringsform enn valg av tilsynsmodell. I yttertilfellet med full brukerfinansiering er det
gkonomiske sett i prinsippet likegyldig for departementet om tilsynsvirksomheten er offentlig
eller privat.

Departementet er en sentral premissleverander mht, valg av finansieringsform. Slik sett har
departementet under begge tilsynsmodeller gode muligheter til & ’styre” de ekonomiske
konsekvensene for egen del.

Kostnadene ved tilsynet er av betydning for departementet i den grad disse skal finansieres
ved offentlige overferinger. Bade ved en privat og en offentlig tilsynsmodell kan
departementet sette rammer for eget finansieringsbidrag, og derved pévirke hvor mye
markedet / tilsynsobjektene skal bidra med.

Hvilke rammer / belap som departementet fastesetter mht. eget bidrag kan vare avhengig av
flere forhold: Tilgjengelige okonomiske midler for departementet totalt sett, departementets
prioriteringer innenfor sitt samlede ansvarsomrade, tilsynsobjektenes “tdalegrense” m.v.

Og kanskje hva gjelder sikkerhetstilsyn mer spesifikt: Innen hvilken sektor (jernbane, luftfart,
taubane...) er det sterst “behov” (sikkerhetsfaglig, ev. politisk, ev. ut fra internasjonale
forpliktelser etc) for & sette inn tilsynsressurser? Eventuelt: Innen hvilken tilsynssektor far vi
“mest sikkerhet igjen for pengene’?

Men igjen: Departementet har ogsé pa dette omrédet i prinsippet gode muligheter til 4
kontrollere de gkonomiske konsekvensene for egen del, - og det uavhengig av tilsynsmodell.

En ting er kostnadene, - en annen ting er hva man fir igjen for det som betales. Som kjent
har departementet et overordnet ansvar bl.a. for at underliggende virksomheter bruker

53 Ifr. side 20 foran.
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ressursene effektivt. Dette gjelder &penbart hvor den underliggende virksombhet er et offentlig
organ, og ber vel (i det minste) ut fra et samfunnsekonomisk perspektiv ogsd gjelde nér den
underliggende virksombhet er et privat organ.

Vi har tidligere bereort de kost- / nytteutfordringer som gjelder bade for privat og for offentlig
tilsyn (avsnitt 8.2). Men selv om nyttemalingsproblemet ligger der for begge modeller, kan
det veere relevant & underseke om det for de to tilsynsmodeller er ulike muligheter for &
fremme det man i det minste skjonns- og erfaringsbasert vil oppfatte som kostmadseffektivitet.

Mulighetene for & fremme rasjonell og effektiv drift gjennom tradisjonelle styrings- og
kontrolltiltak anses som nevnt & vaere i hovedsak de samme for de to modellene (selv om basis
for, og til dels teknikkene kan variere for de to modellene, jfr. avsnitt 6.2). Nar det gjelder
mulighetene for & benytte akonomiske incentiver for 4 fremme effektiv og rasjonell drift, sa
synes imidlertid valg av hovedmodell 4 kunne spille en rolle.

Under et offentlig tilsynsregime er manevreringsmulighetene — ut fra gjeldende
gkonomiregelverk — pé dette punktet begrenset. (Og de ber kanskje vare det, - det er et tema
for seg i hvilken grad skonomiske incentiver er hensiktsmessige eller prinsipielt “onskelige” i
offentlig sektor).

Under et privat tilsynsregime har derimot departementet et videre handlingsrom mht. & bruke
mekanismer som (forutsetningsvis) “belonner effektivitet og straffer ineffektivitet”.

Som premissetter har departementet her i prinsippet to alternative innfallsvinkler: Enten
innenfor en gitt skonomisk ramme & ta i bruk mekanismer som gir “mest og (antatt) best
mulig tilsyn”, eller ut fra et gitt tilsynsprodukt (med angivelse av forutsatt tilsynsvolum og —
kvalitet) 4 ta i bruk mekanismer som gir lavest mulig pris for det bestilte / “gitte”
tilsynsproduktet. Begge innfallsvinkler &pner for et element av gkonomisk risiko som gir
muligheter for “en sunn fortjeneste” for tilsynsorganet nér de aktuelle mélekriteriene er
oppfylt, - og i motsatt fall risiko for tap.

I praksis vil mulighetene for 4 etablere et slikt (til dels) incentivpreget regime selvsagt vaere
avhengig av forhandlingssituasjonen i vid forstand. Herunder vil det ha betydning i hvilken
grad departementet har realistiske "tilsynsalternativer”. Slike alternativer kan foreligge i form
av konkurrerende private foretak (hvis slike finnes), eller 1 & etablere en offentlig
tilsynsordning. Et offentlig tilsyn for taubaner kan bygges opp som et nytt separat offentlig
tilsynsorgan, event. kan man legge taubanetilsyn inn i et eksisterende offentlig tilsynsmiljo.
En mulig fare ved sistnevnte modell er at taubanefagmiljeet er s& begrenset i omfang at det i
en event, storre tilsynsorganisasjon risikerer 4 lide ressurs- og fokusmessig. En mulig fordel
ved en slik “bredere offentlig tilsynsmodell” er muligheten for synergier mht. kostnadsniva,
og pa det generelt risiko-, tilsyns- og forvaltningsfaglige omradet.

Oppsummeringsmessig: For departementet er de gkonomiske konsekvenser mer avhengig av
finansieringsformen, enn av modellene som sddanne. Mht. kostnads- og aktivitetsniva har
departementet under begge regimer gode pavirkningsmuligheter. Spillerommet for 4 bruke
gkonomiske incentiver for & fremme en rasjonell tilsynsdrift er i prinsippet sterre ved et privat
enn ved et offentlig regime. De praktiske muligheter for 4 etablere et incentivregime er til dels
avhengig av faktorer departementet ikke kontrollerer fullt ut.
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9. DELT OFFENTLIG / PRIVAT MODELL.
9.1. Delt offentlig / privat utavelse av tilsynsmyndighet.
Drefielsene ovenfor har tatt utgangspunkt i to yttermodeller. Unyansert:

- En offentlige yttermodell der Samferdselsdepartementet har et overordnet politisk ansvar for
den tilsynsmyndighet som uteves, og hvor all tilsynsmyndighet innehas og uteves av
Samferdselsdepartementet og et forvaltningsorgan direkte underlagt departementet.

- En privat yttermodell der Samferdselsdepartementet har det samme overordnede ansvaret,
men hvor all utevelse av tilsynsmyndighet er delegert til et privat organ pd basis av en
kontrakt med departementet.

Mellom disse to ytterformer kan det tenkes en rekke mellomlasninger: Felles for disse vil
vere at departementet stadig har det overordnede ansvaret, men at deler av den kompetanse
som ved den private yttermodell er delegert til det private organ, forblir liggende / "udelegert”
i departementet eller tillegges et annet offentlig organ (underlagt departementet).

En slik delvis delegering av kompetanse kan innrettes pa forskjellig vis. For eksempel:

- "Det offentlige” (dvs. Samferdselsdepartementet alene, eventuelt sammen med et
underliggende forvaltningsorgan) beholder all forskriftskompetanse samt kompetansen til &
treffe enkeltvedtak i forste instans i saker av sarlig betydning. All annen tilsynsmyndighet
utgves av et privat organ.

~ Det offentlige (som angitt) har all forskrifiskompetanse, mens all annen tilsynsmyndighet
uteves av et privat organ.

- Det offentlige (som angitt) har kompetansen til & gi overordnede forskrifter, mens
kompetansen til a gi andre (teknisk / operativt mer detaljerte) forskrifter, samt all annen
utgvelse av tilsynsmyndighet uteves av det private organet.

Et fellestrekk ved disse mellomlesninger er at de i likhet med den private yttermodellen (i
praksis) forutsetter inngdelse av en kontrakt mellom departementet og et privat organ. Dette
innebarer at alle de fyper problemstillinger som aktualiseres ved den private kontraktsbaserte
yttermodell, ogsé aktualiseres ved de mellomformer som er skissert. Men betydningen og
mulige konsekvenser av at disse problemstillinger aktualiseres, vil kunne variere sterkt
avhengig av i hvilken grad det er lagt kompetanse og funksjoner hos de offentlige resp. den
private tilsynsakteren.

Eksempelvis: Det ekstra "sarbarhetselement” som kontraktslinken utgjer ved den private
yttermodellen, er aktuell for enhver modell der tilsynskompetanse ved kontrakt er tillagt et
privat organ. Men dess flere og dess viktigere funksjoner som er blitt liggende i den offentlige
sfeere, dess mer begrenset betydning vil det fa for departementet om “kontraktslinken” brister,
- dess mindre “sarbar” er departementet.

Mht. gkonomi: Mulighetene for & bruke skonomiske incentiver for 4 fremme
kostnadseffektivitet hos det private organet, foreligger i prinsippet for enhver kontraktsbasert
mellomform. Men dess ferre, og dess mindre viktige og kostnadskrevende funksjoner som er
tillagt det private organet, dess mindre praktisk / gkonomisk betydning vil slike skonomiske
incentiver ha.
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Sammenfatningsvis: De s®rregler og spesielle problemstillinger som gjelder for den private
yttermodell i forhold til den offentlige yttermodell har i prinsippet aktualitet for enhver
kontraktsbasert mellommodell. Men dess ferre funksjoner som ligger hos det private organet,
dess mindre betydning vil disse sarreglene / problemstillingene gjennomgaende ha for
Samferdselsdepartementet.

9.2, Bruk av private til annet enn myndighetsutnvelse“.

Med ”delt modell” ovenfor har vi i trdd med mandatet fokusert pa fordeling av
myndighetsfunksjoner mellom det offentlige og private organer. For fullstendighets skyld
nevnes imidlertid at det finnes “samspillsvarianter” hvor det offentlige lar private foretak
utfore arbeidsoppgaver som ledd i det offentliges virksomhet, men uten at de private foretak
utover offentlig myndighet. Det er m.a.o. tale om utsetting av oppgaver som ikke innvirker
direkte pa privates (for eksempel tilsynsobjektenes) rettigheter og plikter.

Som eksempel pa en slik arbeidsdeling innenfor et “tilsynsbeslektet omrade” kan nevnes
ordningen med periodisk kontroll med kjoretoyer. Denne ordningen har utgangspunkt i
Rédsdirektiv 96/96/EF, jfr. forskrift om periodisk kontroll og utekontroll av kjeretay (FOR
2002-08-08 nr. 875).

Av § 4 i denne forskriften fremgar at periodisk kontroll kan utferes av ... kontrollorgan
godkjent av regionvegkontoret...”.

Regionvegkontorene er offentlige organer som regelmessig godkjenner bl.a. private
bilverksteder som kontrollorgan. Kontrollorganenes / de godkjente bilverkstedenes
kontrolloppgaver er serskilt spesifisert / regulert i forskrift om gjennomfering av periodisk
kontroll av kjeretey (FOR 1997-12-15 nr. 1488).

Resultatet av den kontrollen det private kontrollorganet / verkstedet utferer skal rapporteres
av verkstedet / kontrollorganet til (det offentlige) regionvegkontoret, med gjenpart til
kjeretayets eier (“tilsynsobjektet™).

Pa basis av denne informasjonen fra det private verkstedet avgjer det offentlige
regionvegkontoret om det kontrollerte kjeretoyet kan godkjennes.

Rollefordelingen og partskonstellasjonene er m.a.o. som folger:

e Lovgivningen apner for at det offentlige regionale vegkontoret kan godkjenne private
verksteder som kontrollorgan.

o Det offentlige regionale vegkontorets godkjenning av et privat verksted som
kontrollorgan, er et ordinaert begunstigende enkeltvedtak.

o Mellom bileieren ("tilsynsobjektet”) og det offentlige, eksisterer intet kontrakts- eller
avtaleforhold.

e Mellom det private verkstedet og bileieren inngds en ordinzr privatrettslig avtale om
at verkstedet skal utfore kontroll for regning av bileieren. Hvis bileieren er misfornayd

3 Ifr. bl.a. Graverside 10 flg.
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med det produktet han mottar, kan han i prinsippet gjere vanlige misligholds-
befayelser gjeldende overfor det private verkstedet.

e Selve myndighetsutovelsen overfor bileieren foretas i forste instans av det offentlige
regionale vegkontoret ved 4 godkjenne kjoretayet, eventuelt gi pabud om utbedringer,
eventuelt nedlegge bruksforbud.

o ] den grad bileieren er utilfreds med vegkontorets vedtak, kan dette paklages (til
Vegdirektoratet).

Ordningen er m.a.o. uttrykk for et samspill mellom det offentlige og private kontrollorganer,
men likevel slik at all myndighetsutevelse overfor “tilsynsobjektene” / bileierne ligger hos det
offentlige. For avrig: Bileierens ansvar overfor det offentlige (og for s vidt overfor
eventuelle skadelidte) for kun & bruke godkjente kjoretay, ligger fast. I den grad det foreld
skadeforarsakende feil ved kjoreteyet som ikke ble avdekket av kontrollorganet, er dette i
utgangspunktet et forhold mellom bileieren og kontrollorganet.

10. SAMMENFATNING - HOVEDKONKLUSJONER.

10.1. Generelt,

I dette hovedavsnittet foretas det en konsentrert sammenstilling av de “funn” som er gjort for
de aktuelle tilsynsmodeller, med angivelse av hovedkonklusjoner. Gjennomgangen har
hovedfokus pa konsekvensene for Samferdselsdepartementet. Gjennomgangen folger i
hovedsak samme emnemessig systematikk som i hovedavsnittene foran.

For ordens skyld understrekes at den sammenfattende formen i dette hovedavsnittet innebzrer
at deltemaer, detaljer og nyanser i originalavsnittene ikke nadvendigvis blir fanget opp i det
folgende. For sé vidt vises til den fullstendige fremstilling i avsnittene 5-9.

10.2. Rettslige konsekvenser.

10.2.1. Forfatnings- / forvaltningsrett

a) Innenfor sitt omrdde méa departementet, under begge regimer, opptre i samsvar med allment
gjeldende forfatnings-/forvaltningsrettslige regler.

b) Under et offentlig tilsynsregime kan departementet innenfor vide rammer delegere
forskriftskompetanse og kompetanse til 4 treffe enkeltvedtak til et underliggende offentlig
organ. En slik delegasjon kan departementet nar som helst trekke tilbake med gyeblikkelig
virkning.

Delegering av kompetanse fra departementet til et privar foretak antas & kreve hjemmel i lov,
idet minste nér det — som under en privat tilsynsmodell - er tale om delegering av inngripende
vedtakskompetanse. Slik delegasjonshjemmel finnes i dag (bl.a.) i taubaneloven §§ 1a og 1b,
og i jernbaneloven §15. Departementet har m.a.o. i prinsippet idag samme adgang til &
delegere kompetanse til et privat taubanetilsynsorgan, som til et offentlig tilsynsorgan. Det
samme antas 4 gjelde mht. ndr som helt 4 trekke slik delegering tilbake.

¢) Et offentlig tilsynsorgan vil for hele sin virksomhet vare underlagt alminnelige forfatnings-
og forvaltningsrettslige regler.



45

Et privat tilsynsorgan vil i kraft av eksisterende lovgivning vere underlagt forvaltningsloven
og offentlighetsloven bare i saker hvor det utever delegert myndighet til 3 treffe enkeltvedtak
eller gi forskrifter. For sin gvrige virksomhet er ikke et privat organ underlagt forvaltnings- og
offentlighetsloven. Innenfor rammen av ufravikelig lovgivning kan det inngés avtale med det
private tilsynsorganet om hvilke saksbehandlingsregler som skal gjelde for det private
organet.

Delkonklusjon forfatnings-/forvaltningsrett: Utover den “ekstra oppgave” som ligger i at man
for et privat organ event. ber angi hvilke saksbehandlingsregler som skal gjelde (i andre saker
enn der det treffes vedtak), kan det ikke sees at det foreligger forfatnings-/
forvaltningsrettslige konsekvenser av betydning for departementet.

10.2.2. Erstatningsrett
a) En offentlig tilsynsmodell og en privat tilsynsmodell vil som utgangspunkt vere underlagt

de samme erstatningsrettslige regler. Grunnforutsetningene for a bli kjent ansvarlig er de
samme for det offentlige / departementet som for et privat tilsynsorgan: Skadelidte ma veere
péfort et okonomisk tap, det mé vere adekvat drsakssammenheng mellom den skadevoldende
/ rettsstridige adferd og det oppstatte tap, og det ma foreligge et ansvarsgrunnlag. Mht.
ansvarsgrunnlag gjelder en hovedregel om utvist skyld, dvs. uaktsomhet (eller forsett),

b) For begge modeller gjelder imidlertid et objektivt arbeidsgiveransvar for tilsynsorganet qua
arbeidsgiver. Dette ansvaret utleses dersom en arbeidstaker i tilsynsorganet har opptradt
uaktsomt, - selv om organet selv ikke er & bebreide. For begge modeller gjelder ogsa at
uaktsomhet hos visse “ledelsespersoner” kan padra selve tilsynsorganet som sidan et s.k.
“organansvar”,

¢) Hvorvidt den konkrete tilsynsansatte (privat eller offentlige) har opptradt uaktsomt eller
ikke, ma for begge regimers vedkommende avgjores konkret.

For offentlige organer antas & gjelde en mildere aktsomhetsnorm enn for private organer hvor
det er tale om statens “kontroll-/ service-/ bistandsvirksomhet”. Det er (i praksis) en hay
terskel for 4 n& frem med et erstatningskrav mot det offentlige basert pa at
tilsynsvirksomheten er uhensiktsmessig lagt opp.

d) Det er omstridt hvorvidt det offentlige har et objektivt ansvar overfor den som har vaert
utsatt for et ugyldig forvaltmingsvedtak. Et slikt objektiv ansvar antas imidlertid a gjelde for
ugyldige vedtak som begrenser skadelidtes muligheter til 4 ivareta vesentlige interesser
(yrkesutgvelse og lignende).

e) En privat tilsynsmodell aktualiserer spersmalet om det private organet kan representere en
erstatningsmessig “buffer” for departementet. M.a.o. om "utlefiing” av tilsynsoppgavene til et
privat organ ogsa innebarer en korresponderende “utlafting” av risikoen for & bli holdt
erstatningsansvarlig.

Departementet kan uansett holdes ansvarlig pa basis av den generelle skyldregelen. Dette kan
for eksempel gjelde hvis departementet har inngétt kontrakt med et inkompetent privat organ,
eller ikke gitt gode nok instrukser eller unnlatt & felge opp det private organet i tilstrekkelig
grad. Videre er det hevdet at det offentlige hefter pa objekrivt grunnlag (uten hensyn til skyld)
i de tilfelle det er inngétt kontrakt med et privat organ om 4 lase typiske myndighetsoppgaver
("non delegable duties™). Hvor langt dette gjelder, er uvisst.
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Delkonklusjon erstatningsrett: Samlet sett er det vanskelig 4 peke pé erstatningsrettslige
konsekvenser for departementet som gir avgjerende feringer for valg av offentlig contra
privat tilsynsmodell.

10.2.3. Strafferett

Under begge tilsynsregimer kan straffansvar oppsta for den individuelle tilsynsansatte, og for
selve tilsynsorganet (organstraff). For et offentlig tilsynsorgan anses imidlertid foretaksstraff i
praksis a vzre lite aktuelt; - i det minste sa lenge det er tale om utfoerelse av rene

myndighetsoppgaver.

Delkonklusjon strafferett: Det vanskelig & peke pa strafferettslige konsekvenser for
departementet som gir klare foringer for valg av den ene modell fremfor den annen.

10.2.4. Arbeidsrett
a) Under et privat tilsynsregime vil arbeidsmiljeloven regulere forholdet mellom
tilsynsorganet og den enkelte ansatte.

b) Under et offentlig tilsynsregime vil tjenestemannsloven innenfor sitt omrade (stillingsvern
etc) ga foran arbeidsmiljelovens regler. Med det sterke stillingsvern som ligger nedfelt i
tjenestemannsloven, har en "misligholdende tilsynsansatt” et sterkere vern ved en offentlig
modell enn ved en privat modell. For departementet antas dette & ha begrenset praktisk
betydning.

Delkonklusjon arbeidsrett: Det er vanskelig & peke pa arbeidsrettslige konsekvenser for
departementet som gir klare faringer for valg av den ene modell fremfor den annen.

10.2.5. Kontraktsrett
a) Under et privat tilsynsregime oppstar en rekke kontraktsrettslige problemstillinger og
konsekvenser for departementet som alle er uaktuelle ved en offentlig tilsynsmodell:

b) Avtale med et privat organ fordrer at departementet har fitt tildelt kompetanse (gjennom
delegasjon eller med direkte hjemmel i lov) til & innga slik kontrakt. Slik avtalekompetanse
har departementet i dag mht. taubanetilsyn.

¢) Departementet ma klarlegge at den som representerer medkontrahenten / det private
organet har nedvendig rettslig handleevne / fullmakt til & innga den aktuelle kontrakt.

d) Kontrakten departementet inngdr ma innholdsmessig veere innenfor de rammer som
lovgivning og sedvanerett representerer. Det kreves for eksempel hjemmel i lov for 4 tildele
(gjennom kontrakt el.a.) et privat organ kompetanse til 4 utove offentlig myndighet. Slik
hjemmel finnes i aktuell taubanelovgivning.

Det er omdiskutert i hvilken grad departementet (gjennom en avtaleforankret delegasjon av
kompetanse til et privat organ) kan binde seg mht. den fremtidige myndighetsutovelse.
Domstolene har vert tilbakeholdne med & konstatere at det offentlige i det hele tatt har
inngdtt noen avtale som innebarer begrensninger mht. fremtidig myndighetsutevelse.

For det private organet gjelder fi innholdsmessige begrensninger.
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e) Historisk har det veert omdiskutert hvilke prinsipper som gjelder for tolkning av avtaler
mellom det offentlige og private. I den grad det i dag gjelder spesielle regler pa dette omradet,
antas disse i praksis 4 ha begrenset betydning for departementet.

f) Opphor av et avtaleforhold kan generelt skje gjennom reguler oppfyllelse av avtalen, ved
utlopet av en eventuell angitt varighetsperiode for avtalen, ved oppsigelse av avtalen hvis slik
oppsigelsesadgang er avtalt, samt gjennom “irregulcere” avviklingsformer som force majeure
eller ved at den private kontraktsparten oppherer 8 eksistere.

g) L fall departementet misligholder sine avtaleforpliktelser kan dette utlose et krav fra
tilsynsorganet mot departementet, og omvendt. Ved mislighold av kontrakten vil den
krenkede kontraktsparten regelmessig kunne gjore gjeldende flere misligholdssanskjoner.

Det er stor grad av avialefrihet mht. a regulere hva som skal gjelde i misligholdssituasjoner,
for eksempel med et mulig erstamingsansvar. Slik avtaleregulering er vanlig i praksis, og
forekommer gjerne ved ulike former for ansvarsbegrensning / -fraskrivelse.

I de tilfelle det ikke er bestemmelser i avtalen om misligholdsbefayelser ma man falle tilbake
pa aktuell lovgivning og ulovfestet rett / domspraksis. Bdde mht. ansvarsgrunnlag og mht.
erstatningens omfang er rettslige bildet til dels sammensatt. Som utgangspunkt kan det legges
til grunn at ved (simpel) uaktsomhet fra misligholderens side, vil den skadelidte na frem med
et krav om 4 bli stilt i samme ekonomiske situasjon som om misligholdet ikke hadde skjedd.
Selve aktsomhetsnormen er til dels streng for profesjonelle tjenesteytere (advokater, tekniske
konsulenter og lignende). Denne strenge aktsomhetsnormen ma antas & gjelde ogsa for et
privat organ som utgver tilsynsmyndighet pa basis av kontrakt.

Delkonklusjon kontraktsrett: En privat tilsynsmodell reiser en rekke kontraktsrettslige og
kontraktsrelaterte problemstillinger og utfordringer. Disse er waktuelle ved en offentlig modell
Flere av problemstillingene er av spesiell natur, idet de ligger i grenselandet mellom privat og
offentlig rett. Problemstillingene med tilhgrende mulige konsekvenser er i atskillig grad
“kontrollér- og styrbare” for departementet.

10.2.6. Offentlige anskaffelser

Regelverket om offentlige anskaffelser kan i prinsippet tenkes & ha interesse ved en privat
tilsynsmodell. Det antas imidlertid at ved utsetting av offentlige myndighetsoppgaver far ikke
det aktuelle regelverket anvendelse.

Delkonklusjon offentlige anskaffelser: Ved utsetting av offentlig tilsynsmyndighet har ikke
anskaffelsesregelverket noen relevans for departementet.

10.2.7. Insolvensrett — konkurs.

Insolvensretten kan tenkes a ha interesse ved en privat tilsynsmodell. For departementet er
imidlertid konsekvensene av insolvens / konkurs for det private tilsynsorganet mer av praktisk
enn rettslig natur. Det vises til avsnitt 10.4. nedenfor.

Delkonklusjon insolvensrett: Konsekvensene for departementet er mer av praktisk enn rettslig
natur. Ingen spesielle rettslige (i snever forstand) konsekvenser for departementet.
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10.2.8. Hovedkonklusjon - rettslige konsekvenser
I praksis er det szrlig pa det kontrakisrettslige omrddet at det oppstéar spesielle

problemstillinger for departementet.
Disse problemstillingene aktualiseres kun under en privar tilsynsmodell.

Problemstillingene er viktige. De har flate mot flere tilstetende rettsomrader, herunder
forfatnings-/ forvaltningsrett og erstatningsrett. Problemstillingene er imidlertid i atskillig
grad “styr- og kontrollérbare” for departementet.

10.3. Konsekvenser mht. styring- og kontroll.
a) Departementet vil under begge tilsynsregimer ha et overordnet ansvar for tilsynsorganets
bidrag til realisering av politiske malsettinger, produktivitet, kvalitet etc.

b) Under et offentlig tilsynsregime vil departementet “automatisk™ ha til ridighet hele
registeret av vel innarbeidede styrings- og kontrollvirkemidler overfor det underliggende
offentlige tilsynsorganet.

¢) Under et privat tilsynsregime er det i utgangspunktet ikke etablert pa forhind et tilsvarende
"ferdig sett” med virkemidler som departementet uten videre kan ta i bruk overfor
tilsynsorganet. Virkemiddelbruken overfor et privat organ ma beskrives sarskilt (generelt
event. mer eller mindre kasuistisk). Basis for bruken av de angitte virkemidlene blir typisk
kontrakten mellom departementet og det private tilsynsorganet.

d) I forhold til det private organet er det fa begrensninger mht. hva en slik avtaleforankret
*virkemiddelpakke” kan inneholde. Generelt gjelder imidlertid at et privat organ ma holde seg
innenfor rammen av aktuell neringslovgivning. Et privat organ ma ogsa ta hensyn til faktiske
og til dels lovgitte krav om gkonomisk inntjening / soliditet.

Konklusjon styrings- og kontrollmessige konsekvenser: Sammenlignet med en offentlig
modell representerer den private modellens kontraktsforutsetning en “ekstra utfordring”. Det
er ikke nadvendigvis forbundet med vesentlige problemer for departementet & utforme en
velfungerende avtaleforankret styrings- og kontrollmodell.

10.4. Konsekvenser mht. sarbarhet.

a) For en privat tilsynsmodell representerer kontrakten mellom departementet og
tilsynsorganet et sarbarhetselement som ikke foreligger ved en offentlig modell.

”Brister kontrakten” (grunnet tilsynsorganets oppsigelse, avvikling / konkurs el.a.) er
konsekvensene for departementet i prinsippet de samme som om samtlige tilsynsansatte i et
offentlig tilsynsorgan hadde sluttet samtidig.

b) Sannsynligheten for at ”den ene kontraktslinken” brister, kan departementet i noen grad
pavirke: Dels ved pa forhand / for kontraktsinngielse 4 klarlegge tilsynskandidatens
leveringsdyktighet 1 vid forstand. I den grad den senere inngétte kontrakt star i fare grunnet
skonomiske forhold hos tilsynsorganet, kan departementet i prinsippet og i noen grad
kompensere for dette (egne overforinger, godkjenne hgyere gebyrer overfor tilsynsobjektene,
kreve kapitaltilfersel fra ev. eierhold). Hvor strategiske forhold ligger bak oppsigelsen (vi
skal ikke drive med tilsyn mer”), er departementets pavirkningsmuligheter begrenset.

Generelt vil oppsigelsestidens lengde vare av vesentlig betydning for sirbarhetsgraden.
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Generelt vil oppsigelsestidens lengde vare av vesentlig betydning for sarbarhetsgraden.

Konklusjon sarbarhetsmessige konsekvenser: 1 forhold til en offentlig modell har en privat
modell et ekstra sarbarhetselement representert ved kontrakten mellom departementet og det
private foretaket. Departementet har i en viss grad muligheter for & pavirke sannsynligheten
for at dette sirbarhetselementet aktualiseres. Oppsigelsesfristens lengde er en viktig faktor
mht. sarbarhetsgraden. .

10.5. Konsekvenser mht. risiko.
a) Taubanetilsyn er et sikkerhetstilsyn: Den forutsatte ’nytten” av et tilsyn er et sikkerhetsniva
som er hgyere enn det ville vaert om tilsyn ikke hadde vert utfort.

b) For begge tilsynsmodeller gjelder at "nytten” av tilsyn er problematisk a male. Det er
generelt en utfordring 3 finne kriterier som er tjenlige for a gi holdepunkter for a avgjere om
departementet som “oppdragsgiver / bestiller av tilsynstjenestene” mottar den forutsatte
“nytten”.

¢) Det er vanskelig & peke pa forhold som tilsier at risikonivaet for bruk av taubaner vil bli
pavirket av om man velger offentlig eller privat tilsynsmodell.

Konklusjon risikomessige konsekvenser: Det er vanskelig & peke pa forhold som tilsier at
risikonivaet for bruk av taubaner vil bli pavirket av valg av tilsynsmodell. Av storre betydning
er formodentlig den kompetanse / de ressurser man velger 4 legge inn i de respektive
modeller.

10.6. Konsekvenser mht. ekonomi.

a) For departementet vil de skonomiske konsekvenser i storre grad vare avhengig av
finansieringsform enn av tilsynsmodell: Forutsettes kostnadene 4 vare fullfinansiert av
tilsynsobjektene er det gkonomisk sett likegyldig for departementet om det velges en offentlig
eller privat tilsynsmodell.

b) Departementet vil under begge tilsynsregimer vere den sentrale premissetter; - bade mht,
angivelse av Ava slags tilsyn som egnskes og mht. fastsettelse av ekonomiske rammer for
virksomheten. Slik sett er de skonomiske konsekvenser for departementet under begge
tilsynsregimer i stor grad styrbare.

c) Under begge tilsynsregimer antas departementet & ha et overordnet ansvar for 4 pase at det
underliggende organet har effektiv ressursbruk / drives kostnadseffektivt.

d) For & oppna effektiv ressursbruk i tilsynsorganet vil departementet under begge
tilsynsregimer kunne bruke tradisjonelle kontroll- og oppfalgingsvirkemidler.

¢) Under en privat modell er det et i prinsippet et visst handlingsrom mht. & bruke ekonomiske
incentiver for 4 fremme kostnadseffektivitet ("belenne effektivitet, straffe ineffektivitet”). 1
den grad det er prinsipielt enskelig & bruke slike incentiver under en offentlig modell, gir
gjeldende gkonomiregelverk mer begrensede muligheter.

f) Forhandlingssituasjonen i vid forstand vil virke inn pd mulighetene for i praksis &
introdusere incentivpregede losninger. Forhandlingssituasjonen vil igjen vaere preget av
hvilke alternativer departementet har i form av konkurrerende private “tilsynsforetak”, eller
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mht. muligheter for & introdusere en offentlig tilsynsmodell. En slik offentlig modell kan g
pa etablering av nytt, separat offentlig organ for taubanetilsyn, eller ved & legge taubanetilsyn
inn i et storre, eksisterende offentlig tilsynsmiljg.

Konklusjon okonomiske konsekvenser: De pkonomiske konsekvenser for departementet er i
sterre grad avhengig av finansieringsform enn av tilsynsmodell. Under begge tilsynsregimer
(offentlig og privat) har departementet gode styringsmuligheter mht. hvilke ekonomiske
utslag valg av modell vil gi for departementet.

10.7. Konsekvenser - delt offentlig / privat modell.

a) Mellom de to beskrevne hovedmodeller for offentlig og privat utavelse av
tilsynsmyndighet, kan det tenkes en rekke mellomformer med varierende fordeling av
enkeltfunksjoner mellom offentlig(e) og privat(e) organer.

Et fellestrekk ved disse mellomformer er at de i likhet med den beskrevne private
hovedmodellen, i praksis fordrer en kontrakt mellom departementet og et privat organ. .

Dette fellestrekket — kontrakten — innebarer at problemstillinger som aktualiseres ved den
private hovedmodellen, ogsa aktualiseres ved mellommodellene. Men betydningen / utslagene
av disse problemstilingene vil kunne variere sterkt. Dess faerre funksjoner som ligger i den
private sfeere, dess mindre betydning vil disse problemstillingene ha for departementet.

b) Notatet har i trad med mandatet hovedfokus pa offentlig og privat utevelse av
tilsynsmyndighet. For fullstendighets skyld nevnes at det forekommer modeller for
funksjonsdeling mellom offentlige og private organer hvor all myndighetsutovelse er
forbeholdt offentlige organer. En variant av dette er ordninger med offentlig godkjennelse av
private foretak som kontrollorganer. Disse private foretakene utforer konkrete arbeids-/
kontrolloppgaver, men uten & uteve offentlig myndighet. Ett eksempel pa en slik modell er
ordningen med periodisk kontroll av kjereteyer. Her foretas selve kontrollen av private
verksteder, mens den forvaltningsrettslige / myndighetsmessige oppfelging av kontrollene
ivaretas av offentlige organer.

Konklusjon — delt offentlig / privat modell: Problemstillingene som aktualiseres ved den
private yttermodell, aktualiseres ogsa ved de ulike mellomformer, Konsekvensene / utslagene
for departementet vil variere med i hvilken grad de enkelte funksjoner er lagt i den private
eller offentlige “sfeere”. — Pé andre samfunnsomrader anvendes det samspillvarianter mellom
det offentlige og private som innebarer at de private aktarer ikke utever offentlig myndighet.

% o Kk

Oslg, 21.01.2008
1) Qo ¢ !

ignund Sandall
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