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1 INNLEDNING

1.1 Bakgrunn for temaet og presentasjon av hovedproblemstillingen

Norge er et land med langstrakt kystlinje. De geografiske forholdene skaper gode
forutsetninger for utstrakt havnevirksomhet, og historisk sett har havnene veert viktige
gkonomiske sentre som har dannet grunnlag for byutvikling og naringsliv. | dag har vi
omtrent 60 offentlige trafikkhavner i Norge,* og karakteristisk for disse er stor aktivitet
og hagyt tempo. | havnen lastes og losses skipene, og godset oppbevares der frem til det
blir omlastet for transport med andre transportmidler. | tillegg til disse kommersielle
havnetjenestene er ogsa havnevesenet forvaltningsmyndighet, som treffer enkeltvedtak i
havnesaker og ivaretar sikkerheten i havnen. Som et naturlig knutepunkt hvor ulike
transportformer mates, har trafikkhavnen en ngkkelrolle i dagens transportbilde. Med en
utvikling mot stadig starre bruk av multimodal transport vil havnen ogsa fremover veere

helt sentral.

Med multimodal transport menes transport som bestdr av flere transportmidler p&d bakgrunn av ett
avtaledokument. En multimodal transport kan sammenlignes med en totalentreprise, hvor én transporter

er ansvarlig for og koordinerer transporten fra A til B, men hvor flere ulike transportmidler benyttes.

Formalet med denne fremstillingen er & vurdere norske havners gkonomiforvaltning i
lys av E@S-avtalens bestemmelser om statsstgtte. Havnene innenfor EU star for hele 90
prosent av handelen med tredjelandene og ca 30 prosent av handelen mellom medlems-
statene p& det indre marked.? Havnene i E@S-omradet kommer ogsé til & f& en voksende
rolle i et miljgpolitisk perspektiv, i forsgket pa a overfare mer gods og flere passasjerer
til sjgtransport. Med den stadige liberaliseringen av EUs indre marked og den gkende
bruken av multimodale transporter, vil konkurransen mellom EUs havner skjerpes

tilsvarende.

! Tallet er hentet fra Norsk Havneforbunds internetsider [w.w.w.havn.no].

2 Tallene er hentet fra kommisjonens grannbok om infrastruktur, C4-0022/98.



Hvordan de enkelte medlemsstater har valgt & organisere sin egen havnedrift, varierer
kraftig innenfor E@S-omradet bade nar det gjelder eierskap og organisasjonsform.
Havnene kan vere eid av statlige, regionale eller kommunale myndigheter, eller de kan

vere helt eller delvis privateid.

| dag eksisterer det ingen felles lovgivning som regulerer havnevirksomhet innenfor
E@S-omradet. De store forskjellene mellom medlemsstatenes havner bade organisa-
torisk og i eierform gjor at konkurransesituasjonen pa langt ner er gnskelig sett med
"fellesskapsgyne”, hvor et av malene er & skape et indre marked etter en markeds-
gkonomisk modell med tilnermet fri konkurranse. Et mal om fri konkurranse forutsetter

at aktgrene i markedet konkurrerer pa like vilkar, under de samme markedsbetingelser.

Den 10. desember 1997 ga Kommisjonen ut en grennbok® om havneinfrastruktur, hvor det ble foreslatt
utarbeide felles regler i et eget havnedirektiv, for & skape en mer systematisk ramme for liberalisering av
de store havnene som driver med internasjonal handel.* ”Havnepakken” vakte stor oppsikt da den ble

lansert i 1997, og utlgste ogsa diskusjoner rundt statsstgttebestemmelsene pa havnesektorens omrade.

| E@S-retten er det generelle utgangspunktet at all statsstatte er ulovlig. Slik stagtte anses
for & virke hemmende pa en gnsket utvikling mot et marked med fri konkurranse. Dette
utgangspunktet gjelder ogsa for havnesektoren. Pa bakgrunn av disse generelle
betraktninger skal det her tas stilling til hvorvidt norske havners gkonomiforvaltning
innebaerer et brudd pa forbudet mot statsstgtte. Statsstgtteforbudet skal vurderes i
forhold til tre potensielle statteordninger til fordel for havnene: kommunale garantier,
vederlagsfrie bruksretter og havnelovens pabud om at havnekassens midler bare skal

benyttes til havneformal.

1.2 Terminologi

1.2.1 Havnebegrepet

Havnebegrepet er vidt og kan omfatte mange typer innretninger. En havn kan i sin

videste form defineres som et sted hvor bater kan anlgpe for a laste og losse gods eller

3 C4-0022/98. En grannbok er et dokument fra Kommisjonen som er ment som et debattinnlegg, og som

har til formal & starte en hgringsprosess pa EU-niva.



personer og et sted a sgke ly i darlig veer. I sin videste forstand har vi tusenvis av havner
i Norge.
Havnebegrepet i snever forstand omfatter steder med “infrastruktur® og suprastruktur®”

for sjatransport. Dette havnebegrepet legges til grunn i det falgende.’

Videre avgrenses avhandlingen til & omhandle trafikkhavner. Det tas falgelig ikke stilling til
fiskerihavner eller andre spesialhavner. Begrepet "trafikkhavn” er ikke definert i havneloven,
men brukes gjerne om "gods- og passasjerhavner dpen for allmennheten”.® De fleste trafikk-
havner i Norge er kommunalt eid, og faller inn under lov om havner og farvann av 8. juni 1984
nr. 51. Det finnes imidlertid ogsa private trafikkhavner, for eksempel Coast Center Base AS pa
Agotnes. I denne fremstillingen skal imidlertid statsstgtteproblematikken kun vurderes i forhold
til de kommunale trafikkhavnene.

Jeg har i forbindelse med arbeidet med avhandlingen besgkt fire utvalgte havner, hvor
jeg har hatt interessante samtaler med representanter fra bade havn og kommune. Disse
mgtene har vert til stor hjelp nar det gjelder & kartlegge partenes forstaelse og
praktisering av havneloven, og har ogsa gitt meg et bedre innblikk i hvordan havnene
drives. Disse havnene kommer til & bli brukt for & illustrere havnepraksis og som faktum
nar jeg senere kommer til den konkrete rettsanvendelsen. Havnene jeg har besgkt er
Trondheim Interkommunale Havn, Grenland Havn, Oslo Havn og Bergen og Omland
Havn. Disse har alle status som nasjonale havner,’ og star av den grunn noe friere i
forhold til kommunen enn "vanlige” trafikkhavner.)® Hoveddelen av dreftelsene vil
knytte seg opp mot stgrre havner hvor kommunen har mindre innflytelse pa driften av

havnevirksomheten.

* Mer om direktivet nedenfor i punkt 4.1.2.

5 Med infrastruktur menes de faste anlegg som danner grunnlaget for havnevirksomheten, for eksempel
kaier, bygninger, grunnareal, jernbaneskinner og vei p& havneomradet m.v.

® Med suprastruktur menes flyttbare innretninger i havnen, s& som kraner og kjgretayer.

" En slik definisjon av havn samsvarer med det havnebegrepet som er lagt til grunn i Havnelovutvalgets
utredning av 6. mars 2002. Utredningen er ikke publisert, men er a finne pa
[www.dep.no/archive/fidvedlegg/01/01/havne020.pdf].

8 Se NOU 1987:19 Norsk Havneplan s.15 farste spalte.

® Jf. Havnelovutvalgets utredning pa s. 86.

19 Hvilke konsekvenser det har i forhold til kommunen at havnen er en skalt nasjonalhavn, bergres
nermere nedenfor i kapittel 2.



1.2.2 Grunnprinsipper for gkonomiforvaltningen i trafikkhavnene

Selv om trafikkhavnen er en del av det kommunale forvaltningsapparat, star den i en
seerstilling i forhold til kommunen. Havneloven forutsetter at havnen skal ha en egen
havnekasse' som skal holdes atskilt fra resten av kommunegkonomien. Det slas videre
fast at "avgiftsmidlene” i havnekassen bare kan benyttes til "havneformal” i havnel. §
23 fjerde ledd.’? Pabudet om bruk til havneformél inneberer et vesentlig innhugg i
kommunens eierbefgyelser, ved at midlene i all hovedsak er bundet til havnen.'* Denne
begrensningen i kommunens handlefrihet ma imidlertid forstds pa bakgrunn av to
underliggende grunnprinsipper som havneloven bygger pa, nemlig selvfinansierings-
prinsippet og kostnadsansvarsprinsippet. Prinsippene er ikke nevnt i selve havneloven,
men omtales i lovens forarbeider** og har lang tradisjon i norsk rett. Prinsippene ble

innfart for havnens vedkommende allerede i lov om Havne- og Ringvasenet av 1894.%

De kommunale trafikkhavnene skal vere selvfinansierende. | dette ligger det at
utgiftene med havnevirksomheten skal bares av havnen selv, gjennom inntektene den
har fra de ulike havnetjenestene som tilbys i havnen. | forarbeidene antas det at et
selvfinansieringsprinsipp vil fagre til en bedre forvaltning av havnens ressurser, ved at
kostnadene forsgkes holdt nede samtidig som inntektene sgkes gkt. Et selvfinansierings-

prinsipp vil dermed kunne virke konkurransefremmende havnene i mellom.

I tillegg til at havnen skal vaere selvfinansierende, hviler det et kostnadsansvarsprinsipp

pa havneavgiftene. Prinsippet innebarer at "avgiftene skal betales av brukerne i forhold

til de kostnader de pafarer havnen.”*°

! Havnekassen omtales na&rmere nedenfor under punkt 3.2.

2 Havnel § 23 fjerde ledd gir inntrykk at det kun er “avgiftsmidlene” som skal inngd i havnekassen og
benyttes til havneformal. Den videre fremstilling vil imidlertid vise at bestemmelsen pé dette punkt ma
tolkes utvidende, til & omfatte langt flere verdier. Neermere om dette nedenfor under kapittel 3.

13 Neermere om dette i kapittel 3 nedenfor.

14'Se Ot. prp. nr. 3 (1983-1984) pé s. 18.

1> Neermere om dette under punkt 1.4.

16 Jf. Ot. prp. nr. 3 (1983-84) pé s. 18.



Sagt pa en annen mate, ligger det i kostnadsansvarsprinsippet en forutsetning om at de
deler av havnevirksomheten som finansieres med havneavgifter skal veere ”non-profit”-
baserte. Fra dette utgangspunktet er det bl.a. i forskrift gjort sma unntak, ved at det gis
adgang til a regne med noe fortjeneste som kan brukes til & opparbeide egenkapital for
havnen. | sin reneste form innebarer imidlertid kostnadsansvarsprinsippet at utgifter og

inntekter ved driften skal ga i null.

Det er viktig d ha disse to grunnprinsippene i bakhodet nar en ser pa havnegkonomiens
sarstilling innenfor kommunen. Prinsippene er drsaken til at havnen i utgangspunktet
skal bzre alle kostnader selv, og ogsa til at eventuelt overskudd forblir i havnekassen.
En sammenblanding av havnekassens midler med resten av kommunegkonomien vil

veere uforenlig med grunnprinsippene, og som en falge av dette, ogsa med havneloven.

1.2.3 Eiendomsrett og raderett

Trafikkhavnenes seeregne gkonomiforvaltning medfgrer en rekke unntak fra
kommunens alminnelige eierbefayelser. Det er for eksempel ikke mulig for kommunen
a overfare overskudd i havnekassen til bykassen slik at dette overskuddet kan benyttes
der kommunen finner dette mest tjenlig. Kommunen kan heller ikke nyttiggjere seg
realkapital som benyttes i havnevirksomheten. Kommunens eierskap kommer imidlertid
klart til syne i de tilfeller hvor havnen gar med underskudd. Som eier har kommunen en
forpliktelse til & dekke dette underskuddet.

Ordningen med havnekassen gjgr unektelig kommunens eierskap i havnen meget
spesielt. Havnekassen kan ses pa som et samlebegrep som omfatter alle inntekter og
utgifter for havnen, samt all realkapital som befinner seg pa havneomradet.
Havnekassen eies fullt ut av kommunen. Kommunens raderett over havnekassen er
imidlertid sveert begrenset gjennom havneloven, som i § 17 sjette ledd apner for at
havnestyret i nasjonale havner gis rett til a forvalte havnekassens midler. | disse
tilfellene forvaltes altsd havnekassen av havnestyret som om det var eier av den.!”

Utenfor § 17-tilfellene er alle havnestyrer gitt en alminnelig uttalelsesrett om

" Havnestyrets disposisjoner er imidlertid begrenset av at de ma tilgodese havneformal.



forvaltningen av havnekassen.'® Det er imidlertid viktig & ha klart for seg at det hele
tiden er kommunen som eier havnekassen, pa tross av at dens eierbefgyelser er inn-

skrenket av havneloven.

Havnevekassen kan i denne sammenheng minne om en slags stiftelse, opprettet av og

eid av kommunen, men gkonomisk uavhengig og selvfinansierende.™

1.3 Rettskilder

1.3.1 Havneloven med tilhgrende forskrifter og forarbeider.

Den sentrale loven for offentlige trafikkhavner er lov om havner og farvann av 8. juni
1984 nr. 51.% Havneloven avlgste den tidligere lov om havnevesenet av 24. juni 1933.
| tillegg vil en rekke forskrifter og havnelovens forarbeider® veere av interesse for

lovforstéelsen.

Havneloven er pa flere omrader vag og flertydig. Dessverre gjelder dette ogsa dens
forarbeider og forskrifter pa til dels sentrale omrader. At havneloven pa flere omrader er
mangelfull er ogsa erkjent av lovgiver. P4 denne bakgrunn opprettet Fiskeri-
departementet i desember 2000 et havnelovutvalg, som bl.a. skulle ... utrede grunn-

laget for ny havne- og farvannslov og utarbeide konkrete forslag til lovendringer.”

Arbeidet resulterte i Havnelovutvalgets utredning, som ble avgitt den 6. mars 2002.
Neste skritt i lovgivningsarbeidet er at utredningen skal sendes ut til hgring, noe som i

skrivende stund enda ikke har skjedd.

18 Neermere om dette i punkt 3.7.

91 punkt 3.3 gjares det rede for hvilke midler som inngdr i havnekassen.
20 Heretter kalt “havneloven”.

21 Ot. prp. nr. 3 (1983-84).



1.3.2 Kommuneloven og forholdet til havneloven

De kommunale trafikkhavnene er ikke selvstendige rettssubjekter, men en del av det
kommunale forvaltningsapparat. Lov om kommuner og fylkeskommuner av 25.
september 1992 nr. 107% er séledes helt sentral ogsé for trafikkhavnene. Loven vil
komme supplerende inn der havneloven er taus,? og vil ogsa kunne veere illustrerende i
tolkningsspgrsmal. Videre vil forskrifter gitt i medhold av kommuneloven og dens
forarbeider® vare relevante rettskildefaktorer.

1.3.3 E@S-avtalen med tilhgrende rettspraksis og rettsakter

Statsstattereglene er behandlet i E@S-avtalens Del 1V, i artiklene 61 til 64. Bestem-
melsene tilsvarer EF art. 87 til 89. De materielle reglene er inntatt i artikkel 61 og i
vedlegg XV, % jf. art. 63. Artiklene 62 og 64 inneholder bestemmelser av prosessuell
karakter. E@S art. 62 og protokoll 27 fastslar at Kommisjonen og EFTAs overvaknings-
organ®® skal samarbeide om & overvake stotte gitt av EFTA-stater, for & sikre ensartet
praksis. Dermed vil Overvakningsorganenes praksis ha rettskildemessig vekt nar

statsstgttebestemmelsene skal tolkes.

Etter ODA-avtalens®’ art. 24 skal ESA i henhold til art. 5nr. 2 b

”... utforme anbefalinger, gi uttalelser og utferdige meldinger eller retningslinjer om spgrsmal

som E@S-avtalen omhandler, dersom E@S-avtalen ... uttrykkelig bestemmer det”.

Med hjemmel i disse bestemmelsene har ESA vedtatt retningslinjer for anvendelse og
tolkning av bl.a. E@S art. 61.% Retningslinjene bygger p& Kommisjonens ikke-bindende

rettsakter pa tilsvarende omrade i EF-retten. Selv om disse retningslinjene ikke er

22 Heretter kalt "kommuneloven”.

2% Jf. Ot. prp. nr. 3 (1983-84) pé s. 12.

4 Ot. prp. nr. 42 (1991-1992).

2 Vedlegg XV gjennomfarer en rekke rettsakter pa statsstatteomrédet fra EF-retten til norsk rett.

% Heretter kalt ESA.

27 ODA-avtalen er avtalen mellom EFTA-statene om opprettelse av et overvakningsorgan og en domstol.
%8 Retningslinjene finnes i ESAs vedtak nr. 4/94/COL, jf. Fredrik Sejersted m.fl., "E@S-rett” pa s. 325.

Vedtaket vil heretter omtales som "retningslinjene”.



rettslig bindende, ma det antas at de vil ha betydelig vekt for organene som skal
handheve reglene. Retningslinjene er nettopp gitt for a sikre lik saksbehandling, og det
er derfor lite trolig at de ikke vil bli fulgt. Retningslinjene vil dermed ogsa vare en
viktig rettskilde pa statsstgtteomradet. | tillegg kommer at retningslinjene ofte bygger pa
avgjoerelser avsagt av EF-domstolen. Hvor dette er tilfellet, vil de selvsagt ha stor

selvstendig vekt og av denne grunn matte tas i betraktning.

Etter E@S art. 6 skal E@JS-avtalens bestemmelser tolkes i samsvar med EF-domstolens
avgjarelser truffet far undertegningen av avtalen. | ODA art. 3 nr. 2 bestemmes det at
det ma tas tilbgrlig hensyn til senere avgjarelser truffet av EF-domstolen ogsa etter at
E@S-avtalen ble inngtt.?’ Praksis viser imidlertid at det er liten forskjell p& om en dom
er avsagt far eller etter at E@S-avtalen tradte i kraft. EF-domstolens avgjerelser vil ha
stor vekt uansett. Dette er en viktig forutsetning for & sikre ensartet tolkning av
fellesskapsretten i de ulike medlemslandene. Det vil ogsa sikre en dynamisk utvikling

av EF-retten nar Domstolens rettspraksis har stor rettskildemessig vekt.*

Ogsa EFTA-domstolens avgjarelser vil ha rettskildemessig vekt ved tolkningen av
E@S-avtalen, jf. ODA-avtalen del V.

1.3.4 Andre relevante rettskildefaktorer

1.3.4.1 Rettspraksis

I tillegg til praksis fra EF-domstolen og EFTA-domstolen, vil nasjonal rettspraksis veere

av betydning for tolkningen av havneloven. Det eksisterer imidlertid sveert lite retts-

2 At fremtidig rettspraksis i prinsippet ikke vil vare “bindende” for var tolkning av E@S-avtalen, ma ses
pé bakgrunn av suverenitetsprinsippet i folkeretten. For nermere redegjgrelse om prinsippet, se Morten
Ruud og Geir Ulfstein, ”Innfaring i folkerett” pa s. 20.

% \/edtakelse av direktiver og forordninger tar lang tid. Etter at reglene er vedtatt av EU-organene, skal
ogsa medlemsstatene gis tid til & implementere regelverket i sin nasjonale lovgivning. En dom fra
Domstolen er imidlertid bindende for medlemsstatene idet den er rettskraftig. En aktiv domstol vil

dermed sikre en effektiv utvikling av EF-retten.



praksis rundt tolkningen av havneloven. | den grad rettspraksis foreligger, vil den

imidlertid veere relevant for tolkningen av havneloven.®

1.3.4.2 Forvaltningspraksis

Det foreligger en del forvaltningspraksis rundt forstaelsen av havnelovgivningen,
hovedsakelig fra Fiskeridepartementet og Kystverket. Fiskeridepartementet har veert
relativt aktiv nar det gjelder tolkningen av havneloven, noe som gjenspeiler lovens
vaghet og flertydighet. | egenskap av a veere klageinstans i havnesaker, har Fiskeri-
departementet ved flere anledninger uttalt seg prinsipielt om lovforstaelsen i tvister
mellom kommunen og havnevesenet. Disse uttalelsene er relevante nar havneloven skal

tolkes, spesielt med tanke pa at rettskildebildet for gvrig er relativt tynt.

1.4 Litt historikk frem til dagens havnelov.

| dette avsnittet skal det gis en kort oppsummering over utviklingen frem til dagens

havnelov.*

Ved kongelig forordning av 16. september 1735 kom den ferste norske havnelov. Etter
forordningen var havnen en statsoppgave. Det ble opprettet en havnekommisjon som
besto av magistraten, loskapteinen og en sjgkyndig borger. Havnekommisjonen skulle

fare kontroll med Havnevesenet.

Forordningen av 1735 hadde ingen generelle bestemmelser om havneavgifter. Man ble
imidlertid ganske raskt oppmerksom pa at det matte skaffes midler til havnene, og med
et reskript av 1738 ble det palagt vareavgift pa import og eksport. Dette var de sakalte
"mudderpengene”, som altsa ble den farste ordinere havneavgiften i Norge. Mudder-
pengene skulle brukes til a dekke utgiftene til mudring av havnene.

Ved lov av 24. juli 1827 ble havnekommisjonen omorganisert, og gjennom om-

organiseringen fikk borgerne sterre innflytelse. Havnekommisjonen skulle na besta av

31 En hayesterettsdom skal nevnes sarskilt, "Dyna Fyr dommen” i Rt. 2001 s. 1681. Dommen bergrer
havnevesenets kompetanse til & innga forliksavtale.

%2 For naermere redegjorelse vises det til Henrik Hagberg i Marlus nr. 246 pé s. 7 flg., Ot. prp. nr.33 for
1930 og Havnelovutvalgets utredning av 2002.



magistraten, politimesteren, overlosen, kanal,- havne- og fyrdirektgren samt to sjg-

dyktige borgere.

Byens havn var som nevnt opprinnelig et statsanliggende. Innferingen av det
kommunale selvstyre i 1837 endret ikke dette, men ved loven av 20. august 1857 ble det
bestemt at havnekassens budsjett skulle forelegges formannskapet til godkjennelse. Ved
at bevilgningsmyndigheten pa denne maten ble lagt til formannskap og representant-

skap, ble havnen narmere tilknyttet byen den I i.

Ved lov om Havne- og Ringvasenet av 10. juli 1894 ble den gamle havnekommisjonen
erstattet av havnestyret. Her forlot man prinsippet om at havnene var en statssak. Situa-
sjonen ble na at havnene administrativt var et kombinert stats- og kommunalanliggende,
mens utgiftene til drift, vedlikehold og investeringer skulle fremskaffes ved a palegge
havnebrukerne avgifter. Det lokale havnevesen ble na en selvstendig rettslig og
gkonomisk institusjon, og forvaltet havnekassens midler uavhengig av bykassen.
Havnekassens midler skulle bare brukes til havnens beste, men det var ogsa lovens
forutsetninger at havnedriften verken skulle ligge stat eller kommune til byrde.

Selvfinansierings- og kostnadsansvarsprinsippet ble altsa gjennomfart allerede i 1894.

Ved havneloven av 24. juni 1933 nr. 8 ble prinsippet om at havnevesenet skulle vare et
selvstendig rettssubjekt opprettholdt. Havnestyret skulle fortsatt ha ansvaret for havnens
gkonomi og den daglige drift. Dette fulgte bl.a. av lovens § 8. Det nye med loven av
1933 er at havnene ble et rent kommunalt anliggende. Dette ble synliggjort bl.a.
gjennom lovens 8§ 9 nr. 1, som slo fast at kommunen matte dekke eventuelt underskudd i

havnekassen.

Dagens havnelov er lov om havner og farvann m.v. av 8. juni 1984 nr. 51. Gjennom
vedtakelsen av loven ble det foretatt en kommunalisering av havnene. Fra a tidligere ha
status som selvstendige rettssubjekter, gikk havnene na over til & bli kommunale

enheter, integrert i det kommunale forvaltningsapparat.

Havnene er na altsa eid av kommunen, og har ikke lenger status som selvstendige
rettssubjekter. Prinsippet om at havnen skal drives med en egen gkonomi atskilt fra

resten av kommunegkonomien er imidlertid fortsatt opprettholdt i havnel. § 23, som
10



holder fast pa ordningen med havnekassen. Kommunene reagerte mot denne ordningen
og mente at den medfarte et alvorlig brudd med prinsippet om kommunalt selvstyre.
Kommunaldepartementet anfgrte bl.a. at nar kommunen er forpliktet til & dekke

eventuelt underskudd i havnen, burde ogsa avkastningen tilfalle kommunen.

1.5 Oversikt over den videre fremstilling

Avhandlingen deles i tre. Farste del omhandler reguleringen av havnevirksomhet i
Norge. | kapittel 2 skal det sies litt om organiseringen av trafikkhavnene, for det i
kapittel 3 skal gjares nermere rede for havneloven 8 23, som er den sentrale bestem-
melsen hva angar skonomiforvaltningen i kommunale trafikkhavner.®® § 23 har fatt en
uklar utforming, og apner i stor grad for tolkningstvil. For den videre fremstilling er det
imidlertid ngdvendig & ha et klart bilde av hvordan bestemmelsen tolkes nar det skal

vurderes hvorvidt havnene mottar ulovlig statsstatte.

Del to omhandler E@S-avtalens regulering bestemmelser om statsstatte. | kapittel 4 skal
de tre potensielle stgtteordningene angitt ovenfor i punkt 1.1 vurderes opp mot
statsstatteforbudet i E@S art. 61 nr. 1. De materielle vilkarene i bestemmelsen vil bli
vurdert mindre inngaende, da det allerede eksisterer rikholdig juridisk litteratur pa dette

omrédet.3* | kapittel 5 gjores det rede for mulige unntak fra statsstatteforbudet.

I del tre skal det gis oppsummerende og avsluttende kommentarer.

Drgftelsene i avhandlingen omhandler konkret hvorvidt det ytes statsstette til norske
havner, og det tas felgelig ikke stilling til om situasjonen er den samme for andre
kommunale bedrifter. Jeg antar imidlertid at drgftelsene kan ha en viss overfgringsverdi
til andre kommunale bedrifter.

* For narmere redegjorelse rundt havnelovens svrige bestemmelser, vises det til Henrik Hagberg i
Marlus nr. 246 og Reidar Salvesen, "Havne- og farvannsloven kommentarutgave”.

% Se for eksempel Leigh Hancher m.fl., ”E.C State Aids”, Rose M. D’Sa, “European Community Law on
State Aid” og Carl Baudenbacher , “A Brief Guide to European State Aid Law”.
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2 KORT OM ORGANISERINGEN AV TRAFIKKHAVNER

2.1 Innledning

Under dette punktet skal det gis en kort fremstilling av hvordan trafikkhavnene kan
organiseres, med vekt pa organiseringen av nasjonale havner, da det er disse som er

hovedtema i denne fremstillingen.*

Hovedregelen i havneloven er at det er opp til kommunestyret & avgjere om det skal
opprettes et havnestyre i den enkelte havn.*® Havnestyret kan enten organiseres som et
fast utvalg etter koml. § 10 eller en kommunal bedrift i medhold av koml. § 11. Det
folger av prinsippet om kommunalt selvstyre at det er kommunestyret, i kraft av a vare

eier av havnen, som avgjar hvilken organisasjonsform som skal benyttes.

Havneloven § 12 gir i visse tilfeller departementet adgang til & bestemme at det skal
opprettes havnestyre. Vilkaret er at det ma dreie seg om havner som har ”... vesentlig
betydning ut over egen kommune eller er av vesentlig forsvarsmessig eller beredskaps-

messig betydning...”.*’

| praksis har det imidlertid veert overlatt til den enkelte kommune a avgjgre hvor mange
medlemmer styret skal besta av. Forskrifter om havnestyrets sammensetning har heller
ikke bergrt organisasjonsformen. Det er med andre ord ogsa i disse tilfellene opp til
kommunestyret a avgjgre om havnestyret skal organiseres etter koml. § 10 eller § 11.

Havnestyrer som er oppnevnt av departementet etter § 12 er gitt en mer uavhengig rolle
i forhold til kommunen. Dette fremgar av havnel. 88 16 til 18, som utvider havnestyrets

ansvar, myndighet og oppgaver.

% For narmere redegjorelse om trafikkhavners organisering vises det til Hagberg og Havnelovutvalgets
utredning avgitt 6. mars 2002.

% Dersom kommunen ikke oppretter et havnestyre i omrader hvor det er opprettet et havnedistrikt, vil all
myndighet etter havneloven tilligge kommunestyret, jf. koml. § 6.

%7 Departementsopprettede havnestyrer kalles ”nasjonale havner”.
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Flere kommuner kan ogsa ga sammen om a drifte havnen, ved a organisere havnen som
et interkommunalt samarbeid i medhold av havnel. § 12, jf. koml. § 27. Ogsa inter-

kommunale havnestyrer star friere i forhold til kommunen, jf. havnel. §§ 16 og 18.

Havnel. § 16 annet ledd bestemmer at havnestyrene i de nasjonale og interkommunale
havnene overtar kommunens oppgaver nar det gjelder tilsyn av havneanlegg og havne-

7

omrader. | tillegg overtar havnestyrene kommunens ansvar for ”... farledene og
ngdvendige fyrlys og sjgmerker, og for skilt som varsler om vedtak gitt i medhold av
loven...” innenfor havnedistriktet. 1 § 17 gis bl.a. havnestyret kompetanse til a treffe
enkeltvedtak etter havneloven, og i visse tilfeller utvidet budsjettkompetanse. Bestem-
melsens sjette ledd apner ogsa for at havnestyrer opprettet av departementet avgjer
hvordan havnekassen skal forvaltes. Havnel. § 18 gir ”§ 12-havnestyrer” rett til 4 utave
kommunens myndighet etter bestemmelsen. Dette innebarer bl.a. at det blir overlatt til

havnestyret & gi tillatelser til arbeid og anlegg etter plan- og bygningsloven § 84.%

Havnene jeg har besgkt er enten organisert som kommunal bedrift eller interkommunalt
samarbeid, og det skal kun sies noe om disse to organisasjonsformene nedenfor. Organi-

sering som fast utvalg etter koml. § 10 behandles ikke naermere her.

2.2 Kommunal bedrift i medhold av kommuneloven 8§ 11

Organisasjonsformen “kommunal bedrift” avlgses av en ny organisasjonsform som
kalles kommunalt foretak. | henhold til lov av 29. januar 1999 nr. 5* ma de trafikk-
havner som i dag er organisert som kommunale bedrifter etter koml. § 11, om-
organiseres til kommunale foretak i samsvar med koml. kapittel 11 innen 31. desember
2003. Dersom denne omorganiseringen ikke foretas, vil bedriftene fra 1. januar 2004 ga

over til & veere et fast utvalg etter koml. § 10.

Kommunale foretak vil i likhet med de kommunale bedrifter veere en del av kommunen

som rettssubjekt. Dette innebzrer at foretakets gkonomiplan og budsjett ma vedtas av

% Narmere om havnel. §§ 16-18, se Hagberg pé s. 27 flg. og Salvesen pé s. 122 flg.
% Lov om endringer i lov av 25. september 1992 nr. 107 om kommuner og fylkeskommuner

(kommuneloven) m.m. (kommunalt og fylkeskommunalt foretak).
13



kommunestyret. Det har ogsa som falge at kommunen fullt ut vil vaere ansvarlig for

foretakets forpliktelser, og at foretaket derfor ikke vil kunne ga konkurs, jf. koml. § 55.

Havnestyret vil veere direkte underordnet kommunestyret. Havnestyret skal i utgangs-
punktet ha samme myndighet som styret i et aksjeselskap, jf. Ot. prp. nr 53 (1997-1998)
pa side 57 forste spalte. Foretaket skal videre ha en daglig leder som ansettes av
havnestyret og som er direkte underordnet dette. De narmere regler om organisering

som kommunalt foretak er gitt i kommunelovens kapittel 11, og skal ikke behandles her.

2.3 Interkommunalt samarbeid

Flere trafikkhavner er i dag organisert som interkommunalt samarbeid, hvor altsa flere
kommuner gar sammen om a drive havnen. For trafikkhavners vedkommende, finnes
hjemmelen til & stifte et interkommunalt samarbeid i havnel. § 12 annet ledd, jf. koml. §
27. | likhet med kommunale bedrifter/kommunale foretak utgjer et interkommunalt

samarbeid ikke et eget rettssubjekt.*’

Et interkommunalt samarbeid opprettes ved at de samarbeidende kommuner vedtar en
selskapsavtale som skal regulere hovedtrekkene i virksomheten. Sammensetningen av
styret og samarbeidets gvrige organisasjon skal fremga av vedtektene til vedkommende

interkommunale samarbeid.

En alternativ organisasjonsform til interkommunalt samarbeid, er & omorganisere
havnevirksomheten til et interkommunalt selskap i medhold av lov om interkommunale
selskaper av 29. januar 1999 nr. 6.** Selskapsformen er skreddersydd for samarbeid
mellom kommuner og fylkeskommuner, og gjelder kun for disse. I likhet med de
kommunale foretak, var det opprinnelig i IKS-loven § 40 satt en tidsfrist for inter-
kommunale samarbeider som var egne rettssubjekter til 2 omorganisere til et IKS innen
31. desember 2003. Denne fristen er imidlertid opphevet ved lov av 12. desember 2003
nr. 114. Grunnen til at tidsfristen na er opphevet, fremgar av Innst. O nr. 10 (2002-
2003):

“Bakgrunnen for dette er at departementet i nermaste framtid tek sikte pa & gjennomfgre ei

utgreiing av dei rettslige rammevilkara for interkommunalt samarbeid. Ei vurdering av om

%0 Jf. Toril Kristiansen Hgyland i Marlus nr. 276 pa s. 4.

41 Heretter kalt 1KS-loven.
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kommunelova § 27 inneber ei tenleg regulering av interkommunalt samarbeid om
forvaltningsoppgéaver og myndeutgving, kjem truleg til & std sentralt i dette arbeidet. Det vil i
denne fasen derfor ikkje vere gnskjeleg at gjeldande lovgiving tvingar alle interkommunale
einingar som etter ei konkret vurdering ma reknast som eigne juridiske personar, inn i ei

organisering som interkommunalt selskap etter lov om interkommunale selskaper.”

Omorganisering til interkommunalt selskap innebarer at selskapet blir & anse som et
eget rettssubjekt, og det har veert reist spgrsmal om kommuneloven og havneloven
hjemler en slik overgang for offentlige trafikkhavner. Stavanger Interkommunale Havn
IKS, Borg Havn IKS og Karmsund Havn IKS har imidlertid tatt i bruk selskapsformen,
og Toril Kristiansen Hgyland apner for at det generelt bagr veere adgang & etablere
havnevirksomhet som et 1KS.*

2.4 Rettslige konsekvenser av at det er opprettet havnestyre etter

havnel. 8 12 fgrste og annet ledd.

| de tilfeller hvor et havnestyre er oppnevnt etter vedtak fra departementet eller
organisert som et interkommunalt samarbeid, vil det generelt ha som konsekvens at
havnestyret far en langt mer selvstendig stilling i forhold til kommunen. 1 tillegg til den
myndighet som er gitt alle havnestyrer i medhold av havneloven, gir loven i 88 16 til 18
pa en rekke omrader utvidet myndighet til havnestyrer opprettet i medhold av § 12
forste og annet ledd. Disse tilleggsoppgavene er oppgaver som normalt tilligger

kommunestyret, men som gjennom bestemmelsene blir overfert til ”8 12-havnestyrene”.

Nar det er gitt bestemmelser etter havnel. § 17 sjette ledd, gis havnestyret rett til &
forvalte havnekassens midler. Det fglger av Rt. 2001 s. 1681 "Dyna Fyr dommen” at det
i begrepet forvalte” ogsa ligger en kompetanse for havnestyret til & innga forliksavtaler
i sgksmal. Sakens faktum var i korte trekk som falger: Preco AS leide bygningen pa
Dyna Fyr i Oslofjorden av Oslo havnevesen. | forbindelse med utlgpet av kontrakts-
perioden anla Oslo kommune sgksmal mot Preco AS med pastand om fravikelse av
lokalene. Mens saken gikk sin gang for rettsapparatet, fortsatte imidlertid Preco AS

forhandlinger med Oslo havnevesen om rett til fortsatt leie. Mens saken var under

42 3f. Marlus nr. 276.
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saksforberedelse for lagmannsretten, inngikk Preco AS et forlik med Oslo havnevesen.
Spersmalet for Hgyesterett var om havnestyret hadde kompetanse til & innga
forliksavtaler i sgksmal, eller om slik kompetanse tilla et annet organ i kommunen.

Hoyesterett kommer i dommen enstemmig til at havnestyret har slik kompetanse:

”Selv om dette havnestyret forvalter kommunal eiendom og ”i enhver henseende [er] et
kommunalt organ”, har det likevel "en sarstilling sammenliknet med andre kommunale
nemnder”, jf. Ot. prp. nr. 3 (1983-1984) side 14. Nar havnestyret uten noen form for kommunal
godkjennelse eller medvirkning kan gjgre avtale om forlengelse av rett til leie med et slikt
innhold som forliksavtalen varen 2000, fremstar det som en lite naturlig ordning at kompetansen

straks det kommer til sgksmal, gar over til et annet kommunalt organ”.

En annen sak er at Preco AS tapte saken i realiteten, fordi Hgyesterett kom til at det ikke
var inngatt en bindende avtale mellom partene. Det sentrale i saken er imidlertid at
Hoyesterett kom til at havnestyrer med kompetanse etter 8§ 17 sjette ledd har

kompetanse til & innga forliksavtaler.

3 OKONOMIFORVALTNINGEN | KOMMUNALE TRAFIKKHAVNER -
HAVNELOVEN 8§ 23

3.1 Innledning

Havneloven § 23 er den sentrale bestemmelsen nar det gjelder gkonomiforvaltningen i
de kommunale trafikkhavnene. | medhold av bestemmelsen er det ogsa gitt flere
forskrifter som har betydning for rettsanvendelsen.”® Havnel. § 23 inneholder bade
materielle og personelle kompetanseregler som har relativt vidtgaende konsekvenser for
kommunen som eier. Grovt sett kan bestemmelsen beskrives som en regel om hvilke
inntekter havnen skal ha, hvordan disse midlene skal benyttes og hva slags innflytelse
havnestyret i utgangspunktet skal ha pa forvaltningen av havnegkonomien.

3 To forskrifter skal nevnes sarskilt; Forskrift av 2. desember 1994 nr. 1070 om hvilke kostnader
havneavgiftene skal dekke og forskrift av 24. september 1984 nr. 1678 om sarlige havneinnretninger og

havneformal.
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| dette kapittelet skal hovedproblemene i bestemmelsen skisseres, og sa langt det er

mulig skal det gis en redegjarelse for mitt syn pa hvordan bestemmelsen bar tolkes.

Havnenes gkonomiforvaltning er serpreget pa flere omrader. Havnel. § 23 fjerde ledd
slar for det farste fast at avgiftsmidlene skal holdes atskilt fra resten av.kommune-
gkonomien i en egen “havnekasse”. Bestemmelsen regulerer ogsa, om enn noksa

ufullstendig, hvilke midler som skal inngd i havnekassen.

Videre inneholder havnel. 8 23 en materiell kompetanseregel som regulerer hvordan
avgiftsmidlene skal benyttes, gjennom et krav om at midlene bare kan brukes til
"havneformal”. Begrepet "havneformal” er vagt, og ikke naermere presisert i loven. En
naturlig spraklig forstaelse av begrepet tilsier at havnekassen ma forvaltes pa en mate
som vil komme havnen og havnebrukerne til gode. Pabudet om bruk til “havneformal”

setter pa denne maten rammer for kommunens handlefrinet som eier.

Begrensningene som ligger i “havneformal” kan best illustreres med noen eksempler.
Dersom kommunen vedtok at det skulle bygges et nytt eldresenter, kunne det uten tvil
fra kommunens side veert gnskelig a overfgre overskuddet i havnekassen til bykassen
for & finansiere byggingen. En slik disposisjon ville imidlertid ikke ha vart i samsvar
med havneloven, fordi eldresenteret ikke ville ha kommet havnen eller dens brukere til
gode. Kravet til "havneformal” ville med andre ord ikke ha vert oppfylt i dette

eksempelet.

Pa den annen side vil utgifter knyttet direkte til havnedriften alltid falle inn under
"havneformal”. Dersom det kjgpes nye kraner til bruk i havnen, vil investeringen
utvilsomt komme havnen og dens brukere til gode, og lovlig kunne finansieres med

havnekassens midler.

Ovenfor er det gitt noen klare eksempler pa hva som vil falle innenfor og utenfor
"havneformal” i § 23 fjerde ledd. Det kan imidlertid tenkes en rekke tilfeller hvor en er i
grenseland for hva som vil falle inn under "havneformal”. Det er nettopp nar disse
grensetilfellene identifiseres og kommer pa spissen at det blir klart hvor bundet
kommunen er med hensyn til forvaltningen av havnekassens midler. Dette skal

behandles naermere nedenfor, i punkt 3.3.
17



Havnel. § 23 fjerde ledd inneholder ogsa en personell kompetanseregel om hvem som
har kompetanse til & avgjere hvordan havnekassens midler skal forvaltes. Bestemmelsen
sier 1 fjerde ledd annet punktum naermere bestemt at havnestyret skal “uttale seg om
forvaltningen av avgiftsmidlene”. Dette er ogsa en uklar regel, idet den ikke sier noe om

hva en slik uttalelsesrett innebarer.

Nedenfor skal det i punkt 3.2 gjeres rede for begrepet havnekasse. | punkt 3.3 skal det
gjares rede for pabudet om “havneformal”. Det skal foretas en tolkning av begrepet, og
vurderes hvilke konsekvenser vilkaret har for forvaltningen av havnegkonomien. |
punkt 3.4 og 3.5 skal det vurderes hvilke midler som skal tilordnes havnekassen. | punkt
3.6 skal det sies litt om hvilke midler som er underlagt begrensningen om at de kun kan
benyttes til havneformdl. | punkt 3.7 skal det endelig gjeres rede for hvor langt

havnestyrets uttalelsesrett strekker seg.

3.2 Havnekassen

Som tidligere nevnt slar havneloven i § 23 fjerde ledd fast at havnegkonomien skal
holdes atskilt i en egen “havnekasse”. Selve ordet "havnekasse" er i likhet med
"kommunekasse" og "bykasse" et gammelt begrep, som har sitt opphav fra den tid
penger var kontanter som befant seg rent fysisk i en kasse og ble bestyrt av en kasserer.
| dag er "havnekassen” et samlebegrep som omfatter havnegkonomien som sadan. |
havnekassen inngar saledes bade inntekter og utgifter, eiendeler, gjeld og egenkapital
for den offentlige havnevirksomhet som drives i medhold av havneloven og dennes

forskrifter.

Havnekassen skal etter loven holdes for seg, atskilt fra bykassen. Hvordan dette gjeres i
praksis vil kunne variere fra havn til havn, og avhenger bl.a. av omfanget pa og
organiseringen av havnevirksomheten. | de tilfeller havnen er organisert som en
kommunal bedrift eller et interkommunalt samarbeid med eget havnestyre og havne-

vesen, fares det egne regnskap for virksomheten.**

* | denne fremstillingen er det kun de havner som er organisert som kommunale bedrifter eller
interkommunalt samarbeid som skal behandles. Det kommer derfor ikke til & gis noen beskrivelse av

hvilke krav som stilles til regnskapet for trafikkhavner som ikke er organisert pa denne maten.
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Det kan ogsa sparres om kravet til havnekasse innebzrer at den fysisk ma holdes atskilt fra resten av
kommunegkonomien gjennom opprettelse av egne konti som er forbeholdt havnen. Om dette sies det intet
i havneloven, og Ot. prp. nr. 3 (1983-1984) tar ikke opp spersmalet. Hagberg™ tar til orde for at bade en
naturlig forstaelse av begrepet havnekasse” og reelle hensyn tilsier fysisk atskillelse av havnekassen fra
bykassen i form av egne konti. Jeg er enig i dette synspunktet, og ngyer meg her med & henvise til hans

avhandling med videre henvisninger.

Pabudet om en egen havnekasse ma ses pa bakgrunn av prinsippet om at havnen skal
veere selvfinansierende og at inntektene til en viss grad*® skal vare kostnadsorienterte.
Havnens utgifter skal baeres av havnebrukerne og ikke av kommunen. Dette er ogsa
grunnen til at havnekassens midler bare skal benyttes til “havneformal”, narmere

bestemt til formal som kommer havnebrukerne til gode.

3.3 "Havneformal”

Begrepet “havneformal” er ikke naermere presisert i verken havneloven eller
forarbeidene. Bortsett fra en intuitiv oppfatning om at pabudet om bruk til havneformal
ma innebare at havnekassens midler skal benyttes pa en mate som kommer havnen og
havnebrukerne til gode, er det vanskelig & presisere begrepet ytterligere ut fra en rent
spraklig forstaelse. | forbindelse med vedtakelsen av havneloven ble det fra
departementet uttrykt bekymring for at de enkelte havnestyrer kunne komme til a tolke
"havneformal” uensartet,*” og av denne grunn ble det tatt inn en bestemmelse i havnel. §
23 fjerde ledd siste punktum, som gir departementet hjemmel til & regulere naermere i
forskrift hva som skal forstds med “havneformal”. En slik forskrift er ogsa gitt,*® men er
etter min mening ikke serlig informativ. Forskriftens del 111 lyder som fglger:

"Det er ikke anvendelse til havneformél at havneavgifter eller vederlag for bruk av serlig

havneinnretning overfares til andre deler av kommunekassen enn havnekassen.”

* Marlus nr. 246 pé s. 46.

* Det ma skilles mellom inntekter fra havneavgifter og inntekter fra serlige havneinnretninger nar det
gjelder kostnadsansvarsprinsippet. Dette omtales neermere nedenfor, under punkt 3.4.2.

*"'Se Innst. O. nr. 51 pés. 10.

*8 Forskrift av 24. september 1984 nr. 1678.
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Forskriften lgser etter mitt syn ikke mer enn hva en kan resonnere seg frem til pa egen
hand ved a legge til grunn en naturlig spraklig forstaelse av begrepet. Nar det ovenfor er
konkludert med at det med “havneformal” ma forstas en bruk av havnekassens midler
som kommer havnen og dens brukere til gode, er det naturlig at en tapping av
havnekassens midler ved a overfgre aktiva til bykassen vederlagsfritt ikke er forenlig

med ordlyden.

Det foreligger som nevnt en del forvaltningspraksis rundt forstaelsen av begrepet
"havneformal”, som kan veere til hjelp nar uttrykket skal tolkes. Fiskeridepartementet
har bade etter direkte forespgrsel og i forbindelse med avgjarelser i tvister mellom
havnestyret og kommunen flere ganger uttalt seg prinsipielt om forstaelsen av "havne-
formal”. Oppsummeringsvis kan det fra departementets uttalelser nevnes at det under
tolkningen av begrepet ma foretas en konkret helhetsvurdering, hvor det i
utgangspunktet er opp til havnestyret a avgjere om et tiltak blir foretatt i havneformal
eller ikke. Dersom havnestyret finner at et tiltak ikke vil tilfredsstille lovens krav til
havneformal, er det forpliktet til & avvise tiltaket. Departementet er i havnel. § 23 fjerde
ledd imidlertid tilkjent en overprgvingsadgang, ved at det gjennom forskrift eller

enkeltvedtak kan regulere spgrsmalet naermere.

Nar det konkret skal vurderes om et tiltak blir gjort i havneformal, er det for det farste
viktig & vurdere tiltaket i lys av formalet med havneloven. Formalet med havneloven er

angitt i lovens § 1, som fastslar at lovens formal bl.a. er &: ”... legge forholdene til rette

for en best mulig planlegging, utbygging og drift av havner”.

Av dette kan det utledes at det ikke vil vere til havneformal & benytte havnekassens

midler til finansiering av virksomhet uten tilknytning til havnen.

Det ma videre vurderes om tiltaket strider mot selvfinansieringsprinsippet og kostnads-
ansvarsprinsippet. Dersom tiltaket ikke vil innbringe inntekter til havnen og heller ikke
kommer havnebrukerne til gode, taler gode grunner for at tiltaket ikke tilfredsstiller

lovens krav til havneformal.
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Andre momenter som kan tas i betraktning, kan best illustreres med noen eksempler. |
brev til Kristiansand Euro-port*®, tok Fiskeridepartementet stilling til om havnen kunne
dekke utgifter relatert til oljevern. Problemstillingen var med andre ord om oljevern er
“havneformal”. | vurderingen la departementet vekt pa om utgiften relaterer seg til
kommunale oppgaver som kan utledes av havneloven eller dennes forskrifter, eller om
de kommunale oppgavene kan utledes av andre rettsgrunnlag. Hvor den kommunale
oppgaven springer ut av et annet rettsgrunnlag, for eksempel forurensningsloven, kan
det presumeres at oppgaven ”... ikke er for “havneformal” med mindre oppgaven

gjelder en forpliktelse som havnevesenet er palagt eller har padratt seg.”

Omvendt er det en presumsjon for at et tiltak er for "havneformal” dersom det kan
utledes av havneloven og tilsvarende rettsgrunnlag. | den konkrete saken kom
Fiskeridepartementet til at utgifter til oljevern ville vaere “havneformal” dersom det
kunne relateres til forurensning fra havnen. Hvis oljevernet skrev seg fra forurensning

fra det enkelte skip, ville dette normalt ikke vaere “havneformal”.

Det forutsettes av Kystverket™ at et tiltak kan oppfylle kravet til “havneformal” selv om
ogsa andre formal blir tilgodesett i tiltaket. | brev av 16. juli 2003 tok Kystverket
konkret stilling til om drift av et saniteeranlegg pa Alesund Havn oppfylte kravet til
havneformal. Saniteranlegget la ved gjestehavnen, og inneholdt toalett samt muligheter
til dusj og klesvask, og ble benyttet fritt av smabatfolk og allmennheten generelt. |
denne saken kom Kystdirektoratet etter en samlet vurdering til at utgifter til drift av
saniteeranlegget ble omfattet av "havneformal”, men ikke i stgrre utstrekning enn den
gleden batfolket hadde av saniteranlegget. For denne forholdsmessige delen kunne det

altsd innvilges driftstilskudd fra havnestyret.

I Grenland Havn var havnestyret med pa & finansiere en avkjersel til havneterminalen. Den tidligere
avkjerselen medfarte at store Kjgretay pd en trafikkert vei maétte svinge av forholdsvis bratt. Denne

Igsningen ble ansett trafikkfarlig bade for myke og harde trafikanter i omradet. For Grenland Havn var det

* Brevet er datert 29. februar 2000.

%0 Departementet har i forskrift av 15. oktober 2002 nr. 1162 gitt Kystdirektoratet myndighet til & fatte
enkeltvedtak etter havnel. § 23 fjerde ledd. Departementet forbeholder seg likevel retten til a gi
instruksjoner om forstaelsen av bestemmelsen, og kan fortsatt i enkelte tilfeller veere forsteinstans i

saksbehandlingen, jf. forskriftens del XII.
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viktig & sikre trygg ferdsel til og fra havneterminalen for sine brukere, og havnestyret innvilget derfor

tilskudd til forbedringen av avkjarselen, som var eneste adkomst fra veien til havneterminalen.

Det ovennevnte viser at det vanskelig kan oppstilles noen klar definisjon av
"havneformal”. Momentene ovenfor er pa ingen mate uttgmmende, men ment som
eksempler pa hva som kan tas med i den konkrete helhetsvurdering. Generelt ma det
imidlertid kunne oppstilles som vilkar at avgiftsmidlene pa en eller annen mate ma

komme havnebrukerne til gode for at et tiltak skal sies a veere til “havneformal”.

3.4 Midler som etter sin art pliktes tilfart havnekassen

3.4.1 Innledning

Under dette avsnittet skal det redegjeres for hvilke midler som etter havneloven skal
innga i havnekassen, altsd midler som etter sin art inngar i havnekassen. Som tidligere
antydet er det av stor betydning for bade havn og kommune med en avklart rettstilstand
rundt dette spgrsmalet. Alle midler i havnekassen er begrenset til bruk for “havne-

formal”, og blir p& denne maten mer eller mindre bundet i havnen.™

Grovt sett kan man si at havnen disponerer over to typer aktiva; likvider® og
realkapital.>® Hva likvidene angdr, gir havneloven selv anvisning pa to; havneavgifter
og vederlag for bruk og utleie av sarlige havneinnretninger. Nar det gjelder realkapital
er havneloven taus, slik at det etter en spraklig forstaelse av ordlyden er helt dpent om
realkapital skal innga i havnekassen eller ikke. | det folgende deles draftelsen opp etter

type aktivum, og det blir saledes skilt mellom lgpende inntekter og realkapital.

> Nermere om dette nedenfor, i punkt 3.6.
>2 Med likvider menes her havnens Igpende inntekter.

53 Med realkapital menes her eiendommer, brygger, kaier, veier m.v.
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3.4.2 Lepende inntekter

3.4.2.1 Havneavgifter

Havneavgiftene er den ene typen av havnens lgpende inntekter som havneloven selv gir
anvisning pa. Havneloven § 23 regulerer i forste og annet ledd uttemmende hvilke
avgifter som kan oppkreves.”* Bestemmelser om hva avgiftsmidlene skal dekke er gitt i

en egen forskrift.>> Forskriftens § 2 sier at:

”Avgiftene skal, sammen med eventuelle vederlag og @vrige inntekter, innbringe det som er
ngdvendig for at havna skal dekke sine betalingsforpliktelser... Avgiftene kan ikke brukes til &

dekke kostnadene ved andre kostnadsbarere enn de som er nevnt i § 3.”

Av forskriftens § 3 fremgar det at den enkelte havneavgift som kan innkreves etter
havnel. § 23 har en tilsvarende kostnadshzarer. Havneavgiften skal pa denne maten bare
utgiftene med a drifte den tilhgrende innretningen. Kostnadsbereren til kaiavgiften er
for eksempel kaifronten, dvs. kaikonstruksjoner og fortayningsinnretninger. Kaiavgiften
blir saledes beregnet ut fra hvilke utgifter som er forbundet med vedlikehold av
kaifronten.

Havneavgiftene i § 23 forste og annet ledd blir saledes palagt i trdd med
selvfinansieringsprinsippet og kostnadsansvarsprinsippet. Selvfinansieringsprinsippet
tilsier at eierkommunen verken skal ha utgifter eller inntekter med havnedriften.
Kostnadsansvarsprinsippet inneberer at de innkrevde havneavgifter til enhver tid skal
avspeile de reelle utgifter som brukerne pafgrer havnen. De avgiftsbelagte tjenestene
skal dekkes krone for krone av havnebrukerne, som i prinsippet ikke skal belastes for
mer enn det det koster & drive kostnadsbererne. Det er dermed ikke grunnlag for a
kalkulere med et overskudd nar havneavgiftene skal beregnes.”’

> Jf. Havnelovutvalgets utredning pé s. 30.

> Se forskrift av 2. desember 1994 nr. 1070.

% »Eventuelle vederlag og gvrige inntekter” vil si inntekter fra vederlag for” bruk og utleie av sarlige
havneinnretninger” i havnel. § 23 fjerde ledd.

> Forskrift nr. 1070 av 1994 gir i § 2 riktignok anledning til at avgiftsinntektene kan anvendes "til
opplegg av fonds i rimelig utstrekning”. Dette er imidlertid bare en hjemmel for havnen til & danne
grunnlag for en egenkapital slik at den far en forsvarlig skonomi, og ikke en hjemmel til & ga med store

overskudd.
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Hvorvidt havneavgiftene skal tilordnes havnekassen er uttrykkelig regulert i havnel. §
23 fjerde ledd, annet punktum: Havneavgiftene skal inngd i havnekassen. Dette er
ensbetydende med at avgiftsmidlene kun kan benyttes til havneformal. Innenfor
rammen som oppstilles med krav om bruk til havneformal, forutsettes det i tillegg som
en fglge av kostnadsansvarsprinsippet at havneavgiftene skal brukes til & drifte de

respektive kostnadsbarerne.

3.4.2.2 Vederlag for bruk og utleie av kommunens "seerlige havneinnretninger”

3.4.2.2.1 Begrepet

Vederlag for bruk og utleie av ”sarlige havneinnretninger” er den andre typen av
havnens lgpende inntekter som havneloven selv gir anvisning pa. “Serlige
havneinnretninger” er et vagt begrep, og loven selv inneholder ingen nsrmere
presisering. Tolkning av begrepet ut fra en naturlig spraklig forstaelse, gir en antydning
om at det dreier seg om gjenstander som etter sin art eller bruk hgrer til i havne-

virksomheten.

Forarbeidene gar s& vidt inn pa betydningen av “sarlige havneinnretninger”.®® Her
henvises departementet til a falge den praksis som er etablert gjennom den tidligere

havnelovs § 48 tredje ledd.>® Bestemmelsens annet punktum lyder som falger:

"Dog skal det veere tillatt & opkreve avgift for bruken av spesielle havneinnretninger som f.eks.

kraner, jernbanespor, siloer eller lignende, leie av tomter, oplagsplasser, kontor- og pakkhusrum,

reklameplasser 0.s.v.”®

Bestemmelsen er ikke ment & vare uttsmmende,® men angir noen eksempler pa hva

som kan veere en sarlig havneinnretning. Oppregningen i den tidligere havnelovens §

%8 Se Ot. prp. nr. 3 (1983-84) s. 85 farste spalte.

%% Se lov om havnevesenet av 24. juni 1933 nr. 8.

%0 Bestemmelsen gjaldt konkret departementets kompetanse til & avgjere om avgift, leie eller godtgjarelse
skulle regnes som havneavgift eller ikke. Bestemmelsen gir imidlertid samtidig eksempler pa hva som ble
ansett for & vaere "szrlige havneinnretninger”.

%1 Jf. ordet "0.5.v.”
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48 viser at sa mangt kan falle inn under begrepet havneinnretning, og ikke bare det som
etter sin art vil vaere en typisk havneinnretning. Reklameplasser er for eksempel ikke
noe som etter sin art er en typisk havneinnretning. § 48 illustrerer imidlertid at ogsa en
reklameplass vil veere en serlig havneinnretning dersom den brukes i havne-
virksomheten. Man kan for eksempel tenke seg at havnen tilbyr havnebrukerne
reklameplasser pa gunstige vilkar dersom en del av reklamen gar ut pa a formidle at

nettopp vedkommende havn benyttes av havnebrukeren.

Den tidligere havnelovs § 48 viser altsa at de "sarlige havneinnretninger” utgjer en
meget uensartet gruppe. Dette tilsier at det avgjerende ma veare hva innretningen brukes

til, og ikke hva en naturlig forbinder med en havneinnretning.

Forarbeidene til loven av 1933% gér ikke nzrmere inn p& hva praksis rundt begrepet

”seerlige havneinnretninger” er.

| forhold til dagens havnelov, er det i medhold av 8§ 23 fjerde ledd siste punktum gitt en
forskrift®® for & utdype innholdet av "sarlig havneinnretning”. Forskriften er ment &
vaere oppklarende, men har etter min mening fatt et meget uklart innhold. Punkt Il

farste ledd i forskriften lyder som falger:

"Nar vederlaget for bruken av fast eiendom og innretninger samt andre inntekter av slik eiendom
for 31.desember 1984 gar inn i en havnekasse, skal eiendommen og innretningen betraktes som
seerlig havneinnretning. Slikt vederlag og slike inntekter, som omtalt i foregaende punktum, gar
sdledes inn i vedkommende havnekasse etter 1. januar inntil departementet annerledes
bestemmer i de enkelte tilfelle.”

En naturlig forstaelse av forskriftens ordlyd tilsier at den enkelte havns praksis far 31.
desember 1984 er avgjgrende for om noe skal anses for & veere en havneinnretning.
Dersom havnekassen fer dette tidspunkt hadde inntekter fra bruk og utleie av fast

eiendom og andre innretninger, skal disse ogsa etter dagens lovgivning regnes som

%2 Ot. prp. nr. 33 for 1930.
83 Forskrift av 1984 nr. 1678.
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"seerlige havneinnretninger”.®* N&r denne forstelsen legges til grunn, oppstar det to

problemer med forskriften.

For det farste tar ikke forskriften stilling til hva som skal gjelde for innretninger som
havnen har anskaffet etter 31. desember 1984. For det andre tar ikke forskriften hgyde
for "endret bruk tilfellene”, ® hvor tidligere havneinnretninger ikke lenger benyttes i

havnedriften og dermed ikke kommer havnebrukerne til gode.

Hvor havnen har anskaffet innretninger etter 31. desember 1984 blir det ngdvendig a
foreta en konkret vurdering i hvert enkelt tilfelle nar det skal avgjgres hvorvidt
innretningen utgjer en “serlig havneinnretning”. Etter mitt syn kan ikke de enkelte
havnestyrers forstaelse av begrepet “serlig havneinnretning” veere avgjerende for
vurderingen. En slik lgsning kan fa uheldige felger i form av uensartet praksis mellom
de ulike havner. 1 tillegg vil en slik lgsning apne for misbruk ved at ordgrensen teyes
lenger enn forsvarlig for & gke inntektene til havnekassen. Et bedre alternativ er a se hen
til hva innretningen brukes til. Dersom innretningen benyttes i havnedriften og derved
kommer havnebrukerne til gode, taler etter mitt skjgnn gode grunner for at det er snakk

om en "seerlig havneinnretning”.

Fiskeridepartementet har i enkelte saker uttalt seg om sin forstaelse av begrepet "sarlig
havneinnretning” nar innretningen har blitt anskaffet etter 31. desember 1984,

| brev av 19. oktober 1998 sier Fiskeridepartementet eksplisitt at

“Eiendommer og innretninger som er anskaffet etter 31. desember 1984 vil vere en serlig
havneinnretning”, og saledes tilfalle havnekassen dersom disse enten er anskaffet for

havnekassens midler, eller brukes til havneformal”.

Det synes som om Fiskeridepartementet her legger opp til en sondring mellom
innretninger som er finansiert av havnekassen og innretninger som er finansiert av
bykassen. Slik jeg forstar uttalelsen i brevet, er departementet av den oppfatning at sa

lenge innretningen er finansiert med havnekassens midler, vil den alltid vere en "serlig

%4 Jf. ogsé Salvesen pé s. 190.
6 Jf. Hagberg pd s. 73 flg.
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havneinnretning” i lovens forstand, uavhengig av om den benyttes til havneformal eller
ikke.

En slik tolkning av begrepet er ogsa avgjerende for utfallet av “endret bruk tilfellene”. |
disse tilfellene dreier det seg om innretninger som tidligere har veert benyttet til
havneformal, men som ikke lenger blir benyttet til slike formal. Et eksempel kan vare
at et tidligere lagerbygg fra 1960 gjeres om til kontorlokaler i 1986 og leies ut til et
tilfeldig selskap som ikke har noen tilknytning til havnen utover & veere leietaker.
Forskriften legger opp til et absolutt skille mellom arsskiftet 1984/1985, og er
tilsynelatende likegyldig til hva som skjer med innretningen etter dette skjeerings-

punktet.

Dersom Fiskeridepartementets tolkning i brev av 19. oktober 1998 skal legges til grunn,
vil innretninger som er finansiert av havnekassen etter endret bruk fortsatt veare & anse
for en szrlig havneinnretning”, og inntektene fra dem skal tilfalle havnekassen. En slik
forstaelse av begrepet apner for omgaelser av formalet med havnekassen, som er a legge
til rette for en selvfinansierende og kostnadsorientert havnevirksomhet. Dersom
departementets tolkning legges til grunn, gis havnen her mulighet til & investere i
realkapital som er planlagt for rene naringsformal og som ikke kommer havnen som

sadan til gode. Jeg kan ikke se hvilke hensyn som skulle tilsi en slik praksis.

Den 2. mars 2001 uttalte Fiskeridepartementet seg prinsipielt om tolkningen av den
ovenfor omtalte forskrift nr. 1678 av 1984 i forbindelse med et vedtak om fordeling av
inntekter mellom Oslo kommune og Oslo havnevesen fra en festekontrakt pa den
sakalte "Trekanttomten” i Oslo. Hovedtrekkene av faktum i saken gjengis her.

Tidlig pa 1990-tallet ble det vedtatt ny reguleringsplan for deler av havnearealene pa
Filipstad. Vedtaket innebar omregulering av havneareal til bolig- og naeringsformal. |
denne forbindelse ble et omrade kalt "Trekanttomten™ festet bort til Storebrand Filipstad
AS. Det ble kort tid etter iverksatt byggingsarbeider av Storebrand pa tomten, og i dag
dekker Storebrands kontorbygg med utearealer hele festetomten. Det foregar med andre
ord ingen form for havnevirksomhet pa Trekanttomten lenger. Trekanttomten besto
opprinnelig av flere omrader som na ble “lappet sammen” til ett grunnareal og festet
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bort. | forbindelse med bortfestingen oppsto det tvist mellom Oslo kommune og Oslo

havnevesen om hvem som hadde krav pa inntektene fra festekontrakten.

Oslo havnevesen anferte med hjemmel i forskrift av 24. september 1984 pkt Il at
inntektene fra festekontrakten skulle tilordnes havnekassen. Etter forskriften skal som
nevnt vederlag for bruk og utleie av sarlige havneinnretninger som er ervervet far 1.
januar 1985 ogsa for ettertiden tilordnes havnekassen. Kommunen pa sin side anferte at
der det kunne bevises at kommunen helt eller delvis hadde finansiert innretningene som
var gjenstand for endret bruk, matte dette faktum ga foran forskriften og fere til at
inntektene ble delt forholdsmessig mellom havn og kommune, ut fra hvem som

opprinnelig hadde finansiert innretningen.

Tvisten om "Trekanttomten” ble avgjort av Fiskeridepartementet i et vedtak av 2. mars
2001, etter at Oslo kommune hadde klaget pa det opprinnelige vedtaket fra 1999 som
slo fast at inntektene fra Trekanttomten skulle tilordnes havnekassen i sin helhet.
Avgjarende for fordelingen av inntektene mellom Oslo Havn og Oslo Kommune var

forstaelsen av forskriftens bestemmelse i punkt I11, som i annet punktum sier:

”... Slikt vederlag og slike inntekter, som omtalt i foregdende punktum, gar séledes inn i
vedkommende havnekasse etter 1. januar inntil departementet annerledes bestemmer i de enkelte
tilfelle.”®

Departementet kom etter en tolkning av bestemmelsen til at uttrykket forutsetter at

7

.. inntekter unntaksvis kan ha blitt tilordnet havnekassen, selv om inntektene kommer fra en
innretning som ikke er en serlig havneinnretning. | disse tilfellene kan Fiskeridepartementet

treffe vedtak om at inntektene helt eller delvis skal opphgre & bli tilordnet havnekassen”.

| avgjerelsen dpnes det for at endret bruk av konkrete innretninger®” kan medfare at
inntektene som stammer fra disse innretningene ikke lenger skal innga i havnekassen,

men tilfaller bykassen. Departementet fortsetter med a konstatere at ”... en avgjerelse i

% Min uthevning.
®" Forutsatt at den endrede bruken innebeerer at innretningen ikke lenger er & anse som en "sarlig

havneinnretning”.
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slike saker vil bero pa en bredere konkret vurdering der blant annet innretningens art og

bruken av denne star sentralt i avveiingen”.

Fiskeridepartementet foretok sa en konkret vurdering av alle grunnarealene som inngikk
I Trekanttomten. | de tilfellene der kommunen kunne bevise at det ikke lenger dreide
seg om en sa&rlig havneinnretning, og at kommunen hadde finansiert hele eller deler av
innretningen, vedtok departementet at kommunen hadde krav pa inntekter fra
festekontrakten tilsvarende sin andel av finansieringen. Fiskeridepartementet fant etter
sin konkrete vurdering grunnlag for & omgjare det tidligere vedtaket, og konkluderte
med at inntektene fra festekontrakten skulle deles forholdsmessig mellom bykassen og
havnekassen. Saken endte med at Oslo kommune ble tilkjent 72 % av inntektene, mens

28 % av inntektene skulle tilordnes havnekassen.

Slik jeg forstar vedtaket i "Trekantsaken”, tolkes forskriften slik at det er Fiskeridepartementet som skal
avgjere nar det foreligger “endret bruk tilfeller”. Dette er etter mitt syn en ungdvendig og vanskelig-
gjerende ordning. Av vedtaket fremgar det at det sentrale i vurderingen vil veere ... innretningens art og
bruken av denne...”. Ofte vil det imidlertid veere uproblematisk & konstatere at en innretning ikke lenger
benyttes i havnevirksomheten, og det vil i disse tilfellene vaere bade ressurskrevende og tungvint dersom
Fiskeridepartementet alltid ma inn pa banen far avgjerelse kan treffes. | tvisten rundt Trekanttomten var
all form for havnevirksomhet lagt ned, og kaianlegg var fjernet. Tomten var i sin helhet festet bort til
Storebrand, som selv hadde sgrget for & bygge et kontorbygg pa tomten. Det var med andre ord rimelig
klart at tomten ikke lenger kunne anses som en havneinnretning i dette tilfellet. Nar det foreligger sa klare
tilfeller av endret bruk, ville bade tid og penger vert spart dersom kommunen og havnen kunne ha ordnet
dette seg i mellom. De lege ferenda bgr Fiskeridepartementet i stedet fungere som en klageinstans i de

sakene hvor havn og kommune ikke kommer til enighet seg imellom.

Pa bakgrunn av Fiskeridepartementets uttalelser kan det fastslas at avgjgrende for om
noe skal karakteriseres som “serlig havneinnretning” i havnelovens forstand, er om
innretningen benyttes i havnevirksomheten for havneformdl. Det er saledes ikke
avgjerende om innretningen er kommet i havnens varetekt far eller etter 31. desember
1984.
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3.4.2.2.2 Skal inntekter fra "seerlige havneinnretninger” tilordnes havnekassen?
Ovenfor er begrepet "sarlige havneinnretninger” forsgkt klargjort. Neste spgrsmal er
hvorvidt inntektene for bruk og vederlag av sa&rlige havneinnretninger” skal tilordnes

havnekassen.

Havnel. § 23 fjerde ledd annet og tredje punktum lyder:

” Nar det er opprettet havnestyre, ... skal havnestyret uttale seg om forvaltningen av
avgiftsmidlene, som skal holdes adskilt i egen havnekasse. Tilsvarende gjelder vederlag for bruk

og utleie av kommunens sarlige havneinnretninger i havnedistriktet”. %

At inntekter fra havneavgiftene skal tilfares havnekassen, gar helt klart frem av
ordlyden. At inntektene fra de ulike havneinnretningene skal tilfares havnekassen, er
derimot ikke like selvsagt. Dette vil slik jeg ser det avhenge av hva ordet tilsvarende” i

bestemmelsen viser tilbake til.

Slik lovteksten er utformet, kan ordlyden ha tre forskjellige betydninger. Ordlyden kan
for det farste tolkes slik at inntekter fra havneinnretningene skal tilfgres havnekassen,
uten at havnestyret har noen uttalelsesrett med hensyn til forvaltningen av inntektene. Et
annet tolkningsalternativ er at havnestyret kun har en uttalelsesrett om forvaltningen av
inntektene fra seerlige havneinnretninger, men at midlene ikke skal tilfgres havnekassen.
Tredje alternativ er at inntektene fra havneinnretningene bade skal tilfgres havnekassen
og at havnestyret har en uttalelsesrett med hensyn til forvaltningen av disse.

Forarbeidene problematiserer ikke dette sa vidt jeg kan se. | forskrift er det derimot sagt
at vederlag for bruk og utleie av searlige havneinnretninger ... gar ... inn i
vedkommende havnekasse ... inntil departementet annerledes bestemmer i de enkelte

tilfelle.” ©

Bestemmelsen forutsetter klart at inntekter fra serlige havneinnretninger skal tilfgres

havnekassen.

% Min utheving.

% Se forskrift av 24. september 1984 nr. 1678 punkt 111 farste ledd annet punktum.
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Samme lgsning vil etter mitt syn ogsa falge av a lese annet og tredje punktum i § 23
fjerde ledd i sammenheng. Bestemmelsen i § 23 fjerde ledd tredje punktum gir liten
mening med mindre man legger det tredje tolkningsalternativ til grunn, ettersom det
ville veert en lite praktisk lgsning & skille mellom midler som skal tilfares havnekassen
og uttalelsesretten med hensyn til forvaltningen av disse. Det ma vere rimelig klart at
nar havnestyret er innvilget en uttalelsesrett, ma denne retten veere knyttet til
forvaltningen av havnekassens midler. Utenfor forvaltningen av havnekassens midler er

det ingen grunn til at havnestyret skal kunne pavirke kommunen med en uttalelsesrett.

| praksis utgjgr vederlag for bruk og utleie av sarlige havneinnretninger en stor post pa
inntektssiden til flere havner.” Dersom disse midlene ikke skulle tilfares havnekassen,
ville stgrsteparten av havnenes inntektskilde forsvunnet, og en forsvarlig og selv-

finansierende drift av havnene ville i praksis ikke veert mulig.

Ogsa juridisk teori konkluderer med at inntekter fra "sarlige havneinnretninger” skal

tilordnes havnekassen.”

Pa bakgrunn av det ovennevnte blir konklusjonen at ogsa inntekter fra “searlige

havneinnretninger” skal tilordnes havnekassen.

3.4.2.2.3 Inntekter fra havneinnretninger og kostnadsansvarsprinsippet

For havneavgiftenes vedkommende, er selvfinansieringsprinsippet og kostnads-
ansvarsprinsippet gjennomfgrt fullt ut. Havneavgiftene blir belastet havnebrukerne, og
prisene settes ikke hgyere enn det som er ngdvendig for & finansiere de tjenestene som
havneavgiftene skriver seg til.”? Det er i forskrift gitt nayaktige regler for fastsettelse av

havneavgiftene for & sikre en korrekt gjennomfaring av kostnadsansvarsprinsippet.”

70 Bergen og Omland Havn skal nevnes som eksempel. Av havnevesenets arsregnskap for 2002 fremgér
det at inntektene fra havneavgiftene utgjorde i overkant av 25,5 mill. kr, mens vederlag for bruk og utleie
av s&rlige havneinnretninger utgjorde i overkant av 38 mill. kr.

" Se for eksempel Salvesen pd s. 189.

72 Se Ot. prp. nr. 3 (1983-84) s. 18 andre spalte.

7 Se forskrift av 2. desember 1994 nr. 1077.
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Vederlag for bruk og utleie av havneinnretninger er derimot ikke underlagt
kostnadsansvarsprinsippet. Det er intet krav i verken havneloven eller dennes forskrifter
om at vederlagene skal dekke bestemte kostnader pa samme mate som for
havneavgiftene, og det er heller ikke regulert hvordan disse midlene skal forvaltes.
Inntekter fra havneinnretningene kan derfor disponeres friere enn havneavgiftene, dog
med den begrensning at midlene fortsatt ma benyttes til havneformal, jf. havnel. § 23
fjerde ledd.

Nar det ikke hviler et kostnadsansvarsprinsipp pa inntektene fra havneinnretningene, er
det ingenting i veien for at vederlaget for bruk og utleie av ’sa&rlige havneinnretninger”
blir beregnet med et budsjettert overskudd. Dette overskuddet kan danne grunnlag for
investeringer med god avkastning, slik at havnen kan bygge opp en solid egenkapital
som i neste omgang minsker behovet for fullfinansiering av lan nar nye
investeringsprosjekter skal iverksettes. At havnen har adgang til dette, kommer ogsa til
uttrykk i et brev fra Fiskeridepartementet av 23. februar 2000. Her holdes det imidlertid
fast ved at slike investeringer av overskudd ikke direkte er "havneformal”, og ber derfor
veere av midlertidig karakter, ... dvs. at investeringer begr veere plassering av
havnekassens midler til god avkastning i en ventetid for det oppstar "havneformal™ a

anvende midlene til.” ™

En annen mate & forvalte overskuddet fra havneinnretningene pa, er a benytte disse
midlene til & subsidiere havneavgiftene, slik at disse blir lavere. Pa denne maten kan
havnen tilby billigere tjenester enn den ellers ville hatt mulighet til. Havner som
disponerer mange havneinnretninger har saledes gode forutsetninger for a skaffe seg

konkurransemessige fordeler ovenfor havner som ikke har tilsvarende muligheter.

Motsatt er det ikke mulig & subsidiere prisene pa utleie av havneinnretninger med

havneavgiftene, ettersom havneavgiftene er underlagt kostnadsansvarsprinsippet.

" Fiskeridepartementets utheving.
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3.4.3 Realkapital

3.4.3.1 Innledning

I tillegg til lgpende inntekter disponerer havnene over store mengder realkapital.
Realkapitalen danner grunnlaget for oppkreving av havneavgifter og vederlag for bruk
eller utleie av “seerlige havneinnretninger”. Realkapitalen utgjer med andre ord fysisk
det kaianlegget som havneavgiftene blir krevd inn for & vedlikeholde, eller den kranen
som benyttes nar gods skal lastes og losses m.m. Havneloven selv regulerer ikke
realkapitalens forhold til havnekassen og tar ikke stilling til om realkapital skal innga
som en del av havnekassens midler. Pa dette punktet mangler altsd loven klare

bestemmelser om vesentlige verdier, noe som etter min mening er en svakhet ved 8§ 23.

Som jeg har vert inne pa tidligere, representerer havneloven et brudd med den
tradisjonelle gkonomiforvaltningen i kommunen. Havnegkonomien skal holdes atskilt i
en egen havnekasse, og midlene som inngdr i den er palagt serlige begrensninger med
hensyn til hvordan de kan benyttes. En slik regulering betyr at kommunen som eier av
havnen er avskaret fra en rekke alminnelige eierbefgyelser. Denne "umyndiggjarelsen”
av kommunen tilsier en streng tolkning av havneloven. Nar forholdet til realkapital ikke
er regulert, taler dette for at realkapitalen i havneomradet skal tilfalle bykassen. Nar det
gjelder realkapitalen i havneomradet, er det imidlertid ikke omstridt at ogsa deler av

denne skal innga i havnekassen.

Verken havneloven eller dens forarbeider sondrer mellom havnens rettslige grunnlag for
a disponere over realkapitalen. Praksis viser imidlertid at nettopp eierforholdet mellom
havn og kommune stadig er tvistegjenstand mellom partene. Grunnlaget for havnens
disposisjonsrett over realkapitalen har vist seg a vare en svart praktisk problemstilling,
og det har blitt klart at det nettopp er det rettslige grunnlaget som er avgjgrende for om
realkapitalen blir veerende i havnekassen nar den ikke lenger benyttes i havneformal.
Nedenfor skal det derfor skilles mellom de rettslige grunnlag som havnen disponerer
over realkapitalen pa.

Havnen kan disponere over realkapitalen gjennom to forskjellige rettsgrunnlag. For det
forste kan realkapitalen vare finansiert med havnekassens midler. For det andre kan
realkapitalen opprinnelig vere finansiert av bykassen og deretter ha blitt overdratt til
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havnekassen, eller radigheten over realkapitalen kan ha blitt overfert til havnen gjennom
en avtale om bruksrett. Bruksrettsavtalen kan veare tidsbegrenset eller tidsubegrenset, og

tilkjent mot vederlag eller vederlagsfritt.

Under punkt 3.4.2 ble det vurdert hvorvidt inntektene fra realkapital i form av havne-
innretninger skal tilordnes havnekassen. Under dette avsnittet skal det vurderes hvorvidt
selve realkapitalen inngdr i havnekassen. Det skal sondres mellom de ulike grunnlagene
for havnens radighet over realkapitalen i havneomradet. Som det vil fremga, kommer
betydningen av dette skillet pa spissen nar realkapitalen ikke lenger benyttes i

havneformal.

3.4.3.2 Realkapital finansiert av havnekassen

I de tilfeller realkapital er finansiert ved havnekassens midler, har dette typisk skjedd
ved at havnens likvide midler har blitt benyttet til & investere i realkapital som skal
benyttes i havnevirksomheten, for eksempel en ny kran som effektiviserer lasting og
lossing av containere, eller oppfering av et nytt lagerskur. Realkapital finansiert pa
denne maten kan omfatte store verdier. | Trondheim havn har for eksempel havnekassen

finansiert all bygningsmasse i havneomradet.

Finansiering ved en slik ombytning fra likvider til realkapital har ingen betydning for
verdienes tilhgrighet i havnekassen. | eksemplene ovenfor vil bade kran og lagerskur
fortsette & inngd i havnekassen, med de begrensninger dette medfgrer. Dette faglger av

alminnelige surrogatsynspunkter.

En vederlagsfri overfering av realkapital til bykassen ville videre ha medfert en
sammenblanding av de to gkonomiske enhetene som er uforenlig med havnelovens krav
om bruk av havnekassens midler til "havneforma”l. Dette synspunktet er kommet til
uttrykk i forskrift nr. 1678 av 1984, som sier at rene overfgringer fra havnekassen til

bykassen ikke er "havneformal”.

Konklusjonen blir at realkapital finansiert med havnekassens midler skal innga i

havnekassen.
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Havnekassens midler kan som nevnt bare brukes til “havneformal”. Begrensningen
medfarer at realkapitalen bare kan benyttes pa en mate som kommer havnen og
havnebrukerne til gode. Problemer oppstar imidlertid ved tilfeller av endret bruk, for
eksempel hvor lagerskuret blir bygd om til kontorlokaler og leid ut til et firma som ikke
har annen tilknytning til havnen enn & vere leietaker. "Endret bruk situasjonene™ skal

behandles nedenfor, i punkt 3.5.

3.4.3.3 Realkapital finansiert av bykassen

En rekke av de aktiva havnen disponerer over er opprinnelig finansiert av bykassen.
Havneloven sier som nevnt ingen ting om hvilke av de to "kassene” slik realkapital er
en del av, og det ma derfor foretas en vurdering ut fra mer alminnelige betraktninger.
Utgangspunktet for vurderingen er at realkapitalen tilfaller den “kassen” som har

finansiert den, jf. surrogatsynspunktet som ble nevnt ovenfor i punkt 3.4.3.2.

| vart tilfelle kan for eksempel et lagerskur som opprinnelig er finansiert av bykassen
disponeres av havnen pa to grunnlag; det kan enten ha skjedd en overdragelse av
raderetten fra kommunen til havnen, eller havnen kan ha blitt tilstatt raderett gjennom

en bruksrett.

Nar havnen disponerer over realkapital pa grunnlag av en overdragelse av raderetten fra
kommunen, ligger situasjonen nart opp til et ordinart salg,” hvor gjenstanden skifter
eier etter at kjgpet er gjennomfgrt. Kommunen gir i disse tilfellene nettopp slipp pa sin
radighet over realkapitalen mot vederlag eller vederlagsfritt. Forskjellen er imidlertid at
kommunen hele tiden eier havnekassen, jf. det som ble sagt innledningsvis i punkt
1.2.3. Det vil derfor vaere misvisende a betegne en "radighetsoverdragelse™ til havnen
som et salg, fordi havnen ikke blir rettslig eier av realkapitalen etter at overdragelsen
har funnet sted. Havnen disponerer imidlertid over realkapitalen som om den var eier, pa
grunn av kommunens innskrenkede befgyelser etter gjeldende rett. Nar havnen
disponerer over lagerskuret pa dette grunnlaget, vil den derfor for eksempel kunne innga
avtale om lagerhold med havnebrukerne. Havnen vil ogsa kunne selge lagerskuret hvis

gnskelig.

"> Eventuelt en gavedisposisjon dersom overdragelsen har vart vederlagsfri.
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I mine samtaler med representanter fra bade havn og kommune synes det som om skillet mellom
eiendomsrett og det som her kalles "radighetsoverdragelse” ikke blir tillagt vesentlig vekt. Det tales hele
tiden om havnen som “eier” av havnekassen og midlene som inngar i denne. De reelle forholdene er
imidlertid godt kjent, og den misvisende omtalen av havnen som “eier” er nok heller en forenklet

beskrivelse av realiteten enn en misforstaelse av hvordan tingene henger sammen.

Nar det har skjedd en overdragelse av raderetten fra kommunen til havnen, vil
lagerskuret i vart eksempel for fremtiden innga som en del av havnekassens realkapital,
som om overdragelsen hadde medfart et eierskifte. Dermed vil situasjonen bli den
samme som beskrevet ovenfor, og det henvises derfor til punkt 3.4.3.2.

Dersom havnen rader over realkapital i kraft av en bruksrett, har det ogsa skjedd en
overfgring av raderetten. I motsetning til situasjonen ovenfor, minner dette grunnlaget
mer om et leieforhold, hvor kommunen for et bestemt tidsrom laner ut deler av
raderetten over formuesgodet til havnen. Eierbefgyelsene over realkapitalen ligger
imidlertid fortsatt hos kommunen, og kommunen vil fa full raderett over realkapitalen

den dagen bruksrettsavtalen oppharer.

Nar utgangspunktet er at realkapitalen inngar i den “kassen” som har finansiert den, ma
resultatet i bruksrettstilfellene bli at lagerskuret fortsatt inngar i bykassen som aktivum,
men at havnekassen er berettiget til inntektene fra skuret sa lenge den rader over det i
kraft av en bruksrett.

Det er for gvrig ikke alltid like greit & avgjgre hva som er det underliggende
rettsgrunnlaget nar havnen disponerer over realkapital som opprinnelig er finansiert av
bykassen. At det kan vaere vanskelig a fastsla om det er en “radighetsoverdragelse” eller
en bruksrett som ligger til grunn, har historiske arsaker. | forbindelse med at havnen
med havneloven av 1933 ble et kommunalt anliggende, ble flere eiendommer overfart
til havnen; enten vederlagsfritt eller mot betaling. Mange av disse overfgringene er ikke
kommet til uttrykk formelt. I Trondheim star for eksempel all eiendom fortsatt med
Trondheim Kommune som hjemmelshaver, selv om det i dag er ubestridt at Trondheim

Havn har full rderett over eiendommene.

Arsaken til at grunnboken for flere havners vedkommende ikke viser rett

hjemmelshaver, er hovedsakelig gskonomiske vurderinger pa den tid da overfaringene
36



fant sted. Tinglysning var ogsa pa den tiden en kostbar affere, og det var tale om
overfgring av mange eiendommer. Flere kommuner valgte derfor & ikke tinglyse
overfgringene, med den begrunnelse at kommunen til syvende og sist var eier av havnen
og dermed ogsa av eiendommene havnen hadde raderett over. Etter at havnene ble
ytterligere kommunalisert gjennom havneloven av 1984, er ikke havnevesenet lenger et
selvstendig rettssubjekt, og kan derfor ikke sta oppfart som selvstendig hjemmelshaver i
grunnboken. | Oslo er dette problemet av og til blitt lgst ved at hjemmelshaver til

havneeiendommer i grunnboken beskrives som ”Oslo kommune v/Oslo havnevesen”.

En rekke av disse overfgringene skjedde altsa mange ar tilbake i tid. Nar de heller ikke
har kommet til uttrykk gjennom tinglysning eller har fatt notoritet gjennom lignende
dokumenter, er det ofte vanskelig & spore opp hvem som virkelig har statt for
finansieringen av realkapitalen i havnen. De lettvinte lgsningene begrunnet i
gkonomiske hensyn for mange ar siden har imidlertid voldt hodebry i ettertid. Det har
ved flere anledninger i ulike kommuner veert behov for & kartlegge de reelle
"eierforholdene” mellom havnekasse og bykasse. Havneomradene beslaglegger store
arealer, og pa grunn av arealmangel i mange byer blir det stadig fremmet forslag fra
kommunepolitikere om & integrere havnen i byen i starre grad. Et av virkemidlene er &
frigjere tradisjonelle havneomrader til byutviklingsformal, slik at havneomradene ogsa
kan benyttes som rekreasjons- og fritidsomrader. Problemer oppstar imidlertid nar
havneomrader i denne forbindelse skal selges. Hvem skal ha inntektene fra salget?

| sin avhandling konkluderer Hagberg™ med at i de tilfeller det er uvisst hvilken
hjemmel havnen har for a rade over realkapital, vil det vare en presumsjon for at
raderetten stammer fra en avtale om bruksrett. Jeg er enig i dette. Det har formodningen
mot seg at kommunen har foretatt en endelig "radighetsoverdragelse” av realkapital til
havnen, vel vitende om begrensningene som falger realkapitalen idet den inngar i
havnekassen. Havnens interesser vil vere like godt ivaretatt gjennom en bruksrett, og
kommunen vil ha mulighet til & nyttiggjere seg realkapitalen pa et senere tidspunkt,

dersom den for eksempel blir overfladig i havnevirksomheten.

76 Marlus nr. 246.
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Der det ikke finnes holdepunkter for noe annet i avtalen mellom havn og kommune, bar
det etter mitt syn antas at det rettslige grunnlaget for havnens raderett over realkapitalen
er en oppsigelig bruksrettsavtale. | disse tilfellene vil realkapitalen fortsatt innga i
bykassen, jf. utgangspunktet om at realkapitalen inngar i den “kassen” som har

finansiert den.

3.4.3.4 Realkapital ervervet ved delt finansiering

Forholdet kan ogsa veare at realkapital opprinnelig er finansiert av kommunen og
deretter tilstatt havnen gjennom en bruksrett. | ettertid har havnen pakostet utbedringer

og oppgraderinger av realkapitalen med havnekassens midler.

Trondheim havn kan tjene som et godt eksempel. Havnen bestar i dag av et landareal pa 750 000 m2.
Grunnarealene er opprinnelig finansiert av.kommunen og raderetten ble i sin tid overfert til havnen pa
ulike rettsgrunnlag. Jevnt over har havnen foretatt store utbedringer av havnearealet for egen regning,
bl.a. er store omrader blitt utfylt, slik at areal som tidligere var en del av havnebassenget i dag er

landarealer.

Det som skal vurderes her, er de situasjoner hvor kommunen og havnen begge har
finansiert deler av et formuesobjekt. Situasjonen er altsd en annen enn hvor de to
partene har finansiert ulike deler av noe som kan oppfattes som en gkonomisk enhet, for
eksempel der bykassen har finansiert tomten og havnekassen har finansiert lagerskuret

som star pa tomten.

| de tilfeller hvor bade bykassen og havnekassen har bidratt til & finansiere et
formuesobjekt, for eksempel en tomt, vil forholdet kunne sammenlignes med et
sameieforhold mellom havn og kommune.” Delingsbraken mellom de to gkonomiske
enhetene vil avhenge av hvor stor prosent av formuesobjektet som er finansiert av den
enkelte “kasse”. Hvor tomten er finansiert av bade kommune og havn, vil altsa
hjemmelen vere delt i forhold til "sameiebrgken”, og havnen vil presumptivt”® ha en

bruksrett til kommunens ”sameiepart”.

" Det vil imidlertid ikke dreie seg om et reelt sameie, fordi havnen ikke rettslig sett er “eier” av den delen
av formuesobjektet som havnekassen har finansiert, jf. drgftelsen i punkt 3.4.3.3.

78 Jf. det som er sagt ovenfor i punkt 3.4.3.3.
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3.4.3.5 Oppsummering

De ovenstdende draftelser kan sammenfattes til falgende hovedpunkter: Realkapital
som er finansiert med havnekassens midler eller har blitt overfgrt til havnen fra
kommunen gjennom en “radighetsoverdragelse”, inngar i havnekassen som en del av
denne. Der havnen kun er blitt tilstatt en bruksrett til realkapital finansiert av bykassen,
vil aktivumet fortsette a tilhgre denne. | disse tilfellene rader havnen over realkapitalen i
kraft av en tidsbegrenset rettighet.

Konsekvensen av at realkapital inngar i havnekassen er som nevnt at den bare kan

benyttes til havneformal.

3.5 Midler som etter sin art ikke pliktes tilfgrt havnekassen

3.5.1 Innledning

Ovenfor er det konkludert med at inntekter fra havneavgifter og serlige
havneinnretninger etter sin art pliktes tilfgrt havnekassen, fordi det bestemmes i havnel.
8 23 fjerde ledd. Det samme er tilfellet for realkapital finansiert med havnekassens
midler. Dette er ikke nevnt uttrykkelig i havneloven, men fglger av surrogat-
synspunkter. Nedenfor skal det redegjeres for enkelte inntekter som ikke etter
havneloven pliktes tilfart havnekassen, men som likevel av andre grunner har som fglge

at de ma inngd i havnekassen.

3.5.2 Inntekter fra annet enn havneavgifter og seerlige havneinnretninger -

"endret bruk tilfellene”

3.5.2.1 Problemstilling

Forutsetningen under dette avsnittet er at realkapital som har dannet grunnlag for
innkreving av havneavgifter og vederlag for havneinnretninger ikke lenger benyttes i
havnerelatert virksomhet, og saledes ei heller til "havneformal”. Som eksempel kan

nevnes grunnarealer som tidligere ble brukt til lagring av biler som ble importert over
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havn. Senere blir all havnevirksomhet lagt ned, og tomten festes bort til et firma som

bygger et kontorlokale pa tomten i stedet.”

Ovenfor ble det konkludert med at avgjgrende for om noe skal karakteriseres som en
”seerlig havneinnretning” etter havneloven, er hva innretningen brukes til. Dersom
innretningen ikke benyttes til havneformal, vil det ikke lenger veere tale om en sarlig
havneinnretning, og inntektene fra innretningen pliktes dermed ikke etter sin art &

tilfares havnekassen.

Nedenfor skal det vurderes hvorvidt det eksisterer andre forhold som medfarer at
inntektene fra innretningene i ”endret bruk tilfellene” likevel skal tilordnes havnekassen.
Ogsa i denne dreftelsen skal det skilles mellom realkapital som inngar i havnekassen og

realkapital som inngar bykassen.

3.5.2.2 Inntekter fra realkapital som inngar i havnekassen

Som tidligere nevnt, bergrer verken havneloven eller dens forskrifter “endret bruk
tilfellene”. Dersom man legger til grunn en antitetisk tolkning av 8 23 fjerde ledd, vil
det matte konkluderes med at loven uttammende regulerer hvilke inntekter som skal
tilordnes havnekassen, nemlig inntekter fra havneavgifter og vederlag for bruk og utleie
av serlige havneinnretninger. Dette blir antakelig en litt for enkel lgsning. En rekke av
realkapitalen i "endret bruk tilfellene” inngar nemlig som en del av havnekassen, fordi
den har blitt finansiert av havnen. En overfgring av inntektene fra slik realkapital til
bykassen vil innebzre en direkte utgift for havnekassen, som er uforenlig med
havneloven og dens krav om at havnekassens midler bare skal benyttes til havneformal.

Forvaltningspraksis statter ogsa dette synspunktet. Etter “trekantsaken”®® kan det slés
fast at dersom departementet i endret bruk tilfeller” finner at havnen har finansiert hele
eller deler av den aktuelle innretningen, vil inntektene fra innretninger som er finansiert

av havnekassen fortsette & tilfalle denne.

" Dette er i grove trekk faktum i den tidligere omtalte “trekantsaken”, og er derfor et praktisk eksempel.

8 Saken er omtalt ovenfor, under punkt 3.4.2.2.1.
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Konklusjonen blir derfor at nar realkapitalen er finansiert av havnekassen eller overdratt
til havnekassen fra kommunen, skal ogsa inntektene fra “endret bruk-innretninger”

tilordnes havnekassen.

Et annet spersmal er hvorvidt realkapitalen i “endret bruk tilfellene” benyttes til "havneformal”. |
eksempelet ovenfor er det klart at bortfestingen av tomten til en "vanlig” leietaker ikke kommer
havnebrukerne direkte til gode, snarere tvert i mot; havnebrukerne blir na tilgodesett mindre grunnareal.
Det kan derimot ikke veere tvil om at en slik forvaltning av realkapitalen kan komme havnebrukerne til
gode mer indirekte. Kontorlokaler med sjgutsikt vil antakelig veere et attraktivt tilbud pd markedet, og
bortfeste til hgystbydende vil vaere en betydelig inntektskilde for havnen. Disse inntektene vil i neste
omgang kunne brukes til & subsidiere havneavgiftene eller komme havnebrukerne til gode pa andre méter,

og saledes mer indirekte tilfredsstille kravet til havneformal.

3.5.2.3 Inntekter fra realkapital som inngar i bykassen

Under dette avsnittet er situasjonen at havnekassen disponerer over realkapital i kraft av
en vederlagsfri bruksrett tilstatt av kommunen. Realkapitalen som aktivum inngar
imidlertid i bykassen. Sparsmalet er om havnens bruksrett bestar selv om realkapitalen
pa grunn av endret bruk ikke lenger benyttes i havnerelatert virksomhet. Sa lenge
bruksretten bestar, vil inntektene fra realkapitalen fortsette a innga i havnekassen.

Det naturlige ma her veaere & ta utgangspunkt i avtalen som etablerer bruksretten.
Dersom bruksrettsavtalen inneholder uttrykkelige vilkar om at realkapitalen skal
benyttes direkte i havnevirksomheten, vil det veare en opphgrsgrunn dersom den
aktuelle realkapitalen blir gjenstand for endret bruk. I slike tilfeller vil med andre ord

avkastningen fra realkapitalen lovlig kunne tilordnes bykassen.

Dersom avtalen uttrykkelig sier at endret bruk ikke skal ha konsekvenser for havnens
bruksrett, vil ogsa dette matte legges til grunn nar det skal avgjeres hvorvidt inntektene
fra realkapitalen skal tilfalle havnekassen eller bykassen. | disse tilfellene vil altsa

inntektene fortsette a tilfalle havnekassen sa lenge bruksretten bestar.

Det mest praktiske er antakelig at bruksrettsavtalen ikke regulerer situasjonen ved
endret bruk, eller at det ikke foreligger noen skriftlig avtale om etablering av bruksrett

mellom havn og kommune. | slike tilfeller er sparsmalet om det kan oppstilles et
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generelt utgangspunkt nar det skal avgjares hvilken “kasse” inntektene skal tilordnes.
Det ma antas at kommunens hensikt med a tilstd havnen vederlagsfrie bruksretter er a
sikre utviklingen av en konkurransedyktig havn, som er attraktiv for eksisterende og
potensielle brukere. Ettersom realkapitalen i “endret bruk tilfellene” ikke lenger
benyttes i havnerelatert virksomhet, kan det anfgres at kommunens hensikt med den
vederlagsfrie bruksretten faller bort. 1 tillegg vil det etter mitt syn veere en formodning
mot at kommunen skulle tilstd havnen en evigvarende vederlagsfri bruksrett uten at
havnen pa den annen side forpliktet seg til i det minste & benytte realkapitalen i

havnerelatert virksomhet.

Det samme resultatet kan som nevnt utledes av Fiskeridepartementets vedtak i
“trekantsaken”. Forholdet til bruksrettene ble ikke nevnt eksplisitt i vedtaket, men det
ble konkludert med at nar tomten ikke kunne regnes for en “serlig havneinnretning”
lenger, skulle inntektene fra bortfestekontrakten tilfalle den gkonomiske enheten som
hadde finansiert eiendommene. Pa denne maten ble kommunen tilkjent inntektene fra de

tomtene som bykassen hadde finansiert, og havnens tidligere bruksrett falt saledes bort.

Konklusjonen blir dermed at i de tilfeller hvor havnen er tilstatt en vederlagsfri®
bruksrett til realkapital finansiert av. kommunen, er det generelle utgangspunkt at
avtalen faller bort nar realkapitalen ikke lenger blir benyttet i havnevirksomheten.
Motsatt resultat kan selvfaglgelig avtales mellom partene.

3.5.3 Inntekter fra annet enn havneavgifter og seerlige havneinnretninger - salg

av realkapital

Havneloven § 23 regulerer bare havnens lgpende inntekter fra havneavgifter og bruk og
utleie av seerlige havneinnretninger. Den sier intet om hvor inntekter fra eventuelt salg
av sarlige havneinnretninger skal ga. Det har tidligere vert pekt pa at havnelovens
regler om gkonomiforvaltning setter betydelige begrensninger for kommunen som eier,

og at det derfor skal gode grunner til for & tolke loven utvidende til ugunst for

81 Dersom havnen betaler markedsmessig vederlag for bruksretten, vil dette veere et argument for at
realkapitalen skal fortsette & innga i havnekassen. | disse tilfellene har kommunen like store inntekter fra

realkapitalen som den ville hatt dersom realkapitalen var blitt leid ut til andre aktgrer.
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kommunen. Nar havneloven ikke nevner inntekter fra salg av realkapital som en
inntektspost for havnen, skulle dette tilsi at slike inntekter ma tilordnes bykassen. Dette
er imidlertid en forhastet konklusjon. Nok en gang ma det skilles mellom realkapital
finansiert av havnekassen og realkapital finansiert av bykassen nar det skal vurderes
hvilken "kasse” slike salgsinntekter skal tilordnes.

Der realkapitalen i utgangspunktet er finansiert av havnekassen, ville en vederlagsfri
kreditering av bykassen for salget medfegrt en direkte overfgring av midler fra
havnekassen til bykassen som er i strid med havnelovens krav om bruk av havnekassens
midler til "havneformal”. Inntekter fra salg av realkapital finansiert av havnekassen ma

derfor tilordnes denne.

Nar det gjelder realkapital som er finansiert av bykassen, har imidlertid bare havnen
disposisjonsrett over denne i kraft av en bruksrett. Realkapitalen er fortsatt en del av
bykassen, og dermed vil ogsa inntektene fra salg av slik realkapital lovlig kunne

tilordnes bykassen.

3.5.4 Inntekter fra annet enn havneavgifter og seerlige havneinnretninger -

finansinntekter

Som nevnt apnes det i forskrift for at det skal vere anledning for havnen til a
opparbeide fonds av ulike slag.®* Inntekter fra disse og andre renteinntekter fra ulike
bankkonti vil ogsa matte tilordnes havnekassen i trad med de synspunkter som gjar seg
gjeldende for salgsinntekter. Det avgjerende for om finansinntektene skal tilfalle
havnekassen eller ikke, ma vare om de stammer fra investeringer foretatt av
havnekassen. Dersom det kan legges til grunn at midlene i utgangspunktet har inngatt i

havnekassen, ma ogsa avkastningen av disse midlene tilordnes havnekassen.

8 Se punkt 3.4.2.1.
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3.6 Hvilke aktiva er underlagt begrensningen om at de bare kan brukes

til havneformal?

Under dette avsnittet skal det vurderes hvilke midler som er underlagt begrensningen
om at de bare kan benyttes til "havneformal”. Dersom havneloven § 23 tolkes ordrett, er
det kun inntektene fra havneavgiftene som skal benyttes til havneformal. Det er
imidlertid sikker rett at havneloven pa dette omradet skal tolkes utvidende. Ogsa
inntekter fra “saerlige havneinnretninger” vil vare underlagt denne begrensningen, jf.
ordet "tilsvarende” i havnel. § 23 fjerde ledd, tredje punktum. Uttalelser i forarbeidene
tyder pa at ogsa andre inntekter som tilordnes havnekassen, for eksempel salg av
realkapital eller avkastning fra fondsmidler, er underlagt begrensningen om bruk til
havneformal. | forarbeidene uttrykkes dette slik:

“havnekassens midler [min uthevning] kan anvendes til alle havneformél som trafikkhavn,

fiskerihavn og smabathavn” %

| forarbeidene legges det dermed til grunn at havnekassens midler som sadan er
underlagt begrensningen om bruk til "havneformal”. Ogsa formalet med & holde
havnens midler atskilt i en egen havnekasse tilsier at alle havnekassens inntekter er
begrenset til bruk for "havneformal.” Det ville slik jeg ser det ellers ikke vart grunnlag
for & holde slike gvrige inntekter atskilt dersom de ikke var palagt bruk til
"havneformal”. Havnekassen skal sikre en selvfinansierende havn, og det er derfor

naturlig at alle dens lgpende inntekter benyttes i havnedriften.

Begrensningen som ligger i "havneformal” ma ogsa gjelde for realkapitalen som inngar
I havnekassen. De samme betraktninger som er nevnt i forbindelse med havnekassens
lopende inntekter, gjar seg i like stor grad gjeldende for realkapitalens vedkommende.
En vederlagsfri overfaring av realkapital fra havnekassen til bykassen vil utgjare en stor
utgift for havnekassen, og vil frata havnen dens mulighet til & veere selvfinansierende.

At slike overfgringer ikke er tillatt, falger ogsa av forskrift nr. 1678 fra 1984, punkt IlI.

De representanter jeg har snakket med fra bade havn og kommune er ogsa inneforstatt

med denne forstaelsen av havneloven, og spgrsmalet er sa vidt jeg kan se heller ikke

83 Se Ot. prp. nr. 3 (1983-1984) s. 85 farste spalte.
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omstridt i juridisk litteratur. Konklusjonen er derfor at alle aktiva som inngar i
havnekassen er underlagt den begrensningen som ligger i pabudet om bruk til

havneformal.

3.7 Personell kompetanse - hvem har myndighet til & avgjere hvordan

havnekassens midler skal forvaltes?

Havneloven § 23 inneholder som nevnt en personell kompetanseregel som slar fast at
havnestyret skal "uttale seg om forvaltningen av avgiftsmidlene”.®* Jeg legger imidlertid
til grunn at uttalelsesretten strekker seg lenger, til & gjelde forvaltningen av
havnekassens midler som sadan. Det er unaturlig a tilkjenne havnestyret uttalelsesrett
for bare én del av havnekassen, og det synes heller ikke omstridt at havnekassen skal

behandles som én enhet, underlagt de samme reglene.

At havnestyret har en uttalelsesrett sier ikke sd mye, og gir inntrykk av en noksa
beskjeden mulighet til & gve innflytelse for havnestyret. Etter mitt skjgnn kan det dreie
seg om to typer uttalelsesrett: for det farste kan det veere en rett til a uttale seg om hva
som skal anses for & veere havneformal. Nar det ferst er klarlagt hva som vil vare
innenfor rammen av havneformal, kan det ogsa veere tale om en uttalelsesrett i forhold
til hvilke av disse havneformalene som skal prioriteres nar det skal avgjeres hvordan

havnekassens midler skal disponeres.

Det er gjennom forvaltningspraksis gjort klart at havnestyret har kompetanse til a
avgjore hva som skal anses for & veere havneformal etter lovens forstand.
Kommunestyret kan ikke instruere havnestyret her. Dersom kommunen har bedt havnen
om tilskudd til formal som havnestyret selv mener vil falle utenfor havneformal, er

eneste mulighet for kommunen a paklage vedtaket til Fiskeridepartementet.

8 Denne uttalelsesretten vil vaere uten betydning der departementet har gitt bestemmelser i medhold av
havnel. § 17 sjette ledd. I disse tilfellene er havnestyret gitt kompetanse til & forvalte havnekassens

midler, jf. bestemmelsens siste punktum.
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Uttalelsesretten med hensyn til hvilke investeringer som skal prioriteres nar
havnekassens midler skal forvaltes, vil i praksis skje gjennom fremleggelse av havnens
budsjett for bystyret for vedtakelse der. Mitt inntrykk er at det skal mye til fgr bystyret
underkjenner budsjettet. | praksis er med andre ord havnestyrets “uttalelsesrett” ganske
betydningsfull. Det star imidlertid ingenting i havneloven om hvilke konsekvenser det
far dersom havnestyret ikke fikk sjanse til & uttale seg. Antakelig er uttalelsesregelen
mer enn ordensbestemmelse, som er til for & sikre forsvarlig saksbehandling av

havnesaker.®

4 E@S ART. 61
4.1 Innledning

4.1.1 Hensyn bak statsstgtteforbudet

Markedsgkonomien bygger pa forutsetningen om at alle ressurser vil bli utnyttet mest
mulig effektivt i et marked hvor det hersker fri konkurranse; altsa hvor priser pa varer
0g tjenester bestemmes av tilbud og ettersparsel. Det forutsettes at samfunnsgkonomisk
effektivitet alt i alt innebaerer den beste utnyttelse av ressursene, og statsstetteforbudet
er et av virkemidlene for & stimulere til en slik samfunnsform. Ut fra en slik synsvinkel
er det for eksempel gnskelig at all produksjon foregar i de landene hvor produksjons-
kostnadene totalt sett er lavest. Tanken er at fri konkurranse bidrar til & fremme en slik

ressursallokering.

Forbudet mot statsstatte er gitt pd bakgrunn av et gnske om & na disse markeds-
gkonomiske idealene. Statsstgtte er i utgangspunktet ugnsket, nettopp fordi det vil
redusere aktgrenes muligheter til & konkurrere pa like vilkar. Det skal her skisseres et
eksempel. | et land med hgye produksjonskostnader vil det vere vanskelig for bedrifter
a overleve i et marked med fri konkurranse, fordi markedskreftene vil presse prisene
ned. Bedriftene vil derfor soke & legge produksjonen til land hvor dette kan forega
billigst mulig. For ethvert industriland er det imidlertid enskelig og viktig med et

8 Jf. Salvesen pa's. 192.
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velfungerende nzaringsliv, og for & hindre utflytting pa grunn av de hgye produksjons-
kostnadene, vil ofte staten vere interessert i a styrke bedriftene finansielt. P4 denne
maten styrkes foretakets konkurranseevne og mulighetene til & “overleve” pa

konkurransemarkedet gkes.

Slik statsstatte vil etter all sannsynlighet fa negative konsekvenser for andre bedrifter
som ikke mottar statte. Ved at enkelte foretak styrkes gjennom statsstetten, risikerer
andre aktgrer som faktisk utnytter ressursene mer effektivt derfor a tape i konkurransen
med de subsidierte bedriftene. En naturlig konsekvens er at foretakene som na stiller
darligere ber om statte fra sine myndigheter, og dermed er det fare for at det hele ender i
en ond sirkel med et “stgttekapplgp” som er alt annet enn samfunnsgkonomisk
effektivt.® En annen folge av utstrakt bruk av statsstotte kan vere at bedrifter etablerer
seg i de landene hvor det gis mest statte; ikke i de landene hvor produksjon er mest

lennsomt ut fra et samfunnsgkonomisk perspektiv.

Samfunnsgkonomisk effektivitet kan imidlertid ikke ga pa bekostning av alle andre
hensyn som gjar seg gjeldende i et samfunn hvor alles interesser skal ivaretas. Det er for
eksempel ikke alle former for produksjon som egner seg pa et konkurransemarked.
Visse tilbud er sa fundamentale at alle i samfunnet ma kunne benytte seg av dem,

uavhengig av hvor lgnnsomt det vil veere for tilbyder. Skoletilbud er et godt eksempel.

At ikke alle tilbud egner seg pa konkurransemarkedet erkjennes ogsa av medlemsstatene
i EU, og det er behov for unntak fra konkurransereglene, herunder ogsa
statsstotteforbudet. Disse unntakene finner man ogsd i E@S-avtalen,®” og de innebarer
at det pa spesifikt angitte omrader kan tillates statsstgtte som medfgrer konkurranse-
vridning. Unntak er for eksempel gjort til fordel for distriktspolitiske hensyn og

miljghensyn.®

8 For narmere redegjarelse om fri konkurranse se Sejersted m.fl. pa s. 283 flg.
8 Se E@S art. 61 nr.2 og nr. 3, samt art. 59 annet ledd.

8 Naermere om unntakene fra statsstgtteforbudet nedenfor, i kapittel 5.
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4.1.2 Havnedirektivet

I EU har det siden 1997 veert arbeidet med et starre havneprosjekt, som kalles “the Ports
Package” eller "havnepakken” pa norsk. Prosjektet har bl.a. hatt som malsetning a fa et
samlet regelsett for havnene i det indre marked. Et av de farste skrittene under arbeidet
med en felles havnelovgivning var a kartlegge de ulike medlemsstaters organisering av
havnevirksomhet. Med hjelp fra medlemsstatene ble det gjennomfart en omfattende
undersgkelse som tok sikte pa a gi en oversikt over offentlig finansiering og avgifts-
praksis i havnene innenfor EU-omradet. Undersgkelsen avdekket som forventet at
havnene drives pa svert forskjellige mater i de ulike medlemslandene. | enkelte land er
havnene privateide, noen land har rent offentlig eide havner, mens det i andre land igjen
er blandede eierforhold. Det er klart at konkurransen mellom havnene pavirkes av
maten de blir drevet pa: En havn som far mye gkonomisk stette fra staten, vil ha en

konkurransemessig fordel i forhold til havner som ikke mottar stotte.

Den 13. februar 2001 la Kommisjonen frem et forslag til et direktiv om markedsadgang
for havnetjenester i en meddelelse til Parlamentet og Rédet.*® Formalet med havne-
direktivet skulle vaere a sikre at alle havnetjenesteleverandarer, eksisterende eller
potensielle, har mulighet til & tilby havnetjenester pa markedet. Direktivet skulle ogsa
gjennomfgre en mer systematisk anvendelse av EF-traktatens bestemmelser om de fire

friheter og konkurransereglene pa havnesektoren.

Den 30. september 2003 ble det enighet om forslaget til direktivet om markedsadgang
for havnetjenester mellom R&det og Europaparlamentet™. Det siste som gjensto, var
nermest en formalitet. Direktivet skulle godkjennes av Radet og Europaparlamentet.
Den 22. november 2003 forkastet imidlertid overraskende Parlamentet havnedirektivet,
med 229 mot 209 stemmer. | dag er det usikkert om det i det hele tatt vil gjares noe nytt
forsgk pa a fa en enhetlig fellesskapsrett pa havnesektoren.

Statsstatteproblematikken har imidlertid like stor vekt i dag. Forskjellen er at man er
henvist til de generelle statsstgttebestemmelsene i E@S-avtalen, og ikke har et eget
havnedirektiv som regulerer forholdet serskilt for havnesektoren. Selv om havne-

892001/0047 (COD), heretter kalt ”havnedirektivet”.
% pressemelding C/03/268.
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direktivet strandet, er det etter min mening grunn til & anta at det i fremtiden vil bli
starre fokus pa statsstgttespgrsmal i havnesektoren. Den ovennevnte undersgkelsen
iverksatt av. Kommisjonen brakte klarhet i hvor ulike markedsvilkar som hersker i
konkurransen blant ulike havnetjenesteleverandgrer. Det blir derfor viktig for de ulike
havnene & sgrge for at de gar klare av statsstetteforbudet, ettersom de risikerer & bli

innklaget av tredjeparter som er interessert i a fa mer balanserte konkurransevilkar.

4.1.3 Handhevelse av statsstgtteforbudet.

Det er overvdkningsorganene i EU og EFTA™ som skal pése at statsstettereglene
overholdes, jfr. E@S art. 62 og ODA art. 24. | forhold til medlemsstatene i EU er det
Kommisjonen som handhever statsstgttereglene. Dette gjegres i medhold av EF art. 88.
Protokoll 3 til ODA-avtalen svarer i det alt vesentlige til EF art. 88, slik at ESA ma sies
a ha tilsvarende kompetanse som Kommisjonen innenfor EFTA-omradet. Protokoll 3
skiller mellom eksisterende stgtte og ny stette. Eksisterende stgtte skal etter art. 1 nr. 1
leapende undersgkes av ESA i samarbeid med EFTA-statene. Dersom ESA kommer til at
statte ikke er forenlig med E@S-avtalen, ... skal den treffe vedtak om at vedkommende
EFTA-stat ma oppheve eller endre stgtten innen den frist overvakningsorganet

fastsetter”, jf. art. 1 nr. 2 i protokoll 3.

| forhold til ny statte gjelder det en meldingsplikt for medlemslandene. Artikkel 1 nr. 3 i
protokollen slar fast at EFTA-statene plikter & underrette ESA om planer ... som gar ut

pa a innfare eller endre stetteordninger.”

ESA skal i slike tilfeller treffe et vedtak hvor det redegjares for om stagtteordningen vil
veere forenlig med E@S-avtalen. Vedkommende stat har ikke adgang til & iverksette den

planlagte statteordningen far endelig vedtak foreligger fra ESA.

All stgtte som faller inn under ordlyden i E@S art. 61 nr. 1 er i utgangspunktet
"uforenlig med denne avtalens funksjon”. Nar det gjelder allerede eksisterende stette,
vil imidlertid ikke denne bli ansett for a veere ulovlig for ESA eller EFTA-domstolen
har fastslatt dette i det konkrete tilfellet.

%! Henholdsvis Kommisjonen og ESA.
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Det kan sparres hvilken kompetanse norske domstoler har i statsstattesaker. | forbindelse med EF art. 87,
har EF-domstolen fastslatt at statsstetteforbudet ikke har direkte virkning i nasjonal rett, dvs. at de

nasjonale domstoler ikke kan avsi dommer etter bestemmelsen.*

Arnesen og Graver tar opp
problemstillingen uten & foreta noen endelig konklusjon.”® Det nevnes imidlertid at hensynet til
homogenitet og EJS art. 62 kan tale for at heller ikke norske domstoler har kompetanse i statsstattesaker.

Problemstillingen skal ikke gas naermere inn pé i det falgende.

4.1.4 Statsstgttereglenes anvendelse pa norske havner.

E@S art. 61 nr. 1 kommer bare til anvendelse pa statsstgtte som “begunstiger enkelte
foretak eller produksjonen av enkelte varer”.* For at statsstgttereglene i det hele tatt
skal komme til anvendelse pa norske trafikkhavner, er det derfor et vilkar at
trafikkhavnene kan defineres som et “foretak” i E@S-rettslig forstand, og det er dette

spgrsmalet som skal behandles i det falgende.

EF-traktaten og E@S-avtalen opererer med et forholdsvis vidt foretaksbegrep. Begrepet
omfatter bade private foretak og offentlige foretak. Nar det gjelder offentlige foretak, er
det ikke ngdvendig at dette er et selvstendig rettssubjekt i forhold til staten. Dette
kommer frem i sak C-118/85 "Kommisjonen mot Italia”, sml. 1987 s. 2599.

Saken gjaldt konkret at Kommisjonen hadde gétt til sak mot Italia med péastand om at Italia hadde
misligholdt sine forpliktelser etter innsynsdirektivet, som palegger staten & holde de @gkonomiske
forbindelsene mellom stat og offentlige foretak transparente. | denne forbindelse anfarte Italia bl.a. at det
matte vaere et vilkar for anvendelsen av innsynsdirektivet at den offentlige virksomheten var en
selvstendig juridisk person i forhold til staten.

Anfarselen ble avvist av Domstolen:

” Det bemarkes herved, at det fremgar af domstolens faste praksis, at sdfremt bestemmelser i
national ret kunne begranse retsvirkningerne af falleskabsretlige bestemmelser, ville dette
bringe fealleskasrettens enhed og gennemslagskraft i fare, hvilket ville vere uantageligt.
Spgrgesmalet om, hvorvidt et organ i henhold til national ret er en selvstendig juridisk person i
forhold til staten, er derfor uden betydning for afggrelsen af, om det kan anses som en offentlig

virksomhed i direktivets forstand”.

%2 Sak 77/72 "Carmine Capolongo mot Azienda Agricola”, sml. 1973 s. 611.
% Se Finn Arnesen og Hans Petter Graver, "Rettslige sider ved Norges EU-rettede avtaler” pa s. 151.

% Vilkaret kalles ofte selektivitetskriteriet, og blir neermere redegjort for under punkt 4.3.
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Det ma etter dette kunne slas fast at det i var sammenheng er uten betydning at norske
trafikkhavner er en del av kommunen og saledes ikke selvstendige rettssubjekter;
havnene vil like fullt kunne falle inn under foretaksbegrepet i EQJS art. 61 nr. 1. E@S-
avtalens protokoll 22 inneholder en definisjon av ordet foretak i art. 2. | henhold til
bestemmelsen er et foretak ... enhver som utgver virksomhet av handelsmessig eller
gkonomisk art”. Nar denne definisjonen legges til grunn, skal det ikke mye til far en
virksomhet er et “foretak” i E@S-rettslig forstand. Definisjonen stiller ingen vilkar til
struktur, omfang eller hensikten med virksomheten, det eneste kriteriet er at den er av
handelsmessig eller gkonomisk art. Definisjonen samsvarer forgvrig med EF-

domstolens praksis.

Havnene i Norge tilbyr i tillegg til & utfare tradisjonelle forvaltningsoppgaver ogsa
havnetjenester av kommersiell art. Et eksempel er laste- og lossetjenester som utfagres
ved hjelp av store kraner. Krantjenestene leveres mot betaling av vederlag som ikke

inngar i de tradisjonelle havneavgiftene.

P& internettsidene til Grenland Havnevesen®® sondres det mellom havnevesenets kommersielle og
forvaltningsmessige oppgaver. Som eksempler pé oppgaver som drives pd forretningsmessig basis,
nevnes bl.a. terminaltjenester, laste- og losseoperasjoner, krantjenester, utleie av trucker og andre
terminalmaskiner med farer samt utleie av bygninger og utenders arealer. Dette er etter min mening gode

eksempler pé& hva som er typiske "kommersielle havnetjenester”.

Nar det gjelder slike kommersielle havnetjenester, leveres disse av de enkelte havner i

konkurranse med andre norske og utenlandske trafikkhavner.

I vurderingen av hvorvidt norske trafikkhavner tilfredsstiller kravene til “foretak” i
E@S-avtalen, kan det vare nyttig & dele havnevirksomheten inn i en forvaltningsdel og

en kommersiell del.

% Protokoll 22 relaterer seg i utgangspunktet til E@S art. 56, men den definisjonen av foretak som blir gitt
i protokollens art. 2 ma antakelig kunne anvendes pd E@S art. 61 ogsa, jfr. Sejersted m.fl. pd's. 286 og
328.

% [www.port.of.grenland.com].
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Typiske forvaltningsoppgaver for havnevesenet vil veaere oppgaver i forbindelse med sikkerhet i havnen,
besgrge og vedlikeholde ngdvendig infrastruktur i havnen og oppsyn i havnedistriktet. Dette er oppgaver
som antakelig ogsa vil falle inn under begrepet "alminnelige gkonomiske hensyn” i E@S art. 59 nr. 2,
som er et unntak fra statsstgtteforbudet. Artikkel 59 nr. 2 skal sa vidt behandles nedenfor under

avhandlingens kapittel 5.

Kommisjonen forutsetter i sitt arbeid med havnedirektivet at statsstotte er et aktuelt
problem o0gsd i havnesektoren.®” At havnevirksomhet blir ansett av Kommisjonen for &

falle inn under foretakshegrepet, kommer pa denne maten indirekte til uttrykk.

Hva den kommersielle delen av havnevirksomhet angar, blir konklusjonen pa bakgrunn
av det ovennevnte at de kommunale trafikkhavnene faller inn under foretaksbegrepet i
art. 61 nr. 1, og statsstattereglene kommer dermed til anvendelse pa norske trafikk-

havner.

| denne avhandlingen tas det sikte pd & vurdere statsstgttereglene opp mot tre mulige
stetteordninger:

1) Kommunale garantier,

2) Havnens bruksrett til kommunal eiendom og

3) Havnelovens pabud om bruk av havnekassens midler til “havneformal”.

Jeg kommer til & wvurdere stgtteordningene hver for seg, i sammenheng med

redegjarelsen for de generelle vilkarene i E@S art. 61 nr. 1.

4.1.5 Vilkarenei E@S art. 61 nr. 1

E@S art. 61 nr. 1 oppstiller fem kumulative vilkar® for at en ordning skal anses for &

veere ulovlig statsstatte. Bestemmelsen lyder som falger:

”Med de unntak som er fastsatt i denne avtale, skal statte gitt av EFs medlemsstater eller EFTA-
statene eller stgtte gitt av statsmidler i enhver form, som vrir eller truer med & vri konkurransen
ved & begunstige enkelte foretak eller produksjonen av enkelte varer, veere uforenlig med denne

avtales funksjon i den utstrekning stgtten pavirker samhandelen mellom avtalepartene.”

% Statsstette i havner blir behandlet under punkt 3.3 i Kommisjonens forslag til havnedirektiv.
% | juridisk litteratur er det normalt & dele art. 61 nr. 1 opp i fire kumulative vilkér. Det er vanlig at man
behandler vilkar nr. 1 og nr. 2 sammen. Materielt har det selvfalgelig ingen betydning hvordan man deler

opp vilkarene.
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1) Det ma foreligge statte.

2) Stgtten ma vere gitt av EFs medlemsstater eller EFTA-statene eller av
statsmidler i enhver form.

3) Stetten ma veere spesifikk. Den ma kunne identifiseres ved at den “begunstiger
enkelte foretak eller produksjonen av enkelte varer”.

4) Stgtten ma "vri eller true med & vri konkurransen”.

5) Stgtten ma "pavirke samhandelen mellom avtalepartene™.

| denne fremstillingen kommer vilkar nr. 1 og nr. 2 til & bli behandlet samlet, som et
vilkdr om “statsstgtte”. Det understrekes at dersom vilkaret om statsstatte nedenfor blir
ansett for a veere oppfylt, er det ikke slik at det automatisk dreier seg om ulovlig
statsstatte. Statsstgttens forenlighet med E@S-avtalen kan farst konstateres etter at
samtlige vilkar i art. 61 nr. 1 er tolket og subsumert inn under faktum og etter at det er

vurdert om unntakene kan anvendes pa tilfellene.

4.2 Statsstgtte

4.2.1 Statsstattebegrepet

Begrepet stotte” er verken definert i EF-traktaten eller E@S-avtalen. Begrepet har
imidlertid blitt presisert flere ganger av EF-domstolen og Kommisjonen. Spraklig sett er
begrepet "stgtte” meget vidt, og kan vanskelig defineres rent intuitivt. Ogsa EF-

domstolen og Kommisjonen har lagt til grunn en vid tolkning av stgttebegrepet.

Generelt kan det sies at E@S art. 61 nr. 1 vil rette seg mot enhver form for stgtte. Det er
ved flere anledninger uttalt av EF-domstolen at det er effekten av statten, og ikke maten
den blir gitt pa eller formalet med den, som vil vare avgjerende for om det kan

karakteriseres som “stgtte” i EF-rettslig forstand.

Et eksempel er ”Deufil-saken”®® hvor dette kommer eksplisitt til uttrykk i forhold til tilsvarende

bestemmelse i EF-traktaten, EF art. 87 [daveerende art. 92]:”Der sondres efter denne artikel ikke efter

% Sak 310/85, sml. 1985 pé s. 537.
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grundene eller hensigten med de pageldende interventioner, men bestemmelsen definerer dem i forhold

til deres virkninger...”.*®

EF-domstolen konstaterte tidlig at “statte” favner videre enn “subsidier”, som er den
reneste formen for statsstatte. Allerede i en dom avsagt av Domstolen den 23. februar
1961'°* kom den med en nyttig definisjon av stattebegrepet som har blitt gjentatt i nyere

saker.1%2

” Stgttebegrebet er imidlertid mere generelt end tilskudsbegrebet, fordi det ikke blot omfatter
positive ydelser sdsom selve tilskudene, men ligeledes de indgreb, der under forskellige former
letter de byrder, som normalt belaster en virksomheds budget, og derved, uden at veere tilskud i

ordets egentlige forstand, er af samme art og har tilsvarende virkninger”.

Ogsé i "Denkavit-saken™*® legges det opp til et vidt stattebegrep. Av premissene i
dommen fremgar det at en begunstigelse ma vare vederlagsfri for & falle inn under
stottebegrepet. Dersom det tilgodesette foretaket betaler vederlag for ytelsen, vil det

ikke veere snakk om statsstgtte i E@S-rettslig forstand.

Det ma imidlertid kreves at det ytes markedsmessig vederlag for stgtten. Dersom dette
ikke var pakrevd, ville det ha veert svert enkelt & omga statsstatteforbudet ved at de
enkelte foretakene bare betalte symbolske summer for statten. Dette kan ikke ha veert

meningen.

Det er ogsa et vilkar for at E@S art. 61 nr. 1 skal komme til anvendelse at mottakeren

mé ha fatt en fordel gjennom statten som vedkommende ikke ville oppnadd ellers.***

190 Benne oppfatningen har blitt gjentatt av Domstolen flere ganger, og senest i en dom avsagt 3. august
2003, i premiss 7.

101 «steenkolenmijnen v High Authority” sak 30/59, dansk spesialutgave 1954-1964 pd s. 211.

192 For eksempel sak C- 387/92 "Banco Exterior-dommen” sml. 1994 pd s. 1-877, sak C-39/94 "SFEI-
dommen” sml. 1996 s. 1-3547 og dom avsagt 3. juli 2003 i de forente saker C-83/01, C-93/01 og C-94/01.
103 Sak 61/79 sml. 1980 nr.1 pd side 1205, premiss 29-31.

104 Se Hancher m.fl. pa s. 21 flg.
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EQ@S art. 61 nr. 1 taler om “stgtte gitt av EFs medlemsstater eller EFTA-statene eller
statte gitt av statsmidler i enhver form”. Stgtten ma altsa ytes av staten for at ordningen

skal rammes av bestemmelsen.

Statshegrepet favner videre enn den alminnelige sentraladministrasjon. Bade sentrale,
regionale og lokale myndigheter rammes av bestemmelsen.'® Anvendt p& norske
forhold inneberer dette at bade staten, fylkeskommunene og kommunene omfattes av
statsbegrepet i E@S art. 61 nr. 1. Jeg kommer i det fglgende til & konsentrere meg om

eventuell statsstatte gitt av norske kommuner til norske havner.

Det er videre et vilkar at statten ma innebeere en gkonomisk byrde for staten fgr den kan

sies & veere "gitt av statsmidler” 1%

| "Van-Tiggele saken™'% hadde den nederlandske regjeringen innfart minstepriser
alkoholholdige drikker, og saksgker anfgrte at disse minsteprisene utgjorde statsstatte
etter EF art. 92 (na art. 87). Domstolen kom imidlertid til at minsteprisordningen ikke
utgjorde statsstgtte, fordi den kun var til byrde for forbrukerne, og ikke bergrte

statsmidlene verken direkte eller indirekte.

4.2.2 Grensen for statens engasjement — prinsippet om normal markedsatferd

Gjennom kommisjonspraksis og EF-domstolens rettspraksis er det etablert et prinsipp
som innebzrer en viktig grense for staters engasjement i offentlige foretak. Pa engelsk
kalles prinsippet “the market economy investor principle”. Pa norsk kalles teorien

prinsippet om normal markedsatferd.

Prinsippet ble farste gang utviklet av Kommisjonen tidlig pd 1980-tallet.'® Innholdet i
prinsippet ble narmere utdypet av Kommisjonen i 1984."%° Her ble det gitt uttrykk for at

105 Se Hancher m.fl. pd s. 24. Se 0gs sak 248/84, "Vest-Tyskland mot Kommisjonen”, sml. 1987 s.4013 i
premiss 17.

106 Se Sejersted m.fl. pa s. 327.

197 Sak 82/77, sml. 1978 s. 25. Tilsvarende resonnement finnes ogsé i sak C-189/91 Kirsammer Hack-
saken”, sml. 1993 s. 1-6185 og i sak C-72,73/91 ”Sloman Neptun”, sml. 1993 s. 1-887.

108 Nermere om dette i Hancher m.fl. pds. 142 flg.
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prinsippet ville vare et nyttig verktgy for a skille normal flyt av offentlige midler fra

statsstatte.

Prinsippet om normal markedsatferd ma ses pa bakgrunn av at det i EF-retten ikke
skilles mellom offentlige og private foretak. Staten som eier likestilles med enhver eier i
det private, og verken Domstolen eller Kommisjonen har til hensikt a regulere de ulike

medlemsstaters organisering av eierskap.

| E@S-avtalen kommer prinsippet om likebehandling av privat og offentlig eierskap til
uttrykk gjennom E@S art. 59. Tanken er at nar staten som eier er fullstendig likestilt
med en privat eier, ma den ogsa tillates & foreta de samme forretningsmessige
investeringer som en privat investor. Prinsippet om normal markedsatferd innebarer et
praktisk viktig unntak fra den normale forstdelsen av begrepet statsstotte, fordi det
medfarer at ikke alle tilskudd og investeringer foretatt av staten til fordel for et foretak

automatisk blir & anse som statsstatte.

Under anvendelsen av prinsippet blir statens finansielle handlinger sammenlignet med
handlingene til en tenkt privat investor. Grovt sett kan det sies at dersom statens
investering kan begrunnes forretningsmessig, foretatt pa bakgrunn av rasjonelle
vurderinger som bygger pa dagens markedsgkonomiske forhold, vil det ikke kunne
karakteriseres som statsstgtte dersom en privat investor ville gjort det samme under
ellers like vilkar. Vurderingen kan sammenlignes med “bonus pater familias”-
vurderingen i erstatningsretten.'® | likhet med bonus pater-vurderingen dreier det seg
om en objektiv og hypotetisk vurdering, hvor man forestiller seg en rasjonell investor i

samme situasjon som staten.

Prinsippet om normal markedsatferd har senere blitt justert av EF-domstolen. | "ENI-
Lanerossi saken™'* ble det klart at ikke enhver privat investor kan benyttes som
sammenligningsgrunnlag. Staten er naturlig nok en sterk investor, og i dommen ble

staten sammenlignet med et tenkt morselskap i et stgrre konsern. Under slike

1% Bulletin 1984, nr. 9.
119 56 Peter Ladrup, ”Larebok i erstatningsrett” pé s.116.
11 Sak C-303/88, sml. 1991 s. 1-1433.
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markedsvilkar kan det vaere akseptabelt a legge starre vekt pa ikke-gkonomiske hensyn

nar det vurderes hvorvidt tilskudd skal bevilges foretaket eller ikke:

“Sédanne beslutninger kan veaere begrundet ikke blot i muligheden for herved at opnd en
indirekte gkonomisk gevinst, men ogsd i andre overvejelser, f.eks. gnsket om at bevare

koncernens image eller omleegge dens virksomhed.”

Til en viss grad ma altsa staten kunne se hen til sosialpolitiske og regionale hensyn nar
den skal avgjere hvorvidt den skal subsidiere egne foretak. Slike hensyn er akseptable
fordi staten som eier har flere hensyn 4 ivareta nar den foretar finansielle handlinger enn

rene profitthensyn.

Det er imidlertid klart at staten som investor generelt vil ha sterkere politiske motiver
enn en privat investor. | kraft av & vere offentlig myndighet, vil staten lett kunne
pavirke markedet i alle retninger den finner gnskelig, alt ettersom hvilken politikk som
fares i Norge til enhver tid. Det ma derfor veare absolutte grenser for hvor langt staten
kan ga. Domstolen har i denne forbindelse uttrykt at profitt ma vere et grunnleggende
motiv for staten dersom den skal kunne investere i egne foretak. I "ENI-Lanerossi-
saken” kommer dette synspunktet klart frem. Domstolen slar her fast at det ma ligge en
motivasjon om gkonomisk gevinst til grunn for staten nar den vurderer om stgtte skal
gis i det enkelte tilfellet eller ikke. Subsidier med rent politiske motiver vil aldri besta

testen som utfgres etter prinsippet om normal markedsatferd.

”Nar en offentlig investors kapitalindskud foretages uden skelen overhodet til selv langsigtede
rentabilitetsmuligheder, ma der imidlertid antages at vere tale om stgtte efter betydningen i
Traktatens artikel 92, og sadanne indskuds forenlighed med fallesmarkedet méa vurderes alene

ud fra de i denne bestemmelse fastlagte kriterier.”

1112

I ”Alfa Romeo-saken opprettholder Domstolen dette synet, og sammenlignings-

grunnlaget presiseres. Domstolen sier at:

"Der skal foretages en sammenligning mellem de indgreb, som iveerksattes af en offentlig
investor, nar denne forfalger visse formal mht. gkonomisk politikk, og den fremgangsmade, der

falges af en privat investor, men denne sidste behgver ikke ngdvendigvis veere en almindelig

112 59k C-305/89, sml. 1991 s. 1-1603
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investor, som placerer kapital til forrentning pa kortere eller laengere sigt, men skal dog i det
mindste vare et privat holdingselskab eller en privat koncern af virksomheder, som falger en
global eller sektorbestemt strukturpolitikk, og som lader sig lede af mere langsigtede

rentabilitetsudsigter.”

Etter at disse dommene ble avsagt i 1991, kom Kommisjonen i 1993 med en
kommisjonsmelding om offentlige foretak i industrisektoren. Her gir Kommisjonen en
forholdsvis grundig redegjgrelse for hvordan den kommer til & anvende prinsippet om
normal markedsatferd pd den omhandlede sektor.™** Det er imidlertid ingen grunn til at
prinsippet ikke vil anvendes pé tilsvarende méate ogsd pa andre omréder,*** da ogsé pé

havnesektoren.

I kommisjonsmeldingen anerkjenner Kommisjonen at i de tilfeller staten kontrollerer
foretak eller en sammenslutning av foretak, vil den normalt ikke motiveres av
kortsiktige profittvurderinger. Dermed ma tidsperspektivet kunne tillates a veere relativt
vidt. Det antas ogsa at nar ytterligere finansiering er ngdvendig for & beskytte
investeringen, vil ogséa offentlige myndigheter pa samme mate som en privat investor,
kunne tillate seg 4 ta slike hensyn i betraktning nar det avgjeres om reinvesteringer lar
seq rettferdiggjere.

I ESAs retningslinjer omhandles prinsippet om normal markedsadferd i del 1V, kapittel
19 og 20.'*> Selv om kapittel 20 i hovedsak retter seg mot industrisektoren, vil det heller
ikke her veere grunn til & begrense forstaelsen og anvendelsen av prinsippet om normal
markedsadferd til & bare gjelde pa dette omradet, jf. det som er sagt ovenfor.
Prinsippene som oppstilles i retningslinjene vil derfor i det falgende anvendes ogsa pa

havnesektoren.

13 Kommisjonsmeldingen er inntatt i EF-Tidende C 307 av 13/11/1993 s. 3.

114 3f, ogs& Hancher m.fl. pd s. 144.

115 Retningslinjenes kapittel 20 tilsvarer bygger p& kommisjonsmeldingene som det er referert til ovenfor,
samt art. 5 i kommisjonsdirektiv 80/723/E@F(innsynsdirektivet) om offentlige foretak i
produksjonssektoren. Innsynsdirektivet er gjennomfart i norsk rett i vedlegg XV til E@JS-avtalen.

Retningslinjene ma derfor forstas i lys av disse.
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Av retningslinjene fremgar det at den offentlige myndighet ma tilkjennes en betydelig
grad av skjenn nar den vurderer hvorvidt en investering skal foretas eller ikke.
Avgjgrelsen treffes pd bakgrunn av en risikovurdering, hvor sa vel Kkortsiktige som
langsiktige utsikter til gevinst ma kunne tas i betraktning. Det sies uttrykkelig at ESA
ikke vil etterprove denne vurderingen dersom det for eksempel viser seg at den
beregnede avkastning ble for liten i forhold til hva som var estimert i forkant av
investeringen. Enhver investering inneberer en risiko, og utfallet kan veaere mer eller
mindre vellykket. Dette gjelder ogsa for private investorer, og det er ingen grunn til a
gjere forskjell her.

Det er kun i de tilfeller hvor en privat investor ikke ville ha foretatt investeringen at
prinsippet om normal markedsadferd vil kunne gjares gjeldende. Kap. 20.5 punkt 1) i
retningslinjene uttrykker dette slik:

"Bare dersom det ikke foreligger objektive grunner til at ... en offentlig myndighet med
rimelighet kan forvente at en investering vil gi en god avkastning som ville blitt akseptert av en
privat investor som investerer i et sammenlignbart privat foretak pa normale markedsvilkar,
dreier det seg om statsstatte”.

Videre sies det i punkt 3):

”Prinsippet om normal markedsatferd ma imidlertid anvendes der det er hevet over tvil at det
ikke finnes noen annen rimelig forklaring pa tilfarselen av offentlige midler enn at det dreier seg
om statsstatte”.

Prinsippet om normal markedsatferd ma anvendes pa alle investeringer foretatt av staten
for & avgjere om den aktuelle stetteordning kan sies a utgjere statsstatte i E@S-rettslig

forstand.**®

Nedenfor gjeres det rede for de tre ulike statteordningene. Deretter anvendes prinsippet
om normal markedsatferd pa faktum fer det tas stilling til hvorvidt stgtteordningene kan

118 | retningslinjenes kapittel 19 punkt 6 c) ramses det opp en rekke typetilfeller hvor en privat investor
ikke ville ha investert. Dersom det offentlige allikevel foretar investeringer i disse tilfellene, vil det altsd
automatisk utgjare statsstatte, og det vil bero pd om de gvrige vilkarene i art. 61 nr. 1 er oppfylt nar det
skal avgjgres om statsstgtten ogsa er ulovlig.
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sies a falle inn under statsstattebegrepet som jeg har redegjort for ovenfor. Jeg kommer
konsekvent til & sammenligne kommunen med et tenkt morselskap i et starre konsern,

og havnen blir i dette bildet et av mange datterselskaper i konsernet kommunen.

4.2.3 Kommunale garantier

Statlige garantier er en av stgtteformene som har blitt ofret serskilt oppmerksomhet i
EF-retten. Statlige garantier, i vart tilfelle kommunale garantier, omfatter i EF-retten
alle de tiltak som i realiteten innebaerer at kommunen stiller sikkerhet overfor en
potensiell lanegiver nar et foretak skal oppta lan. Det er med andre ord realiteten i
kommunens forpliktelse som er avgjegrende for om det foreligger en garanti, ikke hva
denne forpliktelsen blir kalt utad.

Den vanligste form for kommunale garantier er at kommunen garanterer for lanetakers
enkeltstdende laneopptak, i vart tilfelle for havnens individuelle lan. Heretter kalles
denne garantiformen for individuell garanti. Det kan ogsa forekomme andre former for
garantier. Som jeg var inne pa ovenfor, er det realiteten i kommunens forpliktelse som
er avgjerende for om den skal karakteriseres som en garanti. | Norge er det slik at
kommunen i kraft av a veere havnens eier er forpliktet til & dekke havnens underskudd.
Denne plikten er ikke nevnt i havneloven, men er uttrykkelig forutsatt i lovens

forarbeider:

”Nar kommunene har ansvaret for havneforvaltningen er det ungdvendig med bestemmelser om
dn 117

at kommunen skal dekke havnekassens underskud
Det er altsa av lovgiver ansett som sa selvfglgelig at kommunen i kraft av & vaere eier av
havnen har en plikt til & dekke eventuelt underskudd, at det er ungdvendig a regulere

dette uttrykkelig i loven.*® En plikt til & dekke havnens underskudd vil i realiteten si at

17 3£, Ot. prp. nr. 3 pa side 85 farste spalte.

118 Havneloven av 1933 ga uttrykkelige bestemmelser om kommunale garantier i § 9. Dette m& ses pa
bakgrunn av at havnene etter 1933-loven fremdeles var selvstendige rettssubjekter, og at det derfor var
ngdvendig a regulere garantier sarskilt. Kommunaliseringen av havnene med 1984-loven innebar

imidlertid at havnene ikke lenger er selvstendige rettssubjekter, men en del av kommunen.
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havnen ikke kan ga konkurs, og innebarer en annen form for garanti, som heretter skal

kalles generell garanti.

At havnen ikke kan ga konkurs er den ytterste konsekvens av kommunens plikt til a
dekke havnens underskudd. Et annet spgrsmal er hvorvidt den generelle garantien

forplikter kommunen til & dekke ethvert underskudd i havnekassen.

Spersmalet om omfanget av den generelle garantien er mer praktisk enn spgrsmal knyttet til at
kommunale trafikkhavner ikke kan ga konkurs, i hvert fall nar det gjelder nasjonalhavnene. Generelt har
disse trafikkhavnene solid gkonomi, og gar ofte med overskudd. | Trondheim havn har for eksempel ikke
regnskapene vist regde tall siden 1966. Faren for & ga konkurs er for nasjonalhavnene slik jeg ser det helt
minimal. Det hender imidlertid at arsregnskapene viser underskudd, og da kan det altsd spgrres om

kommunen er forpliktet til & dekke tapet.

Dersom havnelovens forarbeider tas til inntekt for at kommunen er forpliktet til & dekke
ethvert underskudd i havnekassen, vil dette etter mitt syn veere en tung byrde for
kommunen. Generelt preges kommunegkonomien av at midlene ikke strekker til, mens
bildet i havnegkonomien ofte er det stikk motsatte. Sett i lys av at kommunen ikke har
mulighet til & ta utbytte av havnekassens overskudd, vil en plikt til 3 dekke ethvert

underskudd fortone seg som svart urimelig.

Praksis i de ulike havnene jeg har besgkt bekrefter dette synet. Grenland havn kan tjene
som eksempel. Av arsregnskapet for 2001 fremgar det at Grenland havnevesen gikk
med noe i overkant av 1.7 millioner kroner i underskudd. Underskuddet ble imidlertid
dekket inn med midler fra tidligere udisponert overskudd, som var blitt avsatt til ulike

fonds.

Mitt generelle inntrykk er at det skal sveert mye til for kommunen ma dekke et
underskudd i havneregnskapet. Overskuddene i de enkelte havner blir plassert pa
omrader som er forventet & gi avkastning, og disse midlene vil i sin tur blir benyttet i
trangere tider. | tillegg kommer at havnene disponerer over mye realkapital, og en del av
disse verdiene vil nok matte realiseres far det blir aktuelt & bringe de respektive eier-

kommunene pa banen.
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Spersmalet i det fglgende er hvorvidt de individuelle og generelle garantier som

kommunen stiller til fordel for havnen vil innebare “statsstgtte” i E@S-rettslig forstand.

Kommisjonen har kommet med en kommisjonsmelding om anvendelsen av

% med det formél & sikre ensartet praksis og

statsstottereglene pa garantitilfellene™
forutberegnelighet for medlemsstatene. Det skal kort gjeres rede for hovedtrekkene i

kommisjonsmeldingen, da dette vil vaere av relevans for tolkningen av art. 61 nr. 1.

En statlig garanti vil typisk gjere det mulig for en lanetaker & oppna lan pa meget
gunstige vilkar, ved at det for eksempel blir innvilget lave rentesatser eller at det ikke
kreves noen annen form for sikkerhetsstillelse fra lanegiver. Slike fordelaktige
lanebetingelser kan ikke oppnas uten en garanti, og ma sies a innebare en fordel for den
begunstigede havnen. Kommisjonen uttrykker eksplisitt i kommisjonsmeldingen at
statlige garantier som omtalt ovenfor generelt vil falle inn under statsstgttebegrepet,

dersom det ikke betales vederlag for ytelsen.

Det er ikke et vilkar at staten ma innfri garantien for at ordningen anses som statsstatte.
Den vederlagsfrie fordelen oppstar allerede idet garantien blir gitt, og det er forholdene
pa dette tidspunktet som er avgjerende for om det foreligger statte eller ikke. Det gjeres
videre klart i kommisjonsmeldingen at ogsa finansieringsordninger som i realiteten

medfarer at et foretak ikke vil kunne gé& konkurs er statsstatte.*?

| retningslinjene er statsgarantier behandlet i punkt 17.** Her slés det kort fast i nr. 1 at
garantier gitt ”... av staten ... anses & komme inn under E@S-avtalens art. 61 nr. 1.”
Medlemsstatene plikter derfor i henhold til ODA-avtalens protokoll 3 art. 1 nr. 3 &
notifisere ESA om alle statsgarantier. Sa langt jeg vet, blir ikke garantier stilt av

kommunen ovenfor norske havner anmeldt til ESA i dag.

Kommisjonsmeldingen er som nevnt rimelig klar pa at bade en individuell kommunal

garanti og en ordning som inneberer at et foretak ikke kan ga konkurs, vil innebare en

119 Kommisjonsmeldingen er publisert i EFT C 71 11/03/2000
120 3f. kommisjonsmeldingen pkt. 2.1.3.

121 Retningslinjene bygger p& Kommisjonens ikke-bindende rettsakter.
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fordel for den begunstigede. Dersom det ikke betales markedsmessig vederlag for
garantistillelsen, vil garantiformene falle inn under statsstgttebegrepet. Sa vidt jeg vet,
blir det ikke ytt vederlag fra havnene i form av garantiprovisjoner eller lignende til

kommunen.

Det ma etter dette vaere rimelig klart at en garanti som beskrevet over, enten den er
individuell eller generell, vil innebzre en vederlagsfri fordel for havnen. Innebarer

garantien en gkonomisk byrde for staten?

Havnene jeg har besgkt kan som sagt vise til solide regnskap, og det er lite sannsynlig at
det noen gang vil bli aktuelt for kommunen & matte innfri garantiforpliktelsene sine. Far
kommunens garantiforpliktelse eventuelt kreves innfridd, kan det argumenteres for at
det ennd ikke er tale om en direkte belastning av offentlige midler, og at garantien
dermed ikke tilfredsstiller kravet til at stgtten ma innebeere en gkonomisk byrde for

kommunen.

Sparsmalet er om det er ngdvendig at stgtten ma ha fart til en faktisk belastning av
statlige midler. | "Banco Exterior-saken? ble det klart at det ikke trenger & finne sted

en overfering av statlige midler for det er tale om statsstette.

"Der folger af det anfarte, at en foranstaltning, ... der, selv om den ikke indeberer en overfarsel

af statslige midler, giver de fritagne virksomheder en gunstigere gkonomisk stilling end andre

afgiftspligtige, utdger en statsstatte som omhandlet i traktatens artikel 92, stk. 1.

Hancher m.fl. argumenterer i boken "E.C. State Aids”*** for at det er tilstrekkelig med

en potensiell fare for en gkonomisk byrde for staten:

"The aid must be effected by a state body, or through the direction or supervision of the state or

it must involve a reduction, actual or potential, in revenue for the state.”*®

122 5ak C-387/92, sml. 1994 s 1-877, i premiss 14.
123 EF art. 92 tilsvarer dagens art. 87 og E@S art. 61 nr. 1.
12 pg side 24.

125 Min utheving.
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| tillegg til faren for en potensiell belastning av kommunekassen, ligger det ogsa en
direkte gkonomisk byrde for kommunen i tapte inntekter som falge av at det ikke sa vidt

jeg vet betales garantiprovisjon av havnen.

Nar kravet til vederlagsfri fordel for havnen og skonomisk byrde for kommunen saledes
er oppfylt, inneberer dette at bade individuelle og generelle kommunale garantier i

utgangspunktet faller inn under statsstattebegrepet i art. 61 nr. 1.

4.2.3.1 Prinsippet om normal markedsatferd.

4.2.3.1.1 Innledning

Dersom kommunen hadde stilt garantier til fordel for et privat foretak, kan det med
stgtte i kommisjonsmeldingen og retningslinjene etter min mening konkluderes med at
statsstattebegrepet i EGS art. 61 nr. 1 er oppfylt. | vart tilfelle er det imidlertid ikke tale

om et privat foretak; det er tale om havner som er hundre prosent eid av kommunen.

| bade kommisjonsmeldingen og retningslinjene slas det fast at statlig eide foretak skal
likebehandles med private foretak.’®® Prinsippet om likebehandling av offentlig- og
privateide foretak innebeerer at dersom en privat investor hadde stilt garantien pa samme
vilkdr som kommunen i vart tilfelle, ma ogsa kommunens garantistillelse til fordel for
havnen ga klar av statsstattebegrepet. Prinsippet om normal markedsatferd ma derfor

anvendes pa stgtteordningene.

EF-domstolen har som nevnt uttalt at et passende sammenligningsgrunnlag for staten vil
veere foretak av en viss starrelse, for eksempel et morselskap i et stgrre konsern med

flere datterselskaper.

Begrepet “konsern” blir definert i lov om aksjeselskaper av 13. juni 1997 nr. 44 § 1-3
farste ledd: ”Et morselskap utgjer sammen med et datterselskap eller datterselskaper et

konsern”.

126 Dette falger ogsd av sak C-248/84, "Vest-Tyskland mot Kommisjonen”, sml. 1987 5.4013 i premiss 17.
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Mads Henry Andenzs har i boken ”Aksjeselskaper og allmennaksjeselskaper” presisert denne

definisjonen noe. Her defineres et konsern som: ... to eller flere rettslig selvstendige selskaper som er

knyttet sammen som mor- og datterselskaper eller som datterselskaper av samme morselskap.”?’

Et konsern som definert ovenfor vil bli benyttet som sammenligningsgrunnlag nar
kommunen skal sammenlignes med en privat investor. Anvendt pa avhandlingens
faktum, blir problemstillingen om morselskapet ”Kommune” ville garantert for et av
sine datterselskaper "Havn” i samme utstrekning og pa samme vilkar som beskrevet

nedenfor.

| forhold til havnene er det to garantiformer som ma vurderes. Den ene vurderingen ma
knyttes til enkeltstdende garantistillelser for de lan som havnen tar opp, altsd de
individuelle garantier. Den andre vurderingen ma knyttes til garantiformen som

innebarer at havnen ikke kan ga konkurs, altsa de generelle garantier.

4.2.3.1.2 Individuelle garantier
Havnene har stadig behov for ny kapital. Pa et konkurransemarked sgkes effektiviteten
stadig forbedret. Effektivisering er imidlertid kostbart, og lan er ofte den eneste

muligheten nar tiltakene skal finansieres.

Et illustrerende eksempel er investering i nye kraner. Under mitt besgk i Oslo havn ble jeg vist en ny type
kran som havnen hadde investert i for & forbedre effektiviteten under lasting og lossing av containere.
Kranen muliggjorde ogsé at containerne opptok mindre lagringsplass sa lenge de 1a i havnen. En slik kran

alene koster rundt 40 millioner kroner.

| tillegg mater havnenorge fremover store utfordringer nar det gjelder miljgvern og
sikkerhet i havneomradet, som er bade kostnads- og tidkrevende. Nar havnevesenet av

ulike grunner ma ta opp lan, stiller kommunen som garantist.

Oslo havn kan tjene som illustrerende eksempel. Havnens langsiktige lan i arsregnskapet for 2002 er

palydende kroner 319 247 336. Lén tas opp gjennom lénefondet'?

koml. § 51 nr. 8.

av Oslo kommune, med hjemmel i

127 5e Andenzs, "Aksjeselskaper og allmennaksjeselskaper” pa s. 29

128 Ordningen med l&nefond er naermere beskrevet i Ot. prp. nr. 42 (1991-1992) pé side 295, i

kommentarene til koml. § 50: "Ordningen med lanefond innebeerer at det kan tas opp lan i en rund sum

[av kommunen], og pé et tidspunkt som er gunstig for laneopptak. Bade formalet med et slikt laneopptak
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Det er ikke utenkelig at ogsa en privat investor vil garantere for egne bedrifter nar disse
skal oppta lan for & forbedre egen kapasitet. En privat investor vil motiveres av
mulighetene for gevinst. | vurderingen av om garanti skal stilles, vil investoren derfor
foreta en risikovurdering, hvor relevante momenter er lengden og belgpet pa garantien
og lanet, risikoen for at lanetaker ikke oppfyller betalingsforpliktelsen, vederlaget
lanetaker betaler for garantien, hvordan og nar investoren kan bli palagt & innfri

garantien og hvilke regressmuligheter investoren har.

Dersom det etter en helhetlig vurdering blir konkludert med at en garanti er
formalstjenlig for & oppna bedre avkastning pa sikt, ma det antas at investoren under

normale markedsvilkar hadde garantert for lanet.

De havnene jeg har besgkt, er som sagt store og veldrevne havner som har eksistert i
arevis, og som har solide regnskap & vise til. Nar det gjelder risikoen for
betalingsmislighold, er derfor denne liten. Det ma imidlertid antas at en privat investor
aldri vil garantere for et foretak uten en forutgaende risikoanalyse. Dersom kommunen
automatisk garanterer for havnens lan, kan det med temmelig stor grad av sikkerhet

konstateres at en privat investor i kommunens situasjon ikke ville ha gjort det samme.

I Oslo havn er det riktignok slik at kommunen alltid stiller som garantist for havnens 1an, men disse
laneopptakene blir alltid pa forhand godkjent av bystyret gjennom den arlige fremleggelsen av budsjettet
eller som serskilt sak dersom det er tale om et ekstraordineert 1an. Bystyret utgver pa denne maten
innflytelse pa havnens gkonomi, og gjennom bl.a. godkjennelsen av budsjettet blir det foretatt vurderinger
rundt lanespersmal. Det kan dermed ikke sies at det er ren automatikk i kommunens garantistillelser for
lanene i Oslo havn. Hvorvidt vurderingene foretatt av kommunen forut for garantistillelsen fullt ut
tilfredsstiller kravene som er oppstilt etter prinsippet om normal markedsatferd, skal ikke vurderes

narmere her.

og bruken av fondets midler ma imidlertid veere knyttet til investeringer eller til konvertering av eldre

gjeld.”
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En annen viktig faktor i en privat investors risikovurdering er belgpet det skal
garanteres for. Selv om risikoen er lav, vil det alltid eksistere en gvre grense for hvor

mye investoren er villig til & garantere for.'?

Det skal ikke avgjares hvorvidt de individuelle kommunale garantiene utgjer statsstatte
her. En slik analyse krever detaljkunnskaper om den enkelte laneavtale som det er stilt
garanti for. Ovenfor har det imidlertid blitt nevnt noen momenter som etter mitt skjgnn
bar vere vesentlige faktorer nar det konkret skal avgjgres hvorvidt en individuell

garanti utgjer statsstatte.

Nar stgtten skal verdsettes, gjeres dette ved & finne differansen mellom de
rentebetingelsene havnen hadde fatt pa det frie marked, og de rentebetingelser havnen
faktisk oppnar pa grunn av den kommunale garantien, eventuelt med fratrekk for

vederlag betalt for garantien.

4.2.3.1.3 Generelle garantier

Havnelovens forarbeider forutsetter som tidligere nevnt at kommunen er forpliktet til a
dekke eventuelt underskudd i havnen,**®® noe som i realiteten innebzerer at havnen ikke
kan ga konkurs. |1 motsetning til de individuelle garantier som er omtalt ovenfor, dreier
det seg her om en generell garanti, hvor kommunen som eier overhodet ikke har

mulighet til & vurdere konkret om den vil pata seg rollen som garantist eller ei.

Under dette avsnittet skal det tas stilling til hvorvidt denne garantiordningen i seg selv
innebaerer statsstatte.”*® Som jeg var inne p& ovenfor, er det ikke relevant for

problemstillingen om kommunen faktisk ma innfri forpliktelsen for det er snakk om

1291 |usef nr. 38 argumenterer Robert Lund for at det dreier seg om statsstatte i forhold til statens
garantier overfor Statkraft. Her var imidlertid situasjonen at staten hadde en lovpalagt forpliktelse til &
garantere for Statkrafts 1an, og staten hadde dermed ikke mulighet til & foreta en risikoanalyse i det
enkelte tilfellet. | tillegg var belgpet staten heftet for meget hgyt; 35milliarder kroner. En slik sum ville
ikke en privat investor heftet for.

130 3£, Ot. prp. nr. 3 (1983-84) s. 85, farste spalte.

131 Som tidligere nevnt, er det i alle fall for de havnene jeg har besgkt bare av teoretisk interesse hva som
vil skje dersom havnen blir illikvid. Havnene er i dag godt stilt, og forvalter enorme verdier pa
kommunens vegne.
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statsstgtte. Stgtten oppstar i og med at garantien blir gitt, og det er derfor situasjonen

ved garantistillelsen som er gjenstand for vurdering.

| likhet med de individuelle garantiene, ma ogsa denne garantiformen vurderes pa
bakgrunn av prinsippet om normal markedsatferd. Spgrsmalet er om morselskapet
”Kommune” ville ha akseptert en ordning hvor det uten unntak og helt ukritisk
garanterte for datterselskapet "Havn” sin gjeld med den konsekvens at selskapet "Havn”
ikke kunne ga konkurs. Svaret pa dette spgrsmalet ligger etter min mening i dagen, og

ma klart besvares benektende.

Kommunen er i kraft av & eie havnen forpliktet til & dekke havnens underskudd, noe
som i havnelovens forarbeider blir ansett for a vaere en naturlig falge av kommunens
eierskap. Det er imidlertid ingen grunn til & tro at en privat investor ville oppfattet en

slik falge av eierskapet som like selvsagt.

4.2.3.1.4 Konklusjon

Nar det gjelder de individuelle garantier redegjort for i pkt. 3.2.3.1.1, skal det ikke
konkluderes pa generelt grunnlag her. Ovenfor har jeg nevnt noen momenter som bar
vaere med nar individuelle garantier stilt av en kommune til fordel for en enkelt havn
skal vurderes konkret. Generelt kan det sies at jo starre belgp det dreier seg om og jo
feerre vurderinger som ligger til grunn for kommunens garantistillelse, desto sterre

mulighet er det for at garantien vil rammes av statsstagttebegrepet.

Den generelle garantien som innebarer at havnen i realiteten ikke kan ga konkurs, har
som konsekvens at kommunen som eier er forpliktet til & dekke havnens underskudd pa
generell basis. Anvendt pa et privat konsern, ville etter min mening en slik forpliktelse
aldri veert aktuell. Nar det gjelder lovgivers forutsetning om en slik generell
garantiforpliktelse for havnen, konkluderes det med at ordningen faller inn under

statsstattebegrepet.
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4.2.4 Havnens bruksrett til kommunal eiendom

Ovenfor'* har jeg diskutert havnens ulike hjemler til & rdde over realkapital. | forhold
til statsstatteproblematikken er det imidlertid kun i de situasjoner hvor havnen gjennom
bruksrett disponerer over fast eiendom og grunnarealer finansiert av bykassen som er av
interesse. Dersom grunnarealer og fast eiendom er finansiert av havnekassens midler,
vil det ikke veere tale om ”statsstette” i E@S-rettslig forstand. | disse tilfellene vil ikke
vilkdret om at stgtten ma veere gitt av statsmidler veare oppfylt; havnekassen er

finansiert av havnebrukerne, ikke av kommunen.

| dette avsnittet vil jeg derfor konsentrere meg om de tilfeller hvor realkapital eller
grunnarealer er finansiert av bykassen, og hvor kommunen har tilkjent havnen en
bruksrett. Malet med denne draftelsen er a gi en generell teoretisk fremstilling av

problemet.

Det blir for vidtrekkende & vurdere stgtteordningen konkret for de steder jeg har besgkt. En slik vurdering
krever detaljkunnskaper om eierforholdet mellom den enkelte havn og kommune. Slike fakta er ofte
vanskelig tilgjengelige, og av og til ogsa ukjent for kommunen og havnen, jf. det som er sagt ovenfor
under punkt. 3.4.3.3.

Sa langt det er mulig skal det brukes illustrerende eksempler fra havnene jeg har besgkt.
Jeg vil understreke at bildet som blir gitt nedenfor ikke gjenspeiler den reelle
situasjonen i dagens havner. Det er ikke slik at all realkapital i havnen er finansiert av
bykassen. Det er snarere tvert i mot mitt inntrykk at bygningsmassen i havnene ofte er
fullstendig finansiert av havnekassen. Heller ikke grunnarealene kan det legges til grunn
at alltid er finansiert av kommunen. Ofte er det ogsa delfinansieringer inne i bildet, slik

at bade bykassen og havnekassen har veert med pa a finansiere eiendommene.

Forutsetningen er imidlertid i det falgende at fast eiendom og grunnarealer’®® er
finansiert av bykassen, og at havnen rader over eiendommene i kraft av bruksrett.
Problemstillingen er hvorvidt havnens bruksrett til kommunal eiendom kan sies a

utgjere statsstotte i E@S-rettslig forstand.

132 Se punkt 3.4.3.

133 Jeg behandler i det falgende disse samlet, og omtaler dem bare som “eiendom”.
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At havnen rader over kommunal eiendom gjennom en bruksrett har som en naturlig
folge at kommunen ikke kan benytte eiendommene det er tale om til andre formal. Det
er imidlertid ikke slik at enhver bruksrett som tilkjennes havnen utgjer statsstette i seg
selv. Kommunen har i kraft av a veere eier av eiendommene myndighet til rade over
disse som den selv vil. Det som kan skape problemer i E@S-rettslig sammenheng, er
vederlaget havnen betaler for bruksretten. Etter & ha besgkt en rekke havner er mitt
inntrykk at havnenes bruksrett til kommunal eiendom som den store hovedregel er

vederlagsfri.

Trondheim Havn har i samarbeid med Trondheim kommune som foretatt en grundig kartlegging av
eierforholdet mellom havn og kommune. Resultatene er offentliggjort i en egen prosjektrapport.’** Av
rapporten fremgar det at sa langt tilbake som i et bystyrevedtak fra 1915 ble havnen tilkjent vederlagsfrie
bruksretter over konkrete eiendommer. Dette vedtaket er grunnleggende for hvilke eiendommer som

disponeres av Trondheim Havn ogsa i dag.

Havnen beslaglegger store omrader, som ogsa er attraktive rent verdimessig. Naturlig
nok ligger de fleste eiendommer som disponeres av havnen pa omrader med sjgen som
nermeste nabo, og dette er som kjent en faktor som trekker prisene opp pa
eiendomsmarkedet. Nar havnene er tilkjent vederlagsfrie bruksretter til de ovenfor
omtalte eiendommene utgjer dette etter min mening et rent tap, og dermed en
gkonomisk byrde for kommunen, som kunne fatt inntekter fra eiendommene enten ved
salg, utleie eller bortfeste. Som tidligere nevnt, er det ikke et vilkar at det direkte
overfgres midler fra bykassen far statten anses "gitt av statsmidler”. Det essensielle er at
kommunen taper inntekter ved at den ikke far markedsmessig vederlag for

eiendommene, jf. "Banco Exterior-saken™.*®

Normalt vil man si at kommunens grunnarealer ved sjgen har en hgy markedsverdi. Dette er imidlertid
ikke alltid tilfelle. Trondheim havn vil tjene som et illustrerende eksempel ogsa her. | Trondheim havn er
det nemlig slik at store deler av grunnen er utfylt areale. Opprinnelig har altsd grunnen vert sjgarealer
som Trondheim havn har utfylt og oppgradert for havnekassens midler. Uten utfyllingen ville sjgarealene
hatt liten eller ingen markedsverdi. Selv om markedsverdien pa dagens omrade kanskje er hgy, er dette

takket veaere havnekassens oppgradering av grunnen, og ikke verdien pa grunnen i seg selv.

134 »Forvaltning og drift av kommunale eiendommer i Trondheim havnedistrikt”.
1% Sak C-387/92, sml. 1994 s. I-877.

70



Neste spgrsmal er om slike bruksretter utgjer en vederlagsfri fordel for den
begunstigede havnen. At havnen vederlagsfritt kan disponere kommunal eiendom er en
direkte gkonomisk gevinst for havnen, og etter mitt syn kan det ikke vare tvil om at en
slik begunstigelse utgjer en vederlagsfri fordel for havnen. En vederlagsfri bruksrett
medferer lavere driftskostnader for havnen, noe som vil kunne gjenspeiles i
havneavgiftene. Jo lavere driftskostnader havnen har, desto billigere kan den tilby sine

tjenester.

I tilfeller hvor det blir betalt underpris for bruksretten, vil differansen mellom markedsverdien og
vederlaget utgjere fordelen. | retningslinjenes pkt. 20.3 kommer det frem at stetten ma vurderes ” ... som
forskjellen mellom de vilkar som gjelder nér staten tildeler midler til offentlige foretak, og de vilkar som
en privat investor ville akseptere for & stille midler til radighet for et tilsvarende privat foretak ut fra

normale markedsgkonomiske vilkar.”

Av det ovennevnte fremgar det at havnens vederlagsfrie bruksrett til kommunal
eiendom inneberer en vederlagsfri fordel for havnen og en gkonomisk byrde for

kommunen. Forholdet rammes saledes av statsstgttebegrepet i EQS art. 61 nr. 1.

4.2.4.1 Prinsippet om normal markedsatferd.

Ogsa i tilfeller hvor en kommune vederlagsfritt eller til underpris tilstar havnen en
bruksrett til eiendom finansiert av bykassen, ma prinsippet om normal markedsatferd

anvendes for & avgjere hvorvidt ordningen innebarer statsstatte.

Nar prinsippet om normal markedsatferd skal anvendes, blir spgrsmalet om den private
investor "Kommune” ville tillatt en permanent kryssubsidiering mellom datter-
selskapene "Eiendom” og "Havn” som innebarer at havneselskapet vederlagsfritt kan

benytte eiendom som blir forvaltet av eiendomsselskapet.

En rasjonell privat investor som foretar finansielle handlinger under normale
markedsvilkar motiveres av utsiktene til fortjeneste. Det er nok mulig at en privat
investor ville tilstatt egne foretak vederlagsfri bruksrett til bade fast eiendom og
grunnarealer, dersom dette ville styrket foretaket finansielt. Lavere driftskostnader farer
til lavere priser pa foretakets produkter, noe som kan styrke foretakets posisjon i et
marked med fri konkurranse. Til syvende og sist vil en sterk posisjon i konkurranse-

markedet generere mer inntekter til foretaket, som den private investor kan ta ut utbytte
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av. Dette synspunktet taler for at ogsa kommunen ma kunne tilkjenne egne bedrifter

vederlagsfrie bruksretter til kommunal eiendom.

Det finnes imidlertid etter mitt syn flere tungtveiende argumenter for at en ordning med
vederlagsfrie bruksretter vil falle inn under statsstgttebegrepet nar prinsippet om normal
markedsatferd anvendes pa forholdet.

| "ENI-Lanerossi saken”®

anerkjenner riktignok Domstolen at et morselskap i en
vanskelig gkonomisk situasjon for et datterselskap ma kunne “dakke tabene, ... saledes

at datterselskabet kan standse driften pa de bedst mulige betingelser”.

Dommen bergrer imidlertid slik jeg ser det ikke tilfellet som er angitt i mitt eksempel
ovenfor. | eksempelet er det ikke tale om forbigaende bistand i en vanskelig periode for
et av konsernets datterselskaper, det er tvert i mot tale om varig kryssubsidiering
mellom datterselskapene ”Eiendom” og “Havn”. Av flere arsaker ma det etter min
mening veere klart at en privat investor ikke ville tillatt en slik ordning under normale

markedsvilkar.

For det farste ma det i samsvar med "ENI-Lanerossi saken™*’ forutsettes at et starre
konsern ogsa vil motiveres av profitt. 1 eksempelet skissert ovenfor vil antakelig ikke
ordningen vere serlig fordelaktig for konsernet som helhet. Selv om selskapet "Havn”
vil profittere pd kryssubsidieringen, vil jo selskapet som gir vederlagsfri bruk av
eiendommene tape tilsvarende pa & ikke fa leid ut, festet bort eller solgt eiendommene
til andre aktgrer pa markedet. Av denne grunn ma det etter min mening veere noksa klart
at en privat investor ikke ville ha akseptert en varig kryssubsidiering som skissert

ovenfor.

For det andre er det tvilsomt om kryssubsidiering som omtalt ovenfor vil kunne sta seg
etter norsk lov. Utgangspunktet etter norsk selskapsrett er at alle disposisjoner og
transaksjoner mellom konsernselskaper skal skje til sakalt "armlengdes” vilkar. Det vil

si at transaksjonene ma skje pa samme vilkar som uavhengige parter ville avtalt for

136 Sak C-303/88, sml. 1991 s. 1-1433.
37 sak C-303/88, sml. 1991 s. 1-1433, premiss 22.
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tilsvarende tjenester. Dette fremgar av aksjelovens og allmennaksjelovens § 3-9 som
sier: "Transaksjoner mellom selskaper i samme konsern skal grunnes pa vanlige

forretningsmessige vilkar og prinsipper”.

Det ma vere rimelig klart at det i forretningslivet ellers ikke er vanlig & permanent yte
vederlagsfrie tjenester uten a fa noe igjen. Jeg antar at selskapet "Eiendom” i kraft av
prinsippet i aksje- og allmennaksjeloven & 3-9 matte ha leid ut eiendommene til

selskapet "Havn” til markedspris.

Til slutt skal nevnes et annet tungtveiende argument for at vilkaret om statsstatte er
oppfylt i tilfeller av vederlagsfri bruksrett. Som nevnt flere ganger tidligere er
utgangspunktet for drgftelsen at den private investor alltid motiveres av profitt. Med
dette utgangspunktet kan det vaere nyttig a se pa ordningen med vederlagsfri bruksrett i
et litt bredere perspektiv, nemlig i sammenheng med havnelovens pabud om at

havnekassens midler bare kan benyttes til “havneformal”.*®

Med havnelovens pabud er det som nevnt pa flere omrader lagt band pa kommunens
alminnelige eierbefgyelser, og ett av disse er at kommunen er avskaret fra & anvende
eventuelt overskudd i havnen. Kommunen har ikke mulighet til & ta ut utbytte fra
havnekassen, og det vil derfor heller ikke veere rasjonelt a tilkjenne havnen en
vederlagsfri bruksrett.

Etter dette kan det etter min mening konstateres at en privat investor ikke ville tilkjent et
foretak vederlagsfri bruksrett nar det er hundre prosent sikkert at det ikke vil profitteres
pa handlingen. Dette resonnementet stgttes ogsa av Domstolens uttalelser i “ENI-

Lanerossi saken”, premiss 22.

Jeg kommer dermed til at statsstottevilkaret er oppfylt for tilfeller hvor det ytes
vederlagsfrie bruksretter av fast eiendom eller grunnarealer fra kommunen til havnen.
Statten tilsvarer belgpet som kommunen taper ved a ikke kunne leie ut, selg eller feste

bort eiendommene til markedspris.

138 3. havnel. § 23 fjerde ledd.
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4.2.5 Havnekassen

4.2.5.1 Innledning

Ovenfor™ er det gjort rede for hvordan havnens skonomi i medhold av havnelovens §
23 skal forvaltes. Havnegkonomien er gjennom lovgivning palagt holdt atskilt fra resten

av kommunegkonomien i en egen havnekasse.

Havnekassens midler kan kun benyttes til havneformal.**® Som jeg har vert inne pa i
tidligere avsnitt, innebarer den begrensning som ligger i “havneformal” store
innskrenkninger av kommunens alminnelige eierbefayelser over havnen. Lovens
ordning medfarer i korthet blant annet at kommunen er avskaret fra a disponere over
havnens midler pd annen mate enn til havneformal. Havnekassens midler er dermed
bundet til havnen pa en mate som gjer at kommunen ikke kan anvende overskuddet som
den selv vil, og rene overfgringer fra havnekassen til bykassen vil ikke kunne foretas

med hjemmel i havneloven.

At havneloven fastslar atskilt gkonomi mellom havn og kommune og holder pa en
ordning med egen havnekasse, inneberer ikke i1 seg selv statsstgtte. Hvordan
medlemsstatene organiserer den generelle gkonomiforvaltning, er i utgangspunktet opp
til den enkelte stat. Det som ma vurderes i forhold til E@S-retten, er hvilke
konsekvenser det har at kommunen som eier av havnen ikke kan anvende midlene i
havnekassen som den selv vil. Problemstillingen i det falgende er hvorvidt lovens pabud
om at havnekassens midler bare kan benyttes til "havneformal” innebarer statsstgtte i
E@S-rettslig forstand.

4.2.5.2 Pabudet om bruk av havnekassens midler til havneformal”.

Havnelovens bestemmelser om at havnekassens midler bare kan benyttes til

havneformal ma forstas pa bakgrunn av de to grunnleggende prinsippene loven bygger

141

pa, nemlig selvfinansieringsprinsippet o0g kostnadsansvarsprinsippet. Selv-

finansieringsprinsippet forutsetter som nevnt at havnen ikke skal veere noen gkonomisk

139 Se kapittel 3 ovenfor.
140 se ovenfor, punkt. 3.3.
141 5e Ot. prp. nr. 3 (1983-1984) pa s. 10.
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byrde for kommunen. Havnedriften skal finansieres av havnens brukere, gjennom deres

vederlag for havnetjenestene.

Havneavgiftene blir beregnet ut fra hvor mye det koster havnen at brukerne benytter seg
av de kostnadsbhererne som avgiftene svarer til. Kostnadsansvarsprinsippet som ligger
til grunn for beregningen av havneavgiftene innebarer kort fortalt at havnebrukerne skal
betale for det de far, verken mer eller mindre. Kostnadsansvarsprinsippet innebaerer
dermed at det for havneavgiftenes vedkommende er meningen at resultatet skal ga i

null.

| tillegg til inntekter fra havneavgiftene disponerer imidlertid havnene store mengder
realkapital, og har hgye inntekter fra disse. Havnens inntekter for utleie av sarlige
havneinnretninger kommer som den store hovedregel fra de tradisjonelle

havnebrukerne.

Nar det ikke hviler et kostnadsansvarsprinsipp pa inntekter fra havneinnretningene, er
det heller ingen forutsetning om at kostnadene ved & holde slike havneinnretninger skal
ga opp i opp med inntektene fra dem. Vederlaget for utleie av serlige havneinnretninger
kan dermed fastsettes til de til enhver tid gjeldende markedspriser. Konsekvensen av
dette kommer ofte til syne i de ulike havners regnskap, ved at inntektene fra serlige
havneinnretninger ofte utgjer den starste inntektsposten i regnskapet. Overskuddet fra
disse inntektene kan i sin tur brukes til & kryssubsidiere havneavgiftene, slik at disse blir

lavere.

En slik mulighet til & subsidiere havneavgiftene vil kunne gi havnene en
konkurransemessig fordel i forhold til andre havner som ikke har like store inntekter fra
havneinnretninger, og i forhold til utenlandske havner som ikke har muligheter til slik
kryssubsidiering fordi overskuddet i stedet blir tatt ut i utbytte av eieren.
Konkurransefordelen kan ogsa komme havneterminalene til gode i forhold til

transportterminaler for andre transportmidler.

For at lovens pabud om bruk av havnekassens midler til havneformal skal rammes av
statsstettebegrepet, ma ordningen som nevnt flere ganger tidligere innebare en

vederlagsfri fordel for mottakeren. Pabudet om at havnekassens midler bare kan
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benyttes til havneformal, innebarer at havnen er sikret at overskuddet forblir i
havnekassen, og at det ikke vil bli tatt ut utbytte av kommunen. Dersom det ikke hadde
eksistert et slikt pabud, ville nok overskuddet blitt forvaltet annerledes av kommunen.
Dagens kommunegkonomi er som kjent hardt presset, og havnekommunene ville kunne
ha stor nytte av &rlige overskudd i havnene.'** At pabudet om havneformal innebarer en

fordel for havnene, kan det dermed ikke veere tvil om.

Havnen betaler heller ingen form for vederlag for at den rar over havnekassen.
Ordningen er tvert i mot et pabud fra lovgiver, slik at verken havn eller kommune har et

valg i denne saken.

Stgtteordningen ma videre medfere en gkonomisk byrde for kommunen.
Stetteordningen innebarer ikke en direkte belastning av bykassen. Ordningen inneberer
imidlertid at kommunen som eier er avskaret fra a ta utbytte av avkastningen, og pa lang
sikt gar dermed kommunen glipp av forholdsvis store inntekter. Av denne grunn kan det

heller ikke vere tvil om at ordningen innebzrer en gkonomisk byrde for kommunen.

Nar det ovennevnte legges til grunn, ser det ved farste gyekast ut til at havnelovens
pabud om havneformal rammes av statsstgttebegrepet. Dette vil imidlertid etter mitt syn

veere en forhastet konklusjon.

Formalet med & begrense havnekassens midler til bruk i havneformal er som sagt &
muliggjere en selvfinansierende havn, hvor havnebrukerne betaler for driften og hvor
avkastningen fores tilbake til brukerne gjennom en effektiv havn. Sett fra denne
synsvinkelen beerer havnekassen mer preg av a vare en stiftelse” eller et “fond”
opprettet av kommunen og forvaltet av havnevesenet til beste for havnebrukerne, enn av

a vaere en del av kommunegkonomien som kommunen ikke har adgang til.

Det forutsettes helt klart i forarbeidene til havneloven at det er den enkelte bruker som
skal bare kostnadene med havnedriften, og at havnen ikke skal kunne belage seg pa

subsidier fra kommunen. | forarbeidene konstateres det at et selvfinansieringsprinsipp,

142 Noen eksempler kan her nevnes. | 2002 gikk Trondheim Havn i overskudd med i overkant av kroner

8,8 mill. og Bergen og Omland Havn gikk i overskudd med i overkant av kroner 9,9 mill.
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... kombinert med riktig pris- og avgiftspolitikk ellers innen samferdsel vil bidra til en bedre
ressursallokering i samferdselssektoren. De ulike transportmidlene vil derved bedre kunne
utnytte sine tekniske og gkonomiske fortrinn. | en slik konkurransesituasjon kan ... havnene ikke

basere seg pa sarfordeler”.

Nar lovgiver sa klart forutsetter at havnevesenet skal sta pa egne ben i konkurransen
med andre transportmidler, ville det vare & ta fra havnen naeringsgrunnlaget dersom
kommunen skulle hatt mulighet til & ta utbytte av overskuddet i havnekassen. Det er
ikke slik at det er kommunen som finansierer havnedriften, tvert i mot er det
havnebrukerne som gjer det. Av denne grunn er det ogsa meningen at overskuddet fra

havnedriften skal komme havnebrukerne til gode, og ikke kommunen.

Det ma derfor konkluderes med at havnelovens pabud om at havnekassens midler bare
skal benyttes til havneformal, ikke omfattes av begrepet stette” i art. 61 nr. 1.

| den videre fremstilling kommer de gvrige vilkarene i art. 61 nr. 1 bare til & vurderes i

forhold til statsstgtte i form av kommunale garantier og vederlagsfrie bruksretter.

4.3 Stgtten ma begunstige enkelte foretak eller produksjonen av enkelte

varer

4.3.1 Ordlyden

Vilkaret om at stgtten ma “begunstige enkelte foretak eller produksjonen av enkelte
varer”, blir ofte betegnet som selektivitetskriteriet i juridisk teori.** Selektivitetskriteriet
har veert draftet mye i juridisk litteratur. Jeg ngyer meg i det falgende med a vise til
noen forfattere, og gjar kort rede for begrepet i den utstrekning det er ngdvendig for a

anvende bestemmelsen p& mitt faktum.**

143 Se for eksempel Hancher m.fl. pd s. 29 flg.
144 For mer inngéende draftelser av selektivitetskriteriet, se for eksempel Hancher m.fl. pd s. 29 flg. og
D’Sa pas. 82 flg.
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Utgangspunktet i E@S-retten er at det er overlatt til medlemsstatene selv & avgjare
hvordan den generelle gkonomiske politikk skal innrettes. Generelle politiske tiltak som
ledd i en nasjonal gkonomisk politikk, vil derfor veere helt lovlig. Statsstette-
bestemmelsen kan ikke anvendes pa noe som i utgangspunktet anses for & veere et
stottetiltak dersom alle foretak i medlemsstaten drar fordeler av ordningen uten at det

gjares noen forskjell pa dem.

Det er for eksempel opp til Stortinget og Regjeringen a sette rammene for den generelle
skattepolitikk og skattelovgivning i Norge. Hvis det vedtas at renten skal senkes, vil
dette pa ingen mate utgjare statsstette i forhold til norske foretak, fordi alle nyter godt
av ordningen. Grovt sett kan man si at generelle gkonomiske og sosialpolitiske goder
som kommer alle foretak til gode, ikke vil rammes av E@S art. 61 nr. 1, fordi

selektivitetskriteriet ikke er oppfylt i disse tilfellene.

Det er imidlertid ofte vanskelig a trekke grensen mellom nar en fordel er av generell
karakter, og nar den gar over til a veare sa spesifikk at den rammes av selektivitets-
kriteriet. Stgtte som tilsynelatende er generell har flere ganger blitt ansett av Domstolen
for & rammes av selektivitetskriteriet. Dette gjelder serlig nar den generelle planen har
hatt som “bivirkning” at enkelte sektorer blir favorisert gjennom tiltaket. Her som ellers
gjelder at det er stattens virkning som er avgjarende, ikke dens tilsynelatende generelle

karakter.

Sparsmalet er om stgtte som begunstiger havnesektoren er av sa generell karakter at den
ma falle utenfor selektivitetskriteriet. Ved farste gyekast kan dette veare en neerliggende
Igsning. Dersom man ser pa det som en offentlig oppgave a legge forholdene til rette for
havnevirksomhet, kan det argumenteres med at stette til, eller for den saks skyld
finansiering av, infrastruktur i havnen objektivt sett kommer alle til gode uten

diskriminering og dermed utgjgr en generell foranstaltning.

Tidligere var ogsa dette den vanlige oppfatningen. Havnene ble tradisjonelt sett pa som
en leverander av tjenester av allmenn gkonomisk interesse. Da Kommisjonen utga
grgnnboken om havneinfrastruktur, ble det gitt klare signaler om at havnesektoren

befinner seg i en fase som er preget av overgang til et stadig mer konkurranseutsatt
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marked. Utviklingen viser en tendens mot privatisering av havnene som sadan, eller i

hvert fall privatisering av visse havnetjenester.

Utviklingen mot stadig sterre grad av privatisering er forgvrig ikke en tendens som gjar seg gjeldende
kun for havnesektoren. Etter at EF-traktaten tradte i kraft med innfaringen av det de fire friheter og
konkurranseregler pa det indre marked, har det skjedd en voldsom utvikling i retning av liberalisering av
markedet. Konkurransen har blitt sterkere bade blant foretak innenfor en stat og internasjonalt. Dette

gjelder ogsa pa omrader som tradisjonelt har vert ansett for & vaere statlige oppgaver.

| dag blir havner i starre grad oppfattet som kommersielle sentre, som ofte blir finansiert
av brukerne. Som jeg tidligere har redegjort for, er norske havner selvfinansierende. De
kommunale havnene drives kommersielt, og det er i stor grad ettersparselen fra
havnebrukerne som initierer ny og mer effektiv infrastruktur i havnen, samt mer
effektive maskiner m.v.

| Kommisjonens utkast til havnedirektiv'*®

er statsstgtte til havner blitt redegjort for
under punkt. 3.3. Under dette punktet tar Kommisjonen opp sitt syn pa
selektivitetskriteriet i havnesektoren, og av dokumentet fremgar det at det ikke lenger er
noen unntaksfri hovedregel at statte til havnesektoren faller utenfor selektivitetskriteriet.

Stgtten ma vurderes konkret.

Innledningsvis i pkt 3.1.4 konkluderte jeg med at havnevesenet er & anse som et
“foretak” i forhold til E@S art. 61 nr. 1. Dette omtales ikke narmere i det fglgende.

6

Spersmélet er imidlertid om stetteordningene som er omhandlet ovenfor*® er s

generelle at de gar klar av selektivitetskriteriet.

4.3.2 Kommunale garantier

Ovenfor har jeg redegjort for at bade de individuelle og generelle garantiene vil kunne
utgjere statsstgtte. Det er imidlertid et krav etter selektivitetskriteriet at garantiene
"begunstiger enkelte foretak” for E@S art. 61 nr.1 kan komme til anvendelse pa

stgtteordningen.

YSEFT nr C 181 E av 30. juli 2002 p4 s. 160.
146 Se punkt 4.2.3 0g 4.2.4.
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I den videre fremstilling behandles de individuelle garantier og de generelle garantier

hver for seg nar selektivitetskriteriet vurderes.

4.3.2.1 Individuelle garantier

Gjennom kommunens lanefond blir havnen innvilget 1an som kommunen garanterer for,
som en folge av at det utad er kommunen som er lanetaker. Garantistillelsen gir pa
denne maten den kommunale havnen bedre lanebetingelser enn den ville ha oppnadd
uten garanti. Stetten utgjer som nevnt differansen mellom de oppnadde betingelser og

de betingelser som hadde blitt oppnadd pa markedet uten en kommunal garanti.

En slik garantiordning kan ved ferste gyekast gi inntrykk av & veare en generell
gkonomisk foranstaltning som faller utenfor E@S art. 61. Den gjelder for alle
kommunale havner, i alle norske kommuner. A konkludere med at individuelle garantier
pa denne maten utgjer en generell ordning, som alle leverandgrer av havnetjenester
nyter godt av pa en ikke-diskriminerende mate, vil imidlertid veere a trekke en forhastet

slutning.

Det er i denne sammenheng viktig & vaere oppmerksom pa at garantiordningene bare
gjelder for kommunale trafikkhavner, og ikke for private trafikkhavner. Nar man ser pa
de kommunale garantier fra denne vinkelen, far de med en gang et mer selektivt preg.
Etter min mening ma alle faktiske og potensielle havnetjenesteleverandgrer ha lik
adgang til oppna kommunale garantier, fer det kan bli tale om en generell
foranstaltning. Slik er det imidlertid ikke. Etter kommuneloven er utgangspunktet at det
er forbudt for kommunen pa eget initiativ a stille gkonomiske garantier for andre enn
egne bedrifter, jf. 8 51 nr. 2. Dersom kommunen skal garantere for andre enn egne

bedrifter, ma garantiene godkjennes fra departementet.*’

4.3.2.2 Generelle garantier

Nar det gjelder de generelle garantier, kommer synspunktene i avsnittet over enda

klarere frem. Garantiordningen er forutsatt av lovgiver i havnelovens forarbeider,** og

17 Retningslinjer for fremgangsmaten ved slike garantier er oppstilt i forskrift av 2. februar 2001 nr. 144.
18 Ot. prp. nr. 3 (1983-1984) pé s. 85 farste spalte.
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falger ogsa av koml. § 55 nr. 2, som sier: ”"En kommune ... kan ikke tas under konkurs

... etter lov 8. juni 1984 nr. 58 om gjeldsforhandling og konkurs.”

Det er imidlertid viktig a vere klar over at den generelle garantiordningen kun er en
falge av at de offentlige trafikkhavnene er en del av kommunen. Kommunen ville ikke
ha stilt denne typen garanti til fordel for havnen hvis den ikke var forpliktet til det som

eier. En privat trafikkhavn nyter ikke godt av en slik type garanti fra kommunen.

De generelle garantiene er uten tvil en stor fordel for den kommunale trafikkhavnen
som lanetaker. Kreditor kan veere sikker pa at han ikke blir stdende med en
dividendefordring dersom havnen blir illikvid, og adgangen til & lane midler vil naturlig

nok vere stor i forhold til en privat aktgr som ikke kan vise til samme type sikkerhet.

Ogsa her ma synspunktet om at de generelle garantiene utgjer en generell foranstaltning
og dermed ingen selektiv statte, ses i lys av at det ikke er monopol pa havnedrift i
Norge. Selv om alle kommunale havner nyter godt av garantiene, er det viktig & vare
klar over at private leverandgrer av kommersielle havnetjenester ikke oppnar de samme

fordelene.

4.3.2.3 Oppsummering og konklusjon

Utgangspunktet er at bade de individuelle og generelle garantiene som kommunen
stiller for sine respektive havner, kommer alle kommunale trafikkhavner til gode. For de
generelle garantiers vedkommende falger av havnelovens forarbeider og koml. § 55 nr.
2, mens for de individuelle garantiene fglger dette av at det faktisk er kommunen som

tar opp lan pa havnens vegne, og dermed star ansvarlig.

Garantiene kan ved farste gyekast virke som generelle foranstaltninger, fordi alle
kommunale trafikkhavner nyter godt av dem. Dette synspunktet kan imidlertid ikke fare
frem, fordi det kun er de kommunale havnene som blir tilgodesett gjennom ordningen.
Jeg kommer derfor til at stotteelementene i garantiordningene er selektive, idet de kun

tilgodeser offentlige trafikkhavner og ikke private trafikkhavner.
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4.3.3 Havnens bruksrett til kommunal eiendom

Under dette avsnittet skal det vurderes hvorvidt stetteordningen som innebarer at
kommunen tilkjenner den kommunale havnen vederlagsfrie bruksretter utgjer en
selektiv stgtte etter E@S art. 61 nr. 1.

Mitt inntrykk er at det blant mange havner og kommuner hersker stor usikkerhet rundt
hvilke eiendommer som “tilhgrer” hvem. Dette er antakelig ofte grunnen til at det
faktisk blir ytt vederlagsfrie bruksretter fra kommunens side.** I Trondheim havn har
man imidlertid funnet bystyrevedtak helt tilbake til 1915, som tilkjenner havnen
vederlagsfrie bruksrettigheter til spesifikt angitte omrader. Det ma derfor vere
forsvarlig a hevde at slike vederlagsfrie bruksretter eksisterer, om enn i ukjent omfang.

I motsetning til hvordan situasjonen er for de kommunale garantiene, er det ingen
automatikk mellom det faktum at kommunen eier havnen og at den yter vederlagsfrie
bruksretter til havnen. Det er ikke forutsatt av lovgiver at slike bruksretter skal veere
vederlagsfrie, og forvaltningspraksis viser at i de tilfellene det lar seg pavise at
eiendommene tilhgrer bykassen, ma havnen ofte finne seg i a betale vederlag for
bruksretten nar det ikke kan bevises at det eksisterer avtale om vederlagsfrie bruksretter.
Tvisten mellom Oslo Kommune og Oslo Havnevesen om inntekter fra festeinntekter fra

den sdkalte "Trekanttomten” er et illustrerende eksempel. **°

Nar det hersker sa stor usikkerhet knyttet til hvem som opprinnelig har finansiert
eiendommene, vil det ogsa vaere temmelig ulik praksis i de enkelte kommuner for
hvordan havnens bruksrett til kommunal eiendom praktiseres. Praksis vil muligens ogsa

i noen grad styres av kommunens gkonomi.

Det kunne vert fristende & slutte at ulik praksis i de enkelte kommuner medfarer

selektiv stgtte, fordi noen havner vil motta flere eiendommer vederlagsfritt enn andre.

%% Dersom kommunen hadde visst at grunnarealer eller fast eiendom inngikk i bykassen som et aktivum
og ikke i havnekassen, er det etter min mening meget sannsynlig at den hadde krevd vederlag av havnen
for bruksretten. Kommunene er som kjent generelt preget av darlig gkonomi, og inntekter fra bortfeste,
salg eller utleie kunne veert kjeerkomne for de fleste.

150 sakens faktum er nermere behandlet ovenfor under punkt 3.4.2.2.1.
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En slik slutning vil imidlertid bygge pa uriktige premisser. Nar de vederlagsfrie
bruksretter ikke er palagt av staten, ma de enkelte kommuner betraktes hver for seg. |
kraft av den kommunale selvbestemmelsesrett har norske kommuner frihet til selv &
avgjere hvordan budsjettmidlene skal fordeles. | forhold til E@S-retten blir kommunene
behandlet som ett system nar selektivitetskriteriet vurderes. Kommunen har budsjett-
kompetansen innenfor sine grenser, og selektivitetskriteriet ma derfor vurderes serskilt
for hver enkelt kommune. Vurderingstemaet blir dermed om havner etter objektive og
ikke-diskriminerende kriterier mottar vederlagsfri bruksrett til kommunal eiendom. Ofte
er det bare én trafikkhavn per kommune, og det kan derfor synes korrekt & konkludere
med at alle havnetjenesteleverandgrer innenfor kommunen mottar vederlagsfri bruksrett

til kommunal eiendom.

Pa samme mate som under punkt 4.3.2 mener jeg imidlertid at dette blir en for lettvint
lgsning pa problemet. Som nevnt er det ingenting som gir kommunen monopol-
rettigheter pa havnedrift, og det forhold at det bare eksisterer én trafikkhavn i
kommunen og at denne er kommunal, kan ikke veere avgjgrende for om en stgtteordning
er selektiv eller ikke. Det faktum at det ikke eksisterer private trafikkhavner i
kommunen, kan nettopp begrunnes med at dersom en privat aktgr etablerte en havne-
virksomhet, ville bedriften ikke nyte godt av de samme fordelene som den kommunale
havnen gjar. | dette tilfellet, ma det veere ganske sikkert at en privat havn ikke ville fatt

bruke kommunal grunn eller fast eiendom vederlagsfritt.

Néar kommunen velger & gi den offentlige havnen vederlagsfri bruksrett, vil dermed

dette veere en selektiv statte til ugunst for en potensiell privat trafikkhavn.

4.4 Stegtten ma vri eller true med a vri konkurransen

4.4.1 Ordlyden

For at selektiv statsstgtte skal anses for a veere uforenlig med E@S-avtalen, ma den vri
eller true med a vri konkurransen pa det indre marked, jf. EGS art. 61 nr. 1.

Konkurransevridningsvilkaret er meget vidt formulert, og legger ikke opp til en streng

vurdering. Det er ikke ngdvendig & konstatere at konkurransen har blitt vridd som en
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folge av stotten, det er tilstrekkelig & konstatere at konkurransen kan vris pa grunn av
stattetiltaket. Med konkurransevridning menes at et foretak faktisk eller potensielt far
styrket sin posisjon pa markedet i forhold til de gvrige akterene. En sa vid ordlyd tilsier
at det ikke skal mye til for statsstgtte vil rammes av ordlyden. Et minstekrav ma
imidlertid veere at det foreligger et konkurransemarked. Dersom det ikke eksisterer

konkurranse pa markedet, vil man veere utenfor rekkevidden av E@S art. 61 nr. 1.

Kommisjonen tolket tidligere konkurransevridningsvilkaret dithen at dette alltid var
oppfylt dersom det ble konstatert at det foreld statsstatte. | ”Philip Morris-saken™>!
modifiserte imidlertid Domstolen dette utgangspunktet noe, og det ble klart at det ma en
konkret vurdering til for & kunne fastsla om stetten vrir eller truer med & vri
konkurransen i forhold til andre aktgrer som konkurrerer med stgttemottakeren innenfor

EU-markedet.

Det kreves imidlertid ikke mye far konkurransevridningsvilkaret vil anses oppfylt. Det
ble i "Phillip Morris-saken” anfart av saksgker at det matte veare et vilkar at
konkurransen ble merkbart pavirket av statsstgtten. Et slikt krav er innfortolket i

konkurransebegrensningsreglene i EF art. 81 og 82 (EQJS art. 53 flg.).

Merkbarhetskravet som er innfortolket i konkurransebegrensningsreglene har gjennom en rekke ikke-
bindende rettsakter fra Kommisjonen blitt naermere justert og presisert. Det viktigste momentet for om
konkurransen faktisk eller potensielt blir pavirket merkbart av avtaler mellom foretak, er foretakenes
posisjon pd det relevante marked, naermere bestemt hvor stor markedsandel de har. I Kommisjons-
meldingen fra 22. desember 2001 kommer det frem at avtaler mellom foretak med markedsandeler som
ikke overstiger 10 % pa det relevante marked, ikke blir ansett for & kunne pdvirke konkurransen
merkbart.">® Rettspraksis sa langt tilbake som 1969™* viser at merkbarhetskravet har spilt en viktig rolle
for fellesskapsrettens konkurranseregler, selv om statsstattetilfellene generelt har vaert unntatt fra slike

bestemmelser.

I "Philip Morris-saken” ble det fra saksgker henvist til merkbarhetskravet i
konkurranseretten og anfgrt at Kommisjonen forst matte kartlegge det relevante

11 5ak C- 730/79, sml 1980 s. 2671.
152 pyplisert i EFT nr. C 368 av 22/12/2001 s.13.
153 Jf. Kommisjonskunngjgaringen pkt. 7 (a).

15% 5ak 5/69, sml. 1969 s. 295.
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markedet, og deretter fastsla effekten av den omdiskuterte stgtten pa vedkommende
marked. Farst etter at en slik prave var gjennomfgrt kunne Kommisjonen ha grunnlag
for & bedemme om konkurransevridningsvilkaret var oppfylt. Denne anferselen ble
imidlertid avvist av EF-domstolen, og dermed ble det slatt fast at merkbarhetskravet
ikke gjar seg gjeldende med like stor tyngde pa statsstattens omrade.

Kommisjonen har imidlertid en generell plikt til & begrunne sine avgjarelser, noe som
ogsa stiller krav til begrunnelsen for om konkurransevridningsvilkaret er oppfylt eller
ikke. | ”Leeuwarder-saken”** uttalte domstolen:

"Selv om det i visse tilfeelde kan fremga af selve de omstendigheder, hvorunder statten ydes, at
den kan pavirke samhandelen mellem medlemsstaterne og fordreje eller true med at fordreje
konkurrencevilkarene, pahviler det i det mindste Kommissionen at angive disse omstandigheder

i beslutningens begrundelse”.

Dersom Domstolen finner at Kommisjonens avgjerelse ikke tilfredsstiller kravene til

begrunnelse, vil dette vanligvis fore til at Domstolen annullerer vedtaket.'*®

4.4.1.1 De minimis-regelen

Det skal som nevnt ikke mye til far et tiltak er konkurransevridende eller truer med a vri
konkurransen. | utgangspunktet vil all statsstgtte ha denne effekten, fordi den
vederlagsfrie fordelen som oppnas gjennom stattetiltaket alltid i stgrre eller mindre grad
vil styrke posisjonen til det begunstigede foretaket i forhold til et foretak som ikke

mottar tilsvarende stgtte.

Tradisjonelt har Domstolen som sagt avvist enhver anfgrsel om at det eksisterer et
merkbarhetskrav pa statsstgttens omrade pa lik linje med det merkbarhetskravet som er
innfortolket i konkurransebegrensningsreglene.™” Ogs& i nyere saker har Domstolen

avvist at statsstgttens effekt ma veere merkbar.'®® Det er med andre ord sikker rett at

155 Forente saker 296/82 og 318/82, sml. 1985 5.809. | denne saken kom Domstolen til at Kommisjonen
ikke hadde begrunnet hvorfor den mente at statten ville veere konkurransevridene.

156 Jf. Hancher m.fl. p& s. 37. | "Leeuwarder-saken” ble Kommisjonens vedtak annullert.

157 3. Sak C-730/79 "Philip Moris-saken”, sak C-142/87 "Belgia mot Kommisjonen” og sak C-102/87
”Frankrike mot Kommisjonen”.

158 3f. Hancher m.fl. p s.38.
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man ikke kan operere med et tradisjonelt merkbarhetskrav under anvendelsen av
statsstattebestemmelsene. Et slikt utgangspunkt medferer selvsagt en enorm
saksmengde for EU-organene, fordi det innebaerer at all statsstatte vil bli ansett for a
veere konkurransevridende. For & avlaste bade medlemsstatene og Kommisjonen selv
for mye arbeid forbundet med meldingsplikt og saksbehandling, lanserte Kommisjonen
de minimis regelen” pa statsstattens omrade i 1996.2° Regelen letter hdndhevelsen av

statsstgtteforbudet og effektiviserer dermed saksbehandlingen i statsstagttesakene.

”De minimis-regelen” bygger pa at ikke all stgtte vil ha en merkbar effekt pa markedet,
og at sakalt bagatellstatte under et visst belgp kategorisk vil bli ansett som forenlig med
fellesskapsretten. Merkbarhetskravet pa statsstgttens omrade innebarer etter mitt syn
ogsa en kvalitetssikring av Kommisjonens ESAs praksis. Etter at det ble oppstilt et visst
krav til merkbarhet for konkurransevridningen, ma det kunne kreves av Kommisjonen
og ESA at det bevises at den aktuelle stgtten har en reell effekt pa markedet, og ikke

bare at det eksisterer en teoretisk mulighet for dette.'*

Kommisjonsmeldingen om et “mini-merkbarhetskrav” gir fritak fra melding til
Kommisjonen for stgtte opptil 100 000 euro'® over en treérsperiode. Fritak fra
meldingsplikt er ensbetydende med at stgtten anses for a veare forenlig med
fellesskapsretten og dermed ogsa at den er lovlig. Taket pa 100 000 euro retter seg mot

statlig stette uavhengig av hvilket organ den kommer fra,'®?

163

og mot alle foretak

uavhengig av starrelsen pa foretaket.

19 pyblisert i EFT nr. C 68 av 06/03/1996 s. 9.

180 Det er gjort visse unntak fra anvendelsesomradet til de minimis regelen i kommisjonsmeldingen, bl.a.
gjelder ikke regelen pa transportsektoren eller statte til bygging av skip. Se nermere om dette i
kommisjonsmeldingen henvist til i fotnote 155.

161 pr, 23, desember 2003 utgjer 100 000 euro 836 341,52 norske kroner.

182 Det er altsa likegyldig om statten blir gitt av sentrale, regionale eller kommunale myndigheter eller
offentlige institusjoner.

183 For det nermere innhold av de minimis-regelen vises det til kommisjonsmeldingen henvist til i fotnote
155.
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4.4.1.2 Oppsummering

Anvendt pa E@S-avtalen, kan det oppsummeringsvis nevnes at Domstolens rettspraksis
og Kommisjonens rettsakter innebarer det ikke skal mye til for konkurransevridnings-
vilkaret vil anses oppfylt. Foretak som opererer i et konkurransemarked vil lett bli
rammet av vilkaret dersom det mottar statsstette, med mindre de minimis-regelen
kommer til anvendelse. Allikevel ma det foretas en konkret vurdering i det enkelte
tilfellet, og det ma i tilfelle begrunnes fra ESA hvorfor et stettetiltak faktisk eller

potensielt vrir konkurransen.

Det har ovenfor blitt gitt en generell redegjerelse for konkurransevridningskriteriet.
Nedenfor skal stgtteordningene i form av kommunale garantier og vederlagsfri bruksrett
vurderes konkret for & undersgke hvorvidt vilkaret om konkurransevridning er oppfylt i

disse tilfellene.

Det gjeres oppmerksom pa at konkurransevridningskriteriet henger ngye sammen med
vilkaret om at samhandelen ma pavirkes, som skal behandles nedenfor, under punkt 3.5.
Det blir litt kunstig & behandle disse vilkarene hver for seg, og det blir umulig & unnga
en viss overlapping. EF-domstolen skiller sjelden mellom disse to vilkarene, og
behandler de ofte i samme setning i sine premisser, det ene som en naturlig fglge av det
andre. Nar de to vilkarene om konkurransevridning og pavirkning av samhandelen
allikevel behandles hver for seg i denne fremstillingen, er det ferst og fremst av
praktiske arsaker. Vilkarene skal vurderes opp mot forskijellige stgtteordninger, og en
oppdeling etter vilkarene er derfor etter mitt syn mest hensiktsmessig.

4.4.2 Kommunale garantier

4.4.2.1 Innledning

Ovenfor ble det under punkt 4.2.3 redegjort for de to typer garantiordninger som gjelder
for de kommunale trafikkhavnene. Sparsmalet som skal behandles her, er hvorvidt

garantiordningene vrir eller truer med a vri konkurransen.

For det farste ma de kommunale trafikkhavnene operere i et konkurransemarked.

Dersom dette ikke hadde veert tilfelle, ville ikke konkurransen faktisk eller potensielt
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kunne vris. Derfor er det et vilkar at det eksisterer bedrifter som er leverandgrer av de
samme typer tjenester som de kommunale trafikkhavnene tilbyr. At sa er tilfelle, er det
ikke tvil om. Garantiordningene omtalt tidligere gjelder visstnok pa like vilkar for alle
offentlige trafikkhavner i Norge, men denne havnevirksomheten ma i aller hgyeste grad
kunne sies a konkurrere med andre lands havnevirksomheter, da spesielt med tanke pa
de skandinaviske landene og de gvrige Nordsjglandene.® | E@S-omradet generelt er
det en gkende tendens til privatisering av havnevirksomhet for & effektivisere havnene,
som igjen har som konsekvens at konkurransen gker mellom de ulike havnetjeneste-

yterne.'®®

Trafikkhavnene bestar i dag av store terminaler’® som blant annet handterer lasting,
lossing og oppbevaring av gods. Dersom man retter blikket litt utenfor de forskjellige
havners konkurranse med hverandre, ma det etter min mening ogsa kunne vurderes
hvorvidt de kommunale garantiene for offentlige trafikkhavner kan virke
konkurransevridende pa transportmarkedet generelt. Varer fraktes som kjent ikke bare
via sjgveien, og to naturlige konkurrenter pa transportmarkedet er i sa henseende
varetransport pa vei og skinner, altsa transport med bil og jernbane. Hver av disse ulike
transportformene har ulike transportmidler og ulike terminaler. Vi har altsad havne-
terminaler for sjgtransport, togterminaler for jernbanetransport og lastebilterminaler for
veitransport. Det er stor konkurranse mellom de ulike transportformene i dag, og det er
derfor naturlig for meg a vurdere garantiordningene for havnene i lys av dette.

Nedenfor skal konkurransevridningskriteriet farst vurderes i forhold til andre havner og
deretter i forhold til andre terminaler. Vurderingene nedenfor ma ses pa bakgrunn av de
generelle hensynene bak statsstotteforbudet, og at det generelt skal lite til for et

stottetiltak vil bli ansett & vaere konkurransevridende.

164 Det er disse landene som nevnes i Ot. prp. nr. 3 (1983-1984) nr det gjares rede for hvilke havner
Norge har en “utstrakt samtrafikk™ med. Neermere om dette pa s. 6 flg.
165 Jf. Kommisjonens grannbok om havneinfrastruktur og forslag til havnedirektivet.
1% Oddbjern Slinning definerer i Marlus nr. 267 en terminal som “et omrade som tjener som en grense
mellom ulike transportmidler som frakter gods, eller som avsendersted eller destinasjon for det
transporterte godset.”
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4.4.2.2 Konkurransevridende i forhold til andre havner?

Under dette avsnittet skal det vurderes hvorvidt kommunale garantier som blir stilt til
fordel for offentlige trafikkhavner kan vare konkurransevridende. Det er som tidligere
nevnt tilstrekkelig i forhold til E@S arte. 61 nr.1 at offentlige havner potensielt kan fa
styrket sin posisjon i forhold til andre havner ved at de mottar statsstatte. Jeg kommer
derfor i det falgende til & konsentrere meg om muligheten for at garantiene kan vere
konkurransevridende, og vurderer ikke om de faktisk er det.

Generelt har bade Domstolen og Kommisjonen veert rimelig klare pa at statsgarantier
lett vil rammes av statsstatteforbudet. | sin kommisjonsmelding om statsgarantier'®’ gjar
Kommisjonen rede for sitt syn pa generelt grunnlag. Typisk innebaerer en kommunal
garanti at det tilgodesette foretaket oppnar bedre lanevilkar enn det som ellers hadde
veert mulig pa det apne markedet. Slike gunstige lanevilkar vil kunne gjgre det mulig for
bedrifter & fungere i en konkurransesituasjon som de egentlig ikke har forutsetninger for
a overleve i, fordi det totale kostnadsbudsjettet blir lavere enn hva det ellers ville ha
veert. Denne effekten av en garanti er i seg selv konkurransevridende. En annen fordel
kan vare at bedriften unngar a foreta ellers ngdvendige omstruktureringer for & tilpasse
seg konkurransen pa markedet. Pa denne maten er statsgarantier ugnsket ogsa fra et

samfunnsgkonomisk perspektiv.

| sitt forslag til havnedirektiv gjentar Kommisjonen dette grunnsynet ogsa i forhold til

havnevirksomhet:

“En virksomhed, som modtager penge... eller udstyr eller finansiering pa gunstige vilkar [min
uthevning] eller modtager aktiver til eget brug har bestemt en raekke fordele. Dens
statusoppggrelse er bedre (nettoaktiver, geld/egenkapital) ... sammenlignet med en havne-
virksomhed, som ma finansiere investeringen med egne ressourcer eller 1an. Selv om udgifterne
tilbagebetales via brugerne, forsvinder disse fordele, som i sig selv udger konkurrence-

forvridning, ikke...”.

167 Kommisjonsmeldingen er publisert i EFT nr. C 71 11/03/2000.
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A benytte seg av havnetjenester i dag, er en relativt kostbar affazre.'®® Pris, effektivitet
og kvalitet pa havnetjenestene blir mer og mer viktig i et stadig mer integrert Europa.
Garantiene inneberer i realiteten at en kreditor vil anse det som risikofritt & yte lan til
havnen. Dette er en stor fordel for havnen som lanetaker. Fordelen gjar det for det forste
mulig for norske havner & oppna gunstige lanevilkar, som farer til lavere
driftskostnader. Lave driftskostnader vil til syvende og sist kunne ha en positiv effekt pa
vederlaget som kreves for de ulike havnetjenestene. Et annet aspekt som bgr tas med i
vurderingen, er at garantiene sikrer at havnene lettere far store lan, noe som gjer det
mulig raskt & kunne investere i nytt materiell som vil gke effektiviteten, og bidrar til &

gke havnens konkurranseevne.

Nar det gjelder stgttebelgpet, er det vanskelig a angi en eksakt sum, i og med at
garantiene ikke innebzrer noen direkte overfgring av statlige midler. Selve statten
utgjer differansen mellom rentebetingelsene havnen har oppnddd med kommunal
garanti, og rentebetingelsene som ville vart oppnadd pa det &pne markedet.'*® Dersom

70 vil de

denne stotten overstiger belgpsgrensen fastsatt i “de minimis-regelen”,
kommunale garantier til fordel for offentlige trafikkhavner etter mitt syn veere

konkurransevridende.

4.4.2.3 Konkurransevridende i forhold til andre transportterminaler?

Terminalene i havneomradene handterer godset som lastes og losses for sjgtransport,
eller omlastes til andre transportmidler. Slike terminaler finner man ogsa for vei-

transport og togtransport.

Nar det gjelder godstransport med tog, er det CargoNet AS'™ som drifter togtransport-
terminalene i Norge. CargoNet drifter for eksempel 13 store terminaler plassert rundt

om i landet, med Narvik som nordligste og Kristiansand som sydligste terminal.

168 Havnevesenet i Oslo har gitt ut takstene for sine kommersielle havnetjenester i et eget hefte, som
regulerer prisene gjeldende fra 1. januar 2003. For krantjenestene er det for eksempel ikke uvanlig at det
belastes godt over 1 000 kroner pr. time.

169 3f. Kommisjonsmeldingen om statsgaranti under punkt 3.

170 5e ovenfor, i punkt 4.4.1.1.

"1 Tidligere NSB Gods. CargoNet AS er 55 % eid av NSB AS, og 45 % eid av Green Cargo, som er et

svensk godstransportselskap. | det fglgende omtales selskapet som CargoNet.
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Terminalen p& Alnabru i Oslo er den starste.}” P4 terminalomradet eier CargoNet bl.a.
lokomotiver, vogner, kraner, spor og trucker som brukes til handtering av gods.
Bygningene og grunnen pa terminalomradet eies imidlertid av NSB Eiendom, som er et

annet datterselskap i morselskapet NSB AS.'"

Vurderingstemaet under dette avsnittet er hvorvidt garantiordningene i de kommunale
havnene vrir eller truer med a vri konkurransen i forhold til andre transportterminaler.
Jeg konsentrerer meg om & vurdere konkurransevridningen i forhold til togtransport-

terminaler.t™

Per i dag er det ingen automatikk i at det stilles garanti av morselskapet NSB AS for
CargoNets lan. Den normale prosedyren er tvert i mot at CargoNet bruker verdien av
selskapets egenkapital som sikkerhet ndr det skal tas opp 1&n,'" og at det ikke blir stilt
garanti fra morselskapet. Dette faktum inneberer at rutinene ved garantistillelser for lan

i havneterminaler og togterminaler er ulike, til fordel for havneterminalene.

Utviklingen mot utstrakt bruk av multimodale transportavtaler, skaper et behov for
maskiner og materiell som kan handtere omlastning til andre transportmidler effektivt i
de forskjellige transportterminalene. Havnens konkurransefordel i forhold ftil
togtransportterminaler bestar i at den pa grunn av de kommunale garantiene forholdsvis
enkelt kan ta opp nye lan og at disse lanene blir innvilget pa gunstigere vilkar enn hva
som hadde veert mulig uten de kommunale garantiene. Dermed har havnen en
forholdsvis enklere oppgave nar havneterminalen skal omstruktureres for a imate-
komme behovene som oppstar nar det multimodale transportalternativet blir stadig mer
aktuelt.

172 For naermere informasjon om CargoNets terminaler, vises det til selskapets internetsider p&
[www.cargonet.no].

173 NSB AS er et aksjeselskap som er 100 % eid av staten.

174 Det foreligger et uoversiktlig bilde over lastebilterminalene, med ulike eiere og sammensetninger.
Hva godstransport med tog angar, driftes imidlertid alle terminalene av CargoNet, og det blir derfor mulig
a gi et kortfattet og oversiktelig bilde av dagens situasjon.

17> Opplysningene er hentet fra gkonomiavdelingen i CargoNet.
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Etter mitt syn vil de samme hensyn som gjorde seg gjeldende for konkurransevridning i
forhold til andre trafikkhavner, i like stor grad gjer seg gjeldende i forhold til
togtransportterminaler. Konklusjonen blir derfor at de kommunale garantiene til fordel
for offentlige trafikkhavner kan virke konkurransevridende ogsa i forhold til

leverandgrer av andre transportterminaler.

4.4.3 Havnens bruksrett til kommunal eiendom

4.4.3.1 Innledning

Tidligere i oppgaven har jeg konkludert med at havnens vederlagsfrie bruksrett til
kommunal eiendom utgjer selektiv statsstatte. Det som skal vurderes under dette
avsnittet, er hvorvidt en slik bruksrett "vrir eller truer med a vri konkurransen” mellom
medlemsstatene. Ogsa under dette avsnittet er det muligheten for konkurransevridning
som skal vurderes, ikke hvorvidt konkurransen faktisk vris som fglge av vederlagsfrie
bruksretter. Videre kommer konkurransevridningen ogsa her til a vurderes i forhold til

trafikkhavner i andre land og i forhold til andre nasjonale transportterminaler.

4.4.3.2 Konkurransevridende i forhold til andre havner?

Spersmalet under dette punktet er hvorvidt norske havners vederlagsfrie bruksrett til
kommunal eiendom truer med & vri konkurransen ovenfor andre E@S-havner. For at
konkurransevridningsvilkaret kan sies & vaere oppfylt, ma norske havners konkurranse-

posisjon som falge av stetteordningen potensielt styrkes i forhold til andre havner.

Det kan ikke vere tvil om at det innenfor E@S-omradet er sterk konkurranse havnene
imellom. Dette ma sarlig gjelde blant landene pa kontinentet, hvor avstanden mellom
de enkelte lands havner ikke er sa stor. Havnetjenester er kostbart, og pris vil vere en
vesentlig faktor nar det skal velges hvilken havn skipet skal anlgpe. Pris er selvfalgelig
ikke det eneste som er avgjerende. Havnens service og effektivitet sa lenge skipet ligger
til kai vil antakelig vere vel sa viktig. Nar det i utgangspunktet er svaert kostbart for et

skip a ligge i en havn, er det derfor desto viktigere at skipet kan lastes og losses raskt.

At norske trafikkhavner vederlagsfritt kan disponere kommunal eiendom, medfarer
naturlig nok at de totale driftskostnadene for havnen blir lavere. Midler som normalt

skulle veert brukt til festeavgifter, husleie osv. kan i stedet benyttes pa andre omrader.
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Til syvende og sist vil lavere driftskostnader resultere i lavere havneavgifter eller lavere

vederlag pa kommersielle havnetjenester.

| forhold til andre trafikkhavner som betaler markedsmessig vederlag for leie av grunn
eller eiendom, er det klart at slike fordeler kan true med a vri konkurransen. Dersom det
er billigere & anlgpe norske havner enn andre havner i Skandinavia, er det etter mitt syn
grunn til & anta at norske havner vil komme fordelaktig ut av konkurransen. Denne

pastanden skal illustreres med et eksempel.

Vi forestiller oss at et skip med containergods har endelig destinasjon i Boras i Sverige.
Dersom statsstgtten til fordel Oslo havn totalt sett gjer det billigere & transportere
containerne med bil eller tog fra Oslo til Boras enn a frakte containerne med bil eller tog
fra Goteborg til Bords, ma det antas at det farste alternativet vil bli valgt av en rasjonell

akter, selv om avstanden alt i alt er lengre.

Etter dette kommer jeg til at offentlige traffikkhavners vederlagsfrie bruksretter til

kommunal eiendom truer med a vri konkurransen i forhold til andre havner.

4.4.3.3 Konkurransevridende i forhold til andre transportterminaler?

Under dette avsnittet skal det vurderes hvorvidt statsstatte til kommunale trafikkhavner
kan veere konkurransevridende i forhold til andre transportterminaler. Problemstillingen

kan enklest illustreres med et eksempel.

Vi tenker oss at en vare skal transporteres pa bakgrunn av en multimodal
standardkontrakt fra Koln i Tyskland til Fauske i Norge. Pa ett eller annet tidspunkt ma
varen transporteres med enten skip eller fly. Det forutsettes her at skip velges fremfor
fly. Underveis vil det oppsta valgmuligheter med hensyn til nar sjgtransporten skal
begynne, og hvor lang strekning som skal underlegges sjetransport. | vart eksempel
oppstilles det to alternative fraktruter. Alternativ 1: Varen skal fraktes i skip mellom
Tyskland til Danmark og deretter med tog eller bil til Fauske. Alternativ 2: Sjgtransport
skal benyttes hele veien fra Tyskland til Norge, deretter med tog eller bil til Fauske.
Mange faktorer vil spille inn nar fraktruten skal bestemmes: Pris, miljg, kvalitet, tid osv.
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| forhold til transport med jernbane eller langs veien vil sjgtransport antakelig veere et
godt alternativ dersom store varepartier skal fraktes. Ved mindre varepartier, eller hvis
tidsfaktoren er kritisk, kan imidlertid veitransport eller jernbanetransport vaere et bedre
alternativ. Hvor kostbart det er & frakte varen, vil bl.a. avhenge av prisene pa terminal-
tjenestene i de ulike transportterminalene. Vederlaget pa de ulike terminaltjenestene

avgjeres bl.a. pa bakgrunn av hvor kostbart det er a drifte terminalen.

De samme hensyn som gjorde seg gjeldende under forrige avsnitt, gjer seg med andre
ord gjeldende i like stor grad nar det gjelder konkurransevridning i forhold til andre

transportterminaler.

CargoNet kan ogsa her tjene som "motpart”. CargoNet betaler i motsetning til trafikk-
havnene leie for bygningene pa terminalomradet som er eid av NSBs eiendomsselskap
"Mantena”. Nar det gjelder grunnen pa terminalomradet, blir denne imidlertid benyttet

vederlagsfritt.

At norske trafikkhavner vederlagsfritt kan disponere kommunal eiendom medfarer
naturlig nok at de totale driftskostnadene for havnen blir lavere. Midler som normalt
skulle vert brukt til festeavgifter, husleie osv. kan i stedet benyttes pa andre omrader.
Til syvende og sist vil lavere driftskostnader resultere i lavere havneavgifter eller lavere
vederlag pa kommersielle havnetjenester. Havnens vederlagsfrie bruksrett til kommunal
eiendom gir den pa denne maten en konkurransemessig fordel overfor togtransport-

terminalene, som kan vri konkurransen.

4.4.4 De minimis-regelen

Som tidligere nevnt vil statsstgtte av bagatellmessig karakter, falle utenfor E@S art. 61
nr. 1, jf. de minimis-unntaket. Nar det skal vurderes hvorvidt statsstgtten er bagatell-
messig, ma all statte vurderes samlet. For trafikkhavnenes vedkommende, ma man altsa
summere verdien pa stette i form av kommunale garantier og verdien pa statte i form av
vederlagsfri bruksrett. Dersom den aktuelle havnen totalt sett mottar stette som
overstiger 100 000 euro over en trearsperiode, vil stgtten pa bakgrunn av det som har
blitt sagt under punkt 4.4.2. og 4.4.3. etter min mening rammes av

konkurransevridningsvilkaret i E@S art. 61 nr. 1. Dersom statsstatten i den enkelte havn
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totalt sett belaper seg til under 100 000 euro over en trearsperiode, vil stgtten imidlertid

automatisk anses for a veere forenlig med fellesskapsretten, jf. de minimis-regelen.

Disse vurderingene ma foretas konkret for hver enkelt havn, etter at man har regnet ut
den aktuelle verdien pa stgtten. En konkret vurdering av enkelte havner vil ikke bli
foretatt her, da dette krever inngaende detaljkunnskap rundt den enkelte havns
laneforpliktelser og eierforhold. Begge disse faktorene kan veere svert uklare i den

enkelte havn, og kan by pa utfordringer nar den konkrete vurdering skal foretas.

Nedenfor forutsetter jeg at statsstatten i offentlige trafikkhavner overstiger 100 000 euro

over en trearsperiode, og derved gar klar av de minimis-unntaket.

45 Samhandelskriteriet

4.5.1 Ordlyden

Det siste vilkaret i E@S art. 61 nr. 1 er at den faktiske eller potensielle
konkurransevridningen ma kunne pavirke samhandelen mellom avtalepartene. Begrepet
”samhandel” omfatter alle gkonomiske transaksjoner mellom medlemsstatene, herunder

kjop og salg av tjenester.}

For at samhandelen skal anses pavirket, ma det foreligge arsakssammenheng mellom
statsstatten og pavirkningen. Ordlyden i E@S art. 61 nr. 1 synes dessuten & kreve at det

" P4 samme mate som for

kan pavises faktisk pavirkning av samhandelen.”
konkurransevridningskriteriet, er det imidlertid en presumsjon for at samhandelen er
pavirket dersom stgtten styrker posisjonen til et foretak i forhold til dets konkurrenter
innenfor E@S-omradet. Dermed gjelder ogsa for samhandelsvilkaret at det er
tilstrekkelig med sannsynlighetsovervekt for at samhandelen kan pavirkes som falge av
statten, det er ikke ngdvendig a bevise at samhandelen faktisk er pavirket som faglge av

statsstgtten.!’®

176 3f. Baudenbacher pa s. 26.
77 3. formuleringen: ... i den grad statten pavirker samhandelen mellom avtalepartene”.
178 3f. Baudenbacher pé s. 26.
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Vilkaret om pavirkning av samhandelen henger som tidligere nevnt nart sammen med
vilkaret om konkurransevridning. Rettspraksis fra EF-domstolen illustrerer at det er
vanskelig a skille de to vilkarene klart fra hverandre. | flere saker behandler Domstolen
sparsmalet om konkurransevridning og pavirkning av samhandelen sammen, uten a

skille merkbart mellom vilkérene.

Dersom det er pavist faktisk eller potensiell konkurransevridning, er mitt inntrykk at det
skal sveert mye til fer Domstolen vil komme til at samhandelen ikke kan pavirkes som
en falge av denne. | mange tilfeller settes det tvert i mot likhetstegn mellom disse to
vilkarene. Dette er ogsa i de fleste tilfeller en logisk slutning. For det farste er det klart
at dersom det ikke foreligger noen mulighet for konkurransevridning, vil det heller aldri
veere snakk om pavirkning av samhandelen. For det andre ma det ogsa kunne antas at
der det er pavist faktisk eller potensiell konkurransevridning mellom foretak i to

forskjellige E@S-land, vil ogsa samhandelen kunne pavirkes.

For Norge gjer imidlertid spesielle geografiske hensyn seg gjeldende. Norge ligger
noksa isolert fra resten av Europa, og vil antakelig ikke kunne sies a konkurrere pa det
samme havnemarkedet som for eksempel Spania eller Portugal. | forhold til
statsstattebestemmelsene er det imidlertid ikke et vilkar at samhandelen mellom
samtlige E@S-land skal pavirkes. Det ma vere tilstrekkelig at samhandelen mellom
enkelte medlemsland bergres.*” I forhold til norske trafikkhavner kan man tenke seg at
i hvert fall samhandelen i Skandinavia vil kunne pavirkes av at samtlige offentlige

trafikkhavner i Norge mottar statsstatte.

Kommisjonen uttaler i sak 2002/581/EF*® generelt om samhandelsvilkaret at

1 Dette falger ikke direkte av ordlyden i art. 61 nr. 1, men mé& anses sikkert. Dersom det skulle kreves at
hele E@S-omradet ma pavirkes av statsstatten far den ble ansett ulovlig, ville det ikke veert praktisk mulig
a handheve bestemmelsen.

180 EFT nr. L 184 av 23/07/2002 s. 27-36. Naermere om faktum i denne saken, se nedenfor i petitavsnitt
under punkt 5.2.
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“en stgtte, der giver fordele til virksomheder i en sektor med graenseoverskridende samhandel, ma anses

for at kunne pévirke denne... Ogsa stotte, der er beskeden... kan pavirke samhandelen mellem

medlemsstater”.

At selv beskjeden statte kan pavirke samhandelen, er ogsa uttrykt av Domstolen i "ENI-
Lanerossi-saken”.'® Domstolen sier: "I gvrig kan selv en relativt beskeden statte
pavirke samhandelen mellem medlemsstater, nar der er en skarp konkurrence i

vedkommende sektor.”

Ovenfor har jeg kommet til at de gvrige vilkarene i E@S art. 61 nr. 1 er oppfylt for to av
de tre stgtteordningene jeg tok utgangspunkt i, nemlig for kommunale garantier og
vederlagsfri bruksrett til kommunal eiendom. Konkurransevridningsvilkaret ble vurdert
opp mot to “motparter”, nemlig havner i andre E@S-land og andre nasjonale
transportterminaler. Nedenfor i punkt 4.5.2 og 4.5.3 blir de to stetteordningene
behandlet samlet, og det skal vurderes hvorvidt samhandelen kan vere pavirket som
folge av konkurransevridningen i forhold til andre E@S-havner og nasjonale

transportterminaler.

4.5.2 Kan samhandelen pavirkes som fglge av konkurransevridning i forhold til

andre E@S-havner?

Nar offentlige trafikkhavner mottar selektiv statsstette som kan true med & wvri
konkurransen i forhold til andre havner i E@S-omradet, er det vanskelig & finne noen
reell grunn til at samhandelen ikke kan pavirkes som falge av dette. Det ma forutsettes
at en rasjonell spediter vil benytte seg av den transportruten som alt i alt er billigst, og
dersom stette gitt til norske havner blir utslagsgivende for denne vurderingen, er det
klart at norske havner har en konkurransefordel.

Som nevnt er det ikke et krav om at samhandelen faktisk blir pavirket av
konkurransevridningen, det eneste som kreves er at det er sannsynlighetsovervekt for at
samhandelen kan pavirkes som fglge av konkurransevridningen. Etter mitt syn ligger

181 53k C- 303/88, sml 1991 s. 1-1433 i premiss 27.
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svaret pa dette spgrsmalet i dagen, og trenger ikke nermere begrunnelse enn det som er

angitt ovenfor.

Konklusjonen blir derfor at samhandelen mellom E@S-landene kan pavirkes som falge

av konkurransevridningen.

4.5.3 Kan samhandelen pavirkes som fglge av konkurransevridning i forhold til

andre transportterminaler?

Nar det gjelder andre transportterminaler, er det ovenfor bare konstatert at statsstgtten til
norske trafikkhavner kan wvri konkurransen mellom de ulike innenlandske
transportterminalene. Spgrsmalet er om det fra dette kan trekkes en slutning om at
samhandelen mellom E@S-landene kan pavirkes, eller om det i tillegg ma pavises

konkurransevridning utenfor Norge.

Det er som nevnt svert lite som skal til for samhandelen vil anses pavirket av
Domstolen. Arnesen og Graver argumenterer for at vilkaret har liten selvstendig
betydning der stattemottakerne produserer varer eller tjenester, og hevder at Domstolen
har forstatt det tilsvarende vilkaret i EF-traktaten slik at det er tilstrekkelig at
konkurransen for innenlandsk virksomhet endres.'® | vért tilfelle er det leverandarer av

terminaltjenester som eventuelt vil rammes av statsstgtten.

Havnelovens forarbeider nevner at det foregar mye samtrafikk mellom landene i
Skandinavia og Nordsjgen. Nar de offentlige havneterminalene i Norge mottar
statsstatte, innebaerer dette som nevnt fare for konkurransevridning ved at flere
transportarer vil velge Norge som destinasjon for deponering av godset. Dette kan ogsa
bergre andre transportterminaler enn havneterminaler i E@S-omradet. Dersom
transporteren er klar over at for eksempel lasting, lossing og omlastning til andre
transportmidler er billigere i norske havner, kan dette veere avgjgrende for valget av

transportmiddel, til skade for andre transportterminaler.

182 5e "Rettslige sider ved Norges EU-rettede avtaler” p& s. 154,
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Konklusjonen blir derfor at ogsa i konkurransen mellom ulike transportterminaler, kan
samhandelen pavirkes som faglge av den konkurransevridende statsstatten til offentlige

trafikkhavner.

4.6 Oppsummering

Under kapittel 4 har det blitt foretatt en kortfattet og generell redegjarelse for E@S art.
61 nr. 1, som ikke har hatt til hensikt & vaere uttgmmende, men snarere en innledning til
den mer konkrete problemstillingen for avhandlingen, nemlig hvorvidt norske trafikk-

havner gjennom sin gkonomiforvaltning kan sies a motta ulovlig statsstette.

Etter & ha konstatert at statsstgtteforbudet kom til anvendelse pa norsk
havnevirksomhet, ble det tatt utgangspunkt i tre ulike foranstaltninger, for & vurdere
hvorvidt offentlige trafikkhavner mottar stette gitt av statsmidler. To av de tre
foranstaltningene ble ansett & rammes av statsstettebegrepet, nemlig kommunale
garantier stilt til fordel for havnen og havnens vederlagsfrie bruksrett til kommunal

eiendom.

De resterende tre vilkarene i art. 61 nr. 1 ble ogsa ansett for & vaere oppfylt i forhold til
de to stgtteordningene, og den forelgpige konklusjon blir dermed at kommunale
garantier og innvilgelse av vederlagsfrie bruksretter til kommunal eiendom i

utgangspunktet utgjar statsstotte.

Som antydet innledningsvis i kapittel 3, gjegr imidlertid visse hensyn seg gjeldende mot
a tillate fri konkurranse etter markedsgkonomiske prinsipper pa alle omrader i
samfunnet. Det er derfor oppstilt visse unntak fra statsstagtteforbudet i E@S art. 61 nr.2
og nr. 3 og i art. 59 nr. 2. Dersom stgtteordningene ovenfor faller inn under ett av

unntakene, vil de allikevel vare forenlige med E@S-avtalen.
Nedenfor skal det i kapittel 5 gis en kortfattet redegjorelse for disse

unntaksbestemmelsene, far det konkluderes endelig i forhold til om stgtteordningene er

forenlige med E@S-avtalen.
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5 UNNTAK FRA FORBUDET MOT STATSSTQTTE

5.1 Innledning

Ovenfor er det konkludert med at ordningen med kommunale garantier og vederlagsfrie
bruksretter til fordel for offentlige trafikkhavner strider mot E@S art. 61 nr. 1. Under
dette kapittelet skal det vurderes hvorvidt stetteordningene kan falle inn under ett av

unntakene og dermed vare forenlige med E@S-avtalen.

E@S-avtalen oppstiller flere mulige unntak fra art. 61 nr. 1. Unntakene finnes i artikkel
61 nr. 2 litra a) til c), artikkel 61 nr. 3 litra a) til d) og i artikkel 59 nr. 2

Artikkel 61 nr. 2 oppstiller tvingende unntaksbestemmelser i litra a) til ¢). Med
tvingende unntaksbestemmelser, menes her at dersom forholdet faller inn under ett av
alternativene, skal stgtten anses forenlig med E@S-avtalen. Bestemmelsen omhandler
imidlertid meget spesielle tilfeller, slik som stgtte til & bate pa skader etter
naturkatastrofer og stette til visse omrader som er pavirket av delingen av Tyskland. Det
ma veere rimelig klart at stette til norske trafikkhavner ikke faller inn under
alternativene oppstilt i artikkel 61 nr. 2, og denne bestemmelsen vil derfor ikke bli

behandlet neermere i det falgende.

Artikkel 61 nr. 3 oppstiller unntaksbestemmelser som gir ESA skjgnnsmyndighet til a
avgjere hvorvidt en stgtteordning skal anses forenlig med E@S-avtalen.'® Det
innebaerer at dersom en stgtteordning i utgangspunktet faller inn under et av
alternativene i bestemmelsen, vil ikke dette automatisk medfere at stgtten blir ansett for
a veere forenlig med E@S-avtalen. Forenligheten avgjegres av ESA i det enkelte tilfellet,
og falger av ordet “kan” innledningsvis i bestemmelsen. Stattetiltak som tilsynelatende
kan falle inn under denne bestemmelsen, ma derfor meldes til ESA, noe som ikke er

ngdvendig etter art. 61 nr. 2.'%

183 Neermere om skjgnnsfriheten, se Hege Narmo og Daniel Lastegaard Olsen i Marlus nr. 269 pé s. 162
flg.
184 3. Vincent Power i "European seaports law” pé s. 37.
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Artikkel 61 nr. 3 er forgvrig ikke helt identisk med EF-traktatens tilsvarende bestem-
melse i art. 87 nr. 3. EF artikkel 87 nr. 3 har i litra d) en unntaksbestemmelse for statte
til fremme av kultur og i tillegg en litra €) som er mer av politisk karakter. Disse
forskjellene er imidlertid ikke viktig i forhold til var problemstilling, og skal ikke

kommenteres naermere.

Det vil etter mitt syn ikke veere aktuelt & forsvare statten til offentlige trafikkhavner ut
fra synspunkter om at stetten bidrar til & fremme den gkonomiske utvikling i omrader
der det er "alvorlig underbeskjeftigelse” (art. 61 nr. 3 litra a) eller at stgtten sikrer et
viktig prosjekt av felles europeisk betydning (litra b). Derimot kan art. 61 nr.3 litra c)
veere et aktuelt unntak. Bestemmelsen apner for at visse former for sektorstatte kan
tillates. 1 hvilken grad stetten til offentlige trafikkhavner kan forsvares ut fra denne
bestemmelsen, skal det gjares nermere rede for nedenfor under punkt 5.2. Litra d)
bestemmer at ogsa “andre former for stette angitt av E@S-komiteen i samsvar med del
VII” kan unntas fra statsstatteforbudet. Dette er farst og fremst en politisk bestemmelse

som har liten praktisk verdi, og vil heller ikke vurderes naermere i det falgende.

Artikkel 59 nr. 2 oppstiller en generell unntaksregel for “foretak som er blitt tillagt
oppgaven a utfere tjenester av almen gkonomisk betydning”. Hvorvidt denne
bestemmelsen kan gi grunnlag for unntak fra statsstgtteforbudet skal behandles
nedenfor under punkt 5.3.

5.2 E®@S art. 61 nr. 3 litrac

Ordlyden i artikkel 61 nr. 3 litra c) lyder som falger:

” Som forenlig med denne avtales funksjon kan anses: ...

c) stette som har til formal & lette utviklingen av enkelte naringsgrener eller pa enkelte gkonomiske
omrader, forutsatt at stgtten ikke endrer vilkrene for samhandelen i et omfang som strider mot felles
interesser.”

Det har blitt skrevet mye om E@S art. 61 nr. 3 litra c) i utenlandsk juridisk litteratur.

Det skal derfor i det fglgende kun foretas en kortfattet redegjarelse for bestemmelsens
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rekkevidde i den utstrekning dette er ngdvendig for a avgjgre den konkrete

problemstillingen i forhold til offentlige trafikkhavner.'®

E@S art. 61 nr. 3 litra c) tilhgrer som nevnt den gruppen unntak som er ”kan-unntak”.
Det vil si at det er opp til overvakningsorganene, i vart tilfelle ESA, a avgjare hvorvidt
statsstagtten skal anses forenlig med traktaten i det enkelte tilfellet. I ”Phillip Morris-
saken”*® kom Domstolen med visse retningslinjer til Kommisjonen for hvordan den
skulle utgve sitt skjgnn i forhold til den tilsvarende bestemmelsen i EF-traktaten.'®’
Domstolen konstaterte at skjgnnet skal bestd av gkonomiske og sosiale vurderinger,
som ma foretas i en fellesskapssammenheng.’®® Dette innebarer at den aktuelle
stetteordningen ma kunne forsvares ut fra en helhetlig vurdering til det beste for E@S-

omradet som sadan, ikke bare i forhold til en enkelt stat.

EQS art. 61 nr. 3 litra c) er den viktigste og mest praktiske av unntaksbestemmelsene.
Bestemmelsen har den videst formulerte ordlyden, og dekker flest tilfeller. Ordlyden
refererer seg i utgangspunktet til to typer stotte; sektorstgtte (statte til “enkelte
naringsgrener”) og regional stette (stette pa “enkelte gkonomiske omrader”). For at
E@S art. 61 nr. 3 c) skal komme til anvendelse ma stgtten altsa veere enten sektor-

bestemt eller regional av natur.

| vart tilfelle er det klart at stetten retter seg mot én bestemt sektor, nemlig
havnesektoren. Dermed kommer i utgangspunktet alternativ c) til anvendelse pa
offentlige trafikkhavner, og neste spersmal blir hvorvidt de gvrige vilkarene i
bestemmelsen er oppfylt. Det forste vilkaret etter bestemmelsen er at stgtten ma ha til
formal a "fremme utviklingen av” havnesektoren. Spgrsmalet er med andre ord om
statsstgtten til trafikkhavnene kan sies & ha et slikt formal. | Phillip Morris-saken
anerkjente Domstolen Kommisjonens anfgrsel om at dersom markedsforholdene pa

egenhand kan sikre en utvikling pa det aktuelle omradet, vil ikke statsstgtte veere

185 Nermere om bestemmelsen, se Hancher m.fl. og Baudenbacher.
18 Sak C-730/79, sml. 1980 s. 2671.
87 EF art. 87 nr. 3 litra .

188 Dommens premiss 24.
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ngdvendig. Slik statsstatte vil dermed ogsa veere uforenlig med avtalen etter EF art. 87

nr. 3 litra c.

For norske havners vedkommende er det i det hele vanskelig a se et bevisst formal med
den kommunale stgtten. Stetten til norske havner barer mer preg av a vere utilsiktede
konsekvenser av organiseringsform*® og usikkerhet rundt eierforholdene mellom havn
og kommune. Tradisjonelt har havnenes sterke gkonomiske posisjon ofte vert roten til
konflikter med eierkommunen, fordi denne opp til flere ganger har forsgkt a fa et
”sugergr” ned i havnekassen. Denne konflikten mellom havn og kommune blusser
stadig opp i nye varianter og pa nye omrader. Mitt inntrykk er at kommunen som den
klare hovedregel ikke er interessert i & subsidiere havnen. Tvert i mot er det ofte
kommunen som kommer med forslag til det respektive havnestyret om bevilgning av
penger til ulike formal, som kan vare mer eller mindre forenlig med kravet til

"havneformal” i havnel. § 23 fjerde ledd.

Havnevirksomhet i Norge er bygd opp pa et prinsipp om brukerfinansiering, og havnene
opplever i dag sterk vekst i konkurransen bade seg imellom og ogsa pa det europeiske
marked. Slik jeg ser det, er stgtten ikke ngdvendig for a fremme utviklingen av
havnesektoren. Sektoren baerer preg av a ha solid gkonomi og god konkurranseevne, og

er ikke en typisk "stgttetrengende” sektor.

Til slutt skal det sies litt om det siste vilkaret i bestemmelsen, selv om dette ikke er ngdvendig for
resultatet av denne drgftelsen. Det siste vilkaret i bestemmelsen sier at statten ikke ma endre “vilkarene
for samhandelen i et omfang som strider mot felles interesser”. Kommisjonen berarer dette vilkaret i et
vedtak truffet den 11. desember 2001.%° Saken gjaldt konkret statte til den italienske banksektoren, hvor
italienske myndigheter bl.a. hadde innfart en lov som ga skattefordeler for alle banker som gjennomfarte
fusjoner eller lignende omstruktureringsforanstaltninger. Italia argumenterte for at stgtteordningen kunne
forsvares ut fra EF art. 87 nr. 3 litra c. Kommisjonen fant imidlertid at vilkarene for samhandelen ville bli
bergrt pa en negativ mate gjennom tiltaket. Den kom til at effekten stgtteordningen hovedsakelig var at
stgttemottakernes konkurranseevne ble forbedret pa et ervervsomrade som var preget av hard
konkurranse. Det hadde vert noe annet dersom stgtten hadde veert innvilget for & bate pa en skjevhet i

konkurransen i forhold til andre bankvirksomheter. Dette synet kan etter mitt skjgnn ogsa benyttes pa

189 De kommunale garantiene blir stilt til fordel for havnen som en konsekvens av at den bare en del av
det kommunale forvaltningsapparat.
190 53k 2001/581/EF, EFT nr. L 184 av 23/07/2002 s. 27, premiss 47.
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havnesektoren, ettersom de omtalte stgtteordningene kun har som effekt & styrke norske havners posisjon
i forhold til andre havner i E@S-omradet, og ikke er innvilget for & oppveie for konkurransemessige

skjevheter.

Konklusjonen blir etter dette at artikkel 61 nr. 3 litra c) ikke kan forsvare statsstatten til

trafikkhavner i Norge.

53 E@Sart.59nr. 2

5.3.1 Generelt
Ordlyden i artikkel 59 nr. 2 lyder som falger:

“Foretak som er blitt tillagt oppgaven a utfare tjenester av almen gkonomisk betydning, eller
som har karakter av et fiskalt monopol, skal veere undergitt reglene i denne avtale, fremfor alt
konkurransereglene, i den utstrekning anvendelsen av disse regler ikke rettslig eller faktisk
hindrer dem i & utfere de serlige oppgaver som er tillagt dem. Utviklingen av samhandelen ma

ikke pavirkes i et omfang som strider mot avtalepartenes interesser.”

Jeg kommer ikke til & vurdere alternativet fiskalt monopol” i denne avhandlingen, det
er ferst og fremst bestemmelsens regulering av oppgaver av “almen gkonomisk
betydning” som kan veere aktuelt for offentlige trafikkhavner, og som eventuelt kan

danne grunnlag for unntak fra statsstatteforbudet i E@S art. 61 nr. 1.

For at artikkel 59 nr. 2 skal komme til anvendelse, ma trafikkhavnene vere palagt
oppgaver av allmenn gkonomisk betydning, dvs. at de aktuelle oppgavene ma besta i
noe annet enn & yte varer eller tjenester pa de ellers gjeldende markedsvilkér.*** Det vil
for eksempel vaere oppgaver av allmenn interesse dersom det dreier seg om politiske
malsetninger om at hele landets befolkning skal ha tilgang pa visse typer tjenester pa
like vilkar, uavhengig av hvor man er bosatt i landet. Typiske foretak som kan tenkes a
veere palagt slike oppgaver, kan vere fjernsynsvirksomhet, kollektivtrafikk og

telekommunikasjon.

191 Se Inge Kaasen, ”Banksikring og konkurranse” pa s. 337
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| "FFSA-saken”*® var det ikke bestridt mellom partene at det franske offentlige
postvesenet var palagt oppgaver av allmenn gkonomisk betydning. Postvesenet hadde
ved lov blitt palagt plikt til & sgrge for innsamling, befordring og fordeling av post til lik
pris og med samme krav til kvalitet over hele Frankrike, uten hensyn til lgannsomheten

av tjenestene.

Det folger av art. 59 nr. 2 at selv om det konkluderes med at foretaket er tillagt
oppgaver av allmenn gkonomisk interesse, vil likevel statsstgtteforbudet komme til
anvendelse pa virksomheten i den grad statsstette ikke er ngdvendig for oppfyllelsen av
de aktuelle oppgavene. Bestemmelsen i artikkel 59 nr. 2 inneberer altsa ikke et

automatisk unntak fra statsstgttebestemmelsene.

5.3.2 Unntakets anvendelse pa norske trafikkhavner

Nar det gjelder offentlige trafikkhavner, vil ogsa deler av oppgavene til havnevesenet
etter mitt syn veere av slik allmenn gkonomisk betydning. | et langstrakt land som Norge
med en like langstrakt kyststripe, kan det ikke vaere tvil om at det er i Norges interesse
at det eksisterer velorganiserte havner. For at stgtte til havner skal komme inn under art.
59 nr. 2, er det imidlertid et vilkar at det m& vaere snakk om oppgaver som er palagt'®
foretaket. Et naturlig utgangspunkt nar det skal vurderes hvorvidt havnevesenet er
palagt slike oppgaver, er a undersgke om havneloven inneholder bestemmelser som

palegger havnevesenet oppgaver av "almen gkonomisk betydning”.

Havneloven har bl.a. til formal a tilrettelegge for drift og utbygging av havner, samt a
trygge ferdselen, jf. havnel. 8 1. | 8 16 reguleres kommunens ansvar og myndighet etter
havneloven. Fgrste ledd slar fast at kommunen skal ... fare tilsyn med at kaianlegg og
andre anlegg og havneinnretninger samt arealer er i forsvarlig stand, og at ferdselen ...
ikke hindres eller vanskeliggjeres”. Kommunen har videre ansvar for fyrlys og
sjgmerker innenfor havnedistriktet samt ansvaret for farledene. | utgangspunktet er disse
oppgavene tillagt kommunen som sadan, og ikke havnen som kommunal bedrift. Siste

punktum i faerste ledd fastslar imidlertid at “nar havnestyre er opprettet ved

192 53k T-106/95, sml. 1997 s. 11-229.
193 Jf. ordet tillagt”.
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departementets bestemmelse eller ved interkommunalt havnesamarbeid, overtar
havnestyret det kommunale ansvar etter leddet her”. Havnene som benyttes som faktum
i denne fremstillingen, er alle opprettet i samsvar med denne bestemmelsen, og det er

dermed havnestyret som har ansvaret for utfgrelsen av disse oppgavene.

Oppgavene som havneloven palegger havnevesenet kan etter mitt syn karakteriseres
som oppgaver av "almen gkonomisk betydning”, i det de er oppgaver som ma utfares
uavhengig av om de er lgnnsomme for havnen eller ikke, og som kommer alle
havnebrukerne til gode, uavhengig av hvilken havn som benyttes. Nar det derimot
gjelder den kommersielle delen av havnevirksomheten, herunder de kommersielle
havnetjenester, kan jeg ikke se at det dreier seg om oppgaver som er palagt
havnevesenet pa noen mate. Dette er oppgaver som enhver privat aktgr kan besgrge pa
markedsvilkar, og faller saledes utenfor artikkelens virkeomrade.

Det har na blitt konstatert at visse sider av havnedriften utgjer oppgaver av “almen
gkonomisk betydning”, som i utgangspunktet er omfattet av unntaksbestemmelsen,
mens andre sider av havnedriften er rent kommersiell og faller utenfor bestemmelsens
rekkevidde. For & avgjere hvorvidt artikkel 59 nr. 2 utgjer et mulig unntak ma det derfor
vurderes om statsstgtten naturlig tilgodeser den delen av havnevirksomheten som
bedriver lovpalagte oppgaver av allmenn betydning, eller om stgtten begunstiger den
delen av havnedriften som har rent kommersiell karakter. En slik identifisering av
stgtten er imidlertid umulig i vart tilfelle. Slik jeg ser det, er de aktuelle stattetiltakene
antakelig ikke bevisste politiske strategier fra kommunen, men snarere folger av
organiseringen av havnen'® og uvisshet rundt eierforholdene mellom havn og
kommune.'*Stattetiltakene barer slik jeg ser det ikke preg av & ha en oppveiende
funksjon for eventuelt tap som matte oppsta som falge av de lovpalagte oppgavene, og
er ikke rettet spesielt mot disse pliktene. Det dreier seg tvert i mot om stattetiltak som

tilgodeser havnen som sadan.

Selv for det tilfellet at statsstatten konkret ble gitt for & kompensere for ulgnnsomme og

lovpalagte havneoppgaver, er det etter mitt skjgnn lite sannsynlig at E@S art. 59 nr. 2 er

%% Hva angér de kommunale garantier.
1% Hva angér de vederlagsfrie bruksretter.
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anvendelig pa forholdet. Bestemmelsen er som tidligere nevnt bare anvendelig dersom
statsstatteforbudet ville hindret havnevesenet & utfgre sine lovpalagte plikter. Nar det
gjelder vare offentlige trafikkhavner, blir disse drevet pa bakgrunn av selvfinansierings-
prinsippet. Dette innebarer at all havnevirksomhet finansieres av havnebrukerne
gjennom deres vederlag for bruk av havnetjenester. Nar det gjelder kostnader til
vedlikehold av havneinfrastruktur, er dette sgkt finansiert gjennom havneavgiftene, og
ikke gjennom offentlig finansiering. Det kan dermed ikke argumenteres med at havnen
er avhengig av statsstatte for @ kunne gjennomfare de oppgavene som er palagt den
gjennom havneloven. Havnen er fullfinansiert av sine respektive brukere, og statsstgtten
kan dermed ikke forsvares ut fra de hensyn som gjar seg gjeldende etter artikkel 59 nr.
2.

Konklusjonen blir saledes at E@S art. 59 nr. 2 ikke kommer til anvendelse pa

stgttetiltakene.

5.4 Konklusjon

Ovenfor har det blitt vurdert hvorvidt det fantes unntak som kunne forsvare stette i form
av kommunale garantier og vederlagsfrie bruksretter til kommunal eiendom. Etter & ha
gjennomgatt de unntaksbestemmelsene som er relevante, ma det imidlertid konkluderes
med at stgtteordningene ikke kan begrunnes verken etter artikkel 59 nr. 2 eller art. 61 nr.

3 litra c.
Dette innebarer at kommunale garantier til fordel for trafikkhavner og havnens
vederlagsfrie bruksretter til kommunal grunn etter mitt syn er & anse som uforenlig med

E@S-avtalen, og derfor i utgangspunktet ulovlig.

Det er imidlertid mulig at stettebelgpet kan vaere sa bagatellmessig at det fanges opp av

de minimis-unntaket. Dette er noe som ma vurderes i det enkelte tilfellet.
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6 OPPSUMMERING OG SLUTTKOMMENTARER

6.1 Innledning

Fremstillingen ovenfor har bestatt av to hoveddeler. | farste del ble det kort gjort rede
for organiseringen av de offentlige trafikkhavnene og foretatt en tolkning av havneloven
§ 23 fjerde ledd. Kapittelet om havneloven § 23 viser at bestemmelsen pa flere sentrale
omrader er vag og flertydig. Det dreier seg om til dels store hull, pa til dels sentrale

omrader.

| del to ble det tatt utgangspunkt i tre mulige statteordninger til fordel for de kommunale
trafikkhavnene og vurdert hvorvidt de utgjer statsstatte som omhandlet i E@S art. 61 nr.
1. Etter at hovedregel og unntak er anvendt pa ordningene, er det konkludert med at
stotte i form av kommunale garantier og tilstaelse av vederlagsfri bruksrett til

kommunal eiendom utgjer ulovlig statsstette til offentlige trafikkhavner.

Under dette kapittelet skal det knyttes noen avsluttende bemerkninger til konklusjonene

som har blitt truffet underveis.

6.2 Havneloven § 23 og Havnelovutvalgets utredning

6.2.1 Innledning

Det fremgar av kapittel 3 i fremstillingen at havnel. § 23 fjerde ledd er mangelfull pa
flere omrader. Under dette punktet skal det kort oppsummeres hvilke problemer som
etter mitt syn ber sgkes lgst i en ny havnelov. Det skal ogsa knyttes noen kommentarer
til havnelovutvalgets utkast til ny havnelov, og vurderes hvorvidt flere endringer er
pakrevd enn de som allerede er foreslatt.

® er det foresldtt en bestemmelse om

| havnelovutvalgets utkast til ny havnelov'®
gkonomiforvaltningen i 8 19. Bestemmelsens farste til fjerde ledd tilsvarer i hovedtrekk

dagens havnelov § 23, mens femte ledd er nytt. Forslaget til § 19 lyder:

” § 19 Pkonomiforvaltning (havnekassen)

196 Heretter kalt "utkastet”.
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Gebyrer som kommunen oppebarer etter loven her, skal bare benyttes til havneformal.
Tilsvarende gjelder vederlag for bruk og utleie av kommunens sarlige havneinnretninger i
havnedistriktet.

Nar det er opprettet styre for havnen, skal det uttale seg om forvaltningen av inntektene.

Midlene som nevnt i farste ledd (havnekassen), skal holdes atskilt fra kommunens gvrige midler.

Departementet kan ved enkeltvedtak eller forskrift fastsette hva som forstas med havneformal.

Uten hensyn til reglene i farste, tredje og fjerde ledd, kan det foretas utdeling etter reglene i
selskapslovgivningen. Utdeling kan likevel bare foretas etter at det er foretatt avsetninger til vedlikehold i

havnen.”

6.2.2 Havnekassen

| forhold til dagens havnelov § 23, bar det etter mitt syn bringes klarhet i hva som ligger
i begrepet “havnekasse”, og hvilke krav som stilles til atskillelse fra resten av
kommunegkonomien. Er det tilstrekkelig med separate regnskap, eller bgr havnekassen
holdes fysisk atskilt i egne konti? En Kklar definisjon av uttrykket ”havnekasse” mangler

i dagens havnelov, og ville bidratt til & skape en ensartet gkonomiforvaltning i landet.

Utkastet'®” inneholder forslag til en definisjonsbestemmelse i § 4, hvor begrepet
“havnekasse” er definert i litra f) som: ... atskilt del av kommunens lgpende inntekter,
fast eiendom og lgsgre som forvaltes for havneformal etter loven her.”

Havnelovutvalget behandler sparsmalet om fysisk atskillelse i motivene til utkastet,*®
og konkluderer med at det ma kreves at havnekassens midler plasseres i egne konti.
Etter mitt syn kan den foreslatte definisjonen med fordel tilfayes kravet om fysisk
atskillelse. Et annet alternativ er at kravet kommer klart frem av den nye lovens

forarbeider.

| utkastets 8 19 tredje ledd er det sagt at havnekassen ”... skal holdes atskilt fra
kommunens gvrige midler.” At havnekassen skal holdes atskilt fra bykassen fremgar
ogsa av dagens § 23, uklarheten gjelder farst og fremst hvordan den skal holdes atskilt.
Det ber bringes klarhet i dette, men det er etter mitt syn tilstrekkelig at definisjonen i 8

4 Klargjer rettstilstanden.

197 Se utredningen pa s. 302.
1% Se utredningen pa s. 290.
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6.2.3 Hvilke midler som skal innga i havnekassen

Havneloven § 23 fjerde ledd regulerer uttrykkelig at lapende inntekter fra havneavgifter
og kommunens "szrlige havneinnretninger” inngar i havnekassen. Ovenfor i kapittel 3
er det imidlertid vist at en rekke andre aktiva ogsa inngar i havnekassen. | utkastets § 19
forste ledd opprettholdes den samme ordningen, bortsett fra at havneavgifter na kalles
gebyrer”. 1 Av definisjonen i utkastets § 4 f) fremgar det at havnekassen kan besta av

mer enn lgpende inntekter; her er bade fast eiendom og lgsgre inntatt i definisjonen.

Etter mitt syn er reguleringen av hvilke midler som skal inngd i havnekassen
utilstrekkelig ogsa i utkastet. For det ferste er definisjonen i § 4 f) og & 19 ulike med
hensyn til hvilke midler som kan innga i havnekassen. § 19 opprettholder i tredje ledd
jf. forste ledd inntrykket av at det kun er inntekter fra gebyrer og serlige
havneinnretninger som inngar i havnekassen, mens § 4 f) inkluderer fast eiendom og

lgsgre som en del av havnekassen.

For det andre er bade § 4 f) og § 19 ufullstendige med hensyn til hvilke midler som
faktisk inngdr i havnekassen, jf. det som er sagt ovenfor i kapittel 3. Havnekassen er
avgjgrende for havnens gkonomi, idet alle midlene i den er underlagt pabud om bruk til
havneformal. Det er derfor viktig & ha klare regler for hvilke midler som inngar i

havnekassen. Utkastet bar etter mitt syn forbedres pa dette punktet.

6.2.4 "Seerlige havneinnretninger”

Etter mitt syn kan det med fordel tas inn en definisjon av begrepet serlig
havneinnretning” i en ny havnelov. Ovenfor under punkt 3.4.2.2.1 ble det konkludert
med at en serlig havneinnretning er realkapital som benyttes i havnedriften, til
havneformal. Konklusjonen ble truffet etter en vurdering av lov, forskrift, forarbeider,

forvaltningspraksis og reelle hensyn.

199 | utredningen forklares ”"navnebyttet” med at det fremhever ” ... at betalingen skjer ut fra de kostnader

bruken pafarer havnen og ikke er fiskalt begrunnet. Endringen har ingen innholdsmessig betydning.”
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| utkastets 8 4 g) er "sa&rlig havneinnretning” sgkt definert som: ... fast eiendom,
anlegg eller innretning som kommunen har stilt til disposisjon for havnen.” Denne
definisjonen bringer inn en ny dimensjon i begrepet "sarlig havneinnretning” som, sa
vidt jeg kan se, ikke har veert belyst fgr. Havnelovutvalget tolker begrepet slik at det kun
omfatter den realkapital kommunen har stilt til disposisjon for havnen gjennom
bruksrett. Slik havnelovutvalget tolker begrepet, vil ”serlige havneinnretninger” alltid
veere realkapital finansiert av bykassen som er stilt til havnens disposisjon ved bruksrett.
Pa denne maten mener havnelovutvalget at havnekassen ma avgrenses mot ” sarlig

havneinnretning”.

Denne tolkningen av “sa&rlig havneinnretning” er etter mitt skjenn uheldig. For det
farste medfarer det at enda flere begreper ma tas inn nar det avgjeres hvilke midler som
inngar i havnekassen, fordi all realkapital som er finansiert av havnekassen og benyttes i
havnevirksomheten til havneformal faller utenfor definisjonen av serlige

havneinnretninger”.

For det andre er det som nevnt ofte vanskelig a vite hvilke innretninger som opprinnelig
er finansiert av hvem, og det kan dermed veere vanskelig a vite hva som skal defineres
som sarlig havneinnretning. Havnelovutvalget anerkjenner dette problemet, og foreslar
derfor at overgangsbestemmelsen gitt i forskrift av 24. september 1984 nr. 1678 skal
opprettholdes. Forskriften er imidlertid som nevnt i punkt 3.4.2.2 pa flere punkter
mangelfull, og Fiskeridepartementet har allerede fastslatt i “trekantsaken” at
overgangsbestemmelsen viker for bevis om hvem som faktisk har finansiert

innretningen.

Havnelovutvalgets definisjon av “sarlig havneinnretning” bidrar etter mitt syn til a
opprettholde usikkerhet rundt rettstilstanden. Etter min mening er den beste lgsning a
opprettholde uttrykket ”szrlig havneinnretning” som et samlebegrep for all realkapital
som benyttes i havnevirksomheten for havneformal. Pa denne maten slipper en a
forholde seg til enda flere begrep, nar ogsa realkapital finansiert av havnen og ogsa

inntektene fra denne skal inngd i havnekassen.

111



6.2.5 "Havneformal”

Et annet begrep som med fordel kan gjeres klarere i en ny havnelov, er begrepet
"havneformal”. Som tidligere nevnt, er kjernen i begrepet etter mitt syn at disposisjoner
ma foretas pa en mate som tilgodeser havnen og havnebrukerne. Utover dette ma det

foretas en konkret vurdering nar det skal avgjgres hva som vil veere "havneformal”.

Havnelovutvalget anerkjenner at det vil virke klargjgrende med en definisjon av

havneformal” i en ny lov. | denne forbindelse uttales det:**

“Etter gjeldende regler kan havnekassens midler bare benyttes for "havneformal”... Hva som er
“havneformal” beror pa et skjgnn”... Kjernen i begrepet er likevel klart nok ... Det kan virke

klargjgrende om “havneformal” blir definert nermere i loven.”
| utkastets § 4 a) er "havneformal” definert som:

"Investeringer og andre tiltak i faste anlegg som er grunnlaget for virksomheten og ngdvendig
driftstilbehgr som innretninger for fortayning, lossing, lasting, lagring og for sikker navigasjon i

havneomrédet”.

Definisjonen virker pa mange mater oppklarende, ved at det legges faringer pa hva som
vil veere momenter i vurderingen. Etter mitt syn kan det godt komme enda klarere frem
at definisjonen bare angir kjernen i begrepet. "Havneformal” er en rettslig standard, og

ma derfor vere elastisk.

6.2.6 Havnestyrets uttalelsesrett

Av havnel. § 23 fjerde ledd fremgar det at havnestyret har en uttalelsesrett om
forvaltningen av havnekassens midler. Bestemmelsen er behandlet ovenfor, i punkt 3.7.
Uttalelsesretten har sa langt bare vaert en ordensregel. Havnelovutvalget gar inn for at

brudd pa uttalelsesretten for fremtiden skal & rettsvirkninger. Det uttales:*™*

200 5e ytredningen pa s. 153.
201 e ytredningen pé s. 155.
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"Nar en slik regel kun er en ordensregel, har det ingen konsekvenser om den brytes. Det bar
knyttes rettsvirkninger til de tilfeller der regelen brytes og det er grunn til & tro at feilen har
virket bestemmende for avgjarelsen, jf. forvaltningsloven § 41. Nar det er grunn til a tro at feilen

har hatt betydning for avgjgrelsen, bgr vedtaket kunne omgjgres, jf. forvaltningsloven § 35.”

Utkastets § 19 annet ledd regulerer forholdet til havnestyrets uttalelsesrett.**? Bestem-
melsen har etter mitt syn blitt forenklet og klarere i forhold til dagens regulering. Det
kan imidlertid med fordel markeres at det har skjedd en endring nar det gjelder
konsekvensen av brudd pa uttalelsesretten, for eksempel ved a vise til forvaltningsloven
§ 35.

6.2.7 @vrige bemerkninger

Det er etter mitt syn positivt at det er foreslatt tatt inn en egen definisjonsbestemmelse i
ny § 4. Dagens havnelov inneholder mange vage begreper, og 8§ 4 avhjelper dette. Det er
imidlertid viktig & veere oppmerksom pa hvor skoen trykker nar de ulike begrep skal
defineres, og a veere konsekvent i forhold til gvrige bestemmelser i loven hvor begrepet

brukes.

Ny havnel. § 19 er sgkt forenklet i forhold til dagens § 23, noe som er bra. § 19 er
imidlertid etter mitt syn for lite problemlgsende i forhold til de mangler som er gjort
rede for ovenfor i kapittel 3. Dette gjelder spesielt farste ledd. Bestemmelsen gir fortsatt
inntrykk av at det bare er inntekter fra gebyrer og havneinnretninger som skal benyttes
til havneformal. Lest i sammenheng med tredje ledd, er det videre kun disse midlene

som uttrykkelig er bestemt at skal tilordnes havnekassen.

Utkastets § 19 femte ledd innebeerer et vesentlig unntak fra pabudet om bruk av
havnekassens midler til havneformal, og ma ses pa bakgrunn av at utkastet apner for &
organisere havner som interkommunale selskaper og aksjeselskap, hvor det er vanlig &
ta utbytte av avkastningen. Dette kommer jeg naermere tilbake til under punkt 6.3.2.

202 Forslaget til lovtekst er tatt inn ovenfor i punkt. 6.1.
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6.3 Statsstgtteproblematikken

6.3.1 Innledning

Ovenfor er det i punkt 5.4 konkludert med at kommunale garantier og vederlagsfrie
bruksretter til fordel for kommunale trafikkhavner utgjer ulovlig statsstatte. Det dreier
seg om allerede eksisterende stgtte, dvs. statte som ble gitt ogsa far E@S-avtalen tradte i

kraft i Norge. Derfor vil ikke statten anses ulovlig far ESA har truffet vedtak i saken.®®

Det ma imidlertid veere et mal a sikre ordninger som er forenlige med E@S-avtalen, og
nedenfor skal det gis noen forslag til alternative lgsninger som etter mitt syn vil ga klar

av statsstgtteforbudet.

6.3.2 Kommunale garantier

De kommunale garantiene som stilles til fordel for offentlige trafikkhavner er fgrst og
fremst en fglge av at havnene er organisert som en del av det kommunale
forvaltningsapparat, og dermed ikke kan ga konkurs etter koml. § 55. | havnelovutvalget
apnes det imidlertid for at trafikkhavnene skal kunne organiseres som aksjeselskap og
interkommunale selskaper, hvor havnen som foretak vil veere et selvstendig rettssubjekt
og dermed ansvarlig for egne forpliktelser. 1 disse tilfellene vil ikke kommunale
garantier veere en automatisk falge av organisasjonsformen, men vil kunne vurderes og
stilles i samme grad som en privat investor ville ha gjort, eventuelt mot
garantiprovisjon. Slik jeg ser det, er eneste muligheten til & fjerne den generelle

kommunale garantien & gi havnen fullt ansvar for egne forpliktelser.

6.3.3 Tilstaelse av vederlagsfrie bruksretter til kommunale trafikkhavner

De vederlagsfrie bruksretter til kommunal eiendom er trolig ferst og fremst en
konsekvens av at det er uklart hvilken kasse som har finansiert de ulike eiendommer.
Det vil derfor vaere ngdvendig for alle trafikkhavner a foreta en kartlegging av
"eierforholdene” i samarbeid med kommunen, for & fa klarhet i de faktiske forhold.
Dette har som nevnt blitt gjort i Trondheim, og prosjektet viste seg a vere
konfliktlgsende, i den forstand at det na er klart hvilken kasse som har finansiert hva, og

dermed ikke mer & krangle om.
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Etter at det er brakt klarhet i de faktiske forhold, er mitt inntrykk at problemene med
ulovlig statsstatte vil lgse seg selv. Kommunen vil (og ma etter art. 61 nr. 1) for frem-

tiden kreve markedsmessig vederlag for bruksretten.

203 Jf. det som er sagt ovenfor, i punkt 4.1.3.
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