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Statsstgtterettslig vurdering knyttet til forvaltning av tomtefesteavtaler

1. Sammendrag

Risgr kommune er bortfester av flere tomter. | 2017 vedtok bystyret at naeringsfester kan innlgses pa
samme vilkar som bolig- og fritidsfester etter tomtefesteloven § 37. Vilkarene for dette er at
innlgsningsprisen er 25 ganger arlig festeavgift (justert etter konsumprinsindeksen). Kommunen har bedt
om a fa utredet om innlgsning pa disse vilkarene innebaerer ulovlig offentlig statte.

Som det fremgar av vurderingen nedenfor, beror svaret pa om en slik innlgsning utgjgr ulovlig offentlig
stgtte pa den enkelte festekontrakt og virksomheten til den enkelte fester.

Innlgsning pa vilkarene fra 2017-vedtaket vil normalt vaere gunstigere enn vanlige markedsvilkar, og derfor
utgjgre en gkonomisk fordel i statsstgtterettslig forstand. Forutsatt at det foreligger en gkonomisk fordel,
vil det sentrale spgrsmalet i denne saken deretter bli om tilfgrsel av fordelen kan forstyrre konkurransen
og samhandelen i E@S-omradet. Dette vil for det fgrste bero pa hva slags (om noen) naringsaktivitet
festeren driver. For det andre vil det bero pa stgrrelsen pa den gkonomiske fordelen.

Disse vilkarene for nar et offentlig tiltak utgjgr offentlig stgtte er til dels skjpnnsmessige, og det kan derfor
veere vanskelig a gi en sikker konklusjon. Nar det gjelder de sgknader om innlgsning av fester som
kommunen na skal ta stilling til, er det ut fra de forelagte opplysninger en viss risiko for at innlgsning av
festekontrakten til Buvikveien 21 AS pa vilkarene fra 2017-vedtaket vil utgjgre ulovlig offentlig stgtte. For
innlgsning av festekontrakten til Sgrlandet Feriesenter AS’ fremstar det sveert lite sannsynlig at innlgsning
av festekontrakten pa vilkarene fra 2017-vedtaket kan utgjgre ulovlig offentlig stgtte.

2. Kort om saksforholdet vurderingen bygger pa

Risgr kommune er bortfester av flere tomter. | 2017 vedtok bystyret at neaeringsfester kan innlgses pa
samme vilkar som bolig- og fritidsfester etter tomtefesteloven § 37. Vilkdrene for dette er at
innlgsningsprisen er 25 ganger arlig festeavgift (justert etter konsumprinsindeksen).

Kommunen har mottatt to sgknader om innlgsning av festeavtaler. Kommunen har opplyst at det er tale
om neeringsfester. Den ene som har sgkt om innlgsning, er Buvikveien 21 AS. Buvikveien 21 AS har sgkt om
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innlgsning av til sammen tre festetomter. Den andre som har sgkt om innlgsning er Sgrlandet Feriesenter
AS, da for ett enkeltstaende tomtefeste.

Vurderingen bygger ellers pa dokumentasjon oversendt av kommunen. Dersom det viser seg at faktum er
annerledes enn det jeg har lagt til grunn i vurderingen i det videre, kan dette ogsa pavirke riktigheten av
konklusjonene.

3. Rettslig vurdering

3.1. Generelt om sakens rettslige sider

Sp@rsmalet Risgr kommune gnsker vurdert, er i hvilken utstrekning innlgsning av naeringsfester basert pa
vedtaket i 2017-vedtaket innebaerer ulovlig offentlig stgtte. Svaret pa dette spgrsmalet beror til dels pa hva
kommunen avtalerettslig er forpliktet til overfor festerne. Som jeg kort begrunner nedenfor, legger jeg til
grunn for denne vurderingen at kommunen ikke er avtalerettslig forpliktet overfor den enkelte fester til 3
godta sgknader om innlgsning pa vilkarene fra 2017-vedtaket.

Hvorvidt innlgsning av festekontrakter ellers kan utgjgre ulovlig offentlig stgtte, beror pa en konkret
vurdering av om vilkarene i statsstgttebegrepet er oppfylt. Jeg redegjgr derfor generelt for
statsstpttebegrepet nedenfor, og foretar en konkret vurdering av de sgknadene om innlgsning kommunene
i dag har til behandling.

Nar det gjelder generelle krav til eiendoms- og gkonomiforvaltningen, er det etter kommuneloven § 14-1
ferste ledd et grunnleggende krav at kommuner forvalter gkonomien slik «at den gkonomiske handleevnen
blir ivaretatt over tid». Det er presisert i forarbeidene at bestemmelsen «markerer idealet om en sunn og
langsiktig gkonomiforvaltning», jf. Prop.46 L (2017-2018) s. 380. Samtidig klargjgr forarbeidene at
bestemmelsen ikke er egnet for noen lovlighetskontroll, og at det skal svaert mye til for a kunne fastsla at
et vedtak rettslig sett vil veere i strid med generalbestemmelsen (samme sted s. 184).

Offentlig eiendom ma ogsa generelt forvaltes i trad med i trad med god forvaltningsskikk, jf. blant annet
HR-2021-2510-A Elsparkesykkeldommen avsnitt 56. Det alminnelige kravet til god forvaltningsskikk kan
0gsa innebaere en viss plikt til effektiv ressursbruk. Det er nok pa samme mate som for § 14-1 fgrste ledd
en hgy terskel for a konstatere eventuelt brudd pa god forvaltningsskikk i denne sammenheng.

Et overordnet poeng i denne sammenheng er at det forhold at noe er statsstgtterettslig lovlig, ikke betyr i
seg selv at det er verken ngdvendig eller hensiktsmessig. Det offentlige bgr generelt vurdere hvordan man
kan oppna de gnskede formal med sa lite ressursbruk som mulig. Dette kan ogsa veere viktig av hensyn til
andre aktgrer i kommunen, sarlig eventuelle konkurrenter til foretak som mottar offentlige midler.

3.2. Avtalerettslige forutsetninger for min vurdering

En sentral forutsetning for den statsstgtterettslige vurderingen, er om kommunen er avtalerettslig
forpliktet overfor den enkelte fester til & godta sgknader om innlgsning pa vilkarene som fglger av 2017-
vedtaket. Jeg legger til grunn at kommunen ikke har inngatt noen szerskilt avtale med den enkelte fester
utover a fastsette det generelle vedtaket i 2017. Etter alminnelige norske regler om avtalebinding, kan dette
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vedtaket kun fa avtalerettslige konsekvenser for kommunen dersom vedtaket gir avtalemotpartene rimelig
grunn til & tro at kommunen har avtalerettslig bundet seg til de vedtatte innlgsingsvilkar.

Vedtaket er i utgangspunktet naerliggende a oppfatte som en vedtatt policy for kommunen selv. Festerne
har ikke gitt noen motytelse i forbindelse med vedtaket. Etter min vurdering er det derfor liten grunn til &
tro at vedtaket i seg selv ga festerne rimelig grunn til & tro at kommunen forpliktet seg til en innlgsningspris
pa 25 ganger arlig festeavgift.

Jeg gar ikke noe naermere inn i spgrsmalet om eventuell avtalebinding her. Dette kan jeg vurdere naermere
dersom det er gnskelig. Jeg forutsetter for den videre vurdering at kommunen ikke er avtalerettslig
forpliktet overfor den enkelte fester til 3 godta sgknader om innlgsning pa vilkarene i 2017-vedtaket.

3.3. Statsstgtterettslig vurdering av mulig innlgsning

3.3.1. Generelt om statsstptteregelverket

E@S-avtalen artikkel 61 (1) fastsetter en generell hovedregel som forbyr offentlig stette (omtales vekselsvis
som statsstptte). Som offentlig stgtte regnes tiltak som oppfyller fglgende vilkar.

(1) Tiltaket ma innebaere en gkonomisk fordel for mottakeren (fordelsvilkaret)

(2) Tiltaket ma vaere gitt av det offentlige eller av offentlige midler (statsmidlerkriteriet)
(3) Mottaker av den gkonomiske fordelen ma anses som et foretak (foretaksvilkaret)

(4) Tiltaket ma begunstige enkelte foretak (selektivitetsvilkaret)

(5) Tiltaket ma vri eller true med a vri konkurransen (konkurransevridningsvilkaret)

(6) Tiltaket ma vaere egnet til & pavirke samhandelen i E@S-omradet (samhandelsvilkaret)

Alle vilkar ma vaere oppfylt for at et tiltak er offentlig stgtte, og dermed er forbudt. Vilkarene er stort sett
noksa vide, og dersom et offentlig tiltak fgrst innebaerer en gkonomisk fordel til et foretak i som deltar i
grenseoverskridende konkurranse, skal det generelt lite til for at de gvrige vilkarene er oppfylt.

Ved neringsdrivendes innlgsning av festekontrakter er det i fgrste rekke fordelsvilkaret og
samhandelsvilkaret som kan veere tvilsomt. Dersom disse vilkar fgrst er oppfylt, er det liten grunn til a tro
at gvrige vilkar ikke er oppfylt. Jeg skal derfor redegjgre naermere for disse to vilkar, og vurdere om vilkarene
kan vaere oppfylt knyttet til de to sgknadene kommunen na skal behandle.

Statsstptteregelverket bygger pa et generelt forbud mot 3 iverksette statsstgtte. Dersom et tiltak er a anse
som statsstgtte, vil det i utgangspunktet vaere omfattet av notifikasjonsplikten og iverksettelsesforbudet
etter stgtteprosessloven §§ 4 og 5. Dette gjelder imidlertid ikke dersom det foreligger unntak fra
notifikasjonsplikten. Mulige unntak fra notifikasjonsplikten er det ikke ngdvendig a ga inn i her.

3.3.2. Naermere om vilkaret om gkonomisk fordel

Vilkaret om at tiltaket ma innebzere en gkonomisk fordel for stgttemottakeren fglger av at ordlyden i E@S-
avtalen artikkel 61 taler om tiltak som «begunstiger» enkelte foretak eller produksjonen av enkelte varer.
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Sa lenge man star overfor et offentlig tiltak som kan sammenlignes med et tiltak truffet av en ikke-offentlig
markedsaktgr, er det den sakalte markedsaktgrtesten som avgjgr om det foreligger en gkonomisk fordel,
jf. blant annet sak C-127/16 P SNCF Mobilités avsnitt 158. Og dersom markedsaktgrtesten kommer til
anvendelse, sa foreligger det kun en gkonomisk fordel i statsstgttebegrepets forstand dersom mottakeren
klart ikke ville oppnadd en tilsvarende fordel fra en privat aktgr (se blant annet forente saker C-331/20 P
mfl. Volotea avsnitt 113).

Nar kommunen vurderer innlgsning av en festetomt, er det tale om en disposisjon som gjgres innenfor
rammen av et kontraktsforhold. Det er tale om en disposisjon som kan sammenlignes med et tiltak truffet
av en ikke-offentlig markedsaktgr. Markedsaktgrprinsippet vil derfor komme til anvendelse for slike
disposisjoner. Det innebarer at det kun foreligger en gkonomisk fordel dersom kommunen godtar
innlgsning av festekontrakten pa vilkar som klart avviker fra det en normalt forsiktig markedsaktgr ville
gjort.

En normalt forsiktig markedsaktgr ma generelt kunne antas & godta innlgsning av en bortfestet eiendom til
en pris som tilsvarer tomtens markedsverdi. Lengden av gjenstdende festekontrakt kan spille inn i
vurderingen.

Hvorvidt et tiltak kan anses tilstrekkelig markedsmessig til ikke a utgjere en gkonomisk fordel, beror ogsa
pa det offentliges fremgangsmate ved fastsettelsen av vilkarene i en avtale. Dersom det offentlige skaffer
et forsvarlig grunnlag for & vurdere markedsverdien og sin egen forhandlingsposisjon, og opptrer pa en
forsvarlig mate for a ivareta sin posisjon best mulig, vil det sjelden vaere grunnlag for a si at de endelige
vilkar avviker fra det en normalt forsiktig markedsaktgr ville godtatt.

Det er av kommunen opplyst at Sgrlandet Feriesenter AS sin festetomt har en markedsverdi pa kr. 100 000,
mens innlgsning pa 2017-vikarene gir en pris pa kr. 20 000. Videre har Buvikveien 21 AS sine tre festetomter
en samlet markedsverdi pa kr. 3 800 000 (med dagens regulering), og kr. 16 000 000 (under forutsetning av
at eiendommene omreguleres til bolig). | begge disse tilfellene synes altsa innlgsning pa 2017-vilkarene a
medfgre en fordel som selskapene som fester tomtene ikke ville fatt under normale markedsforhold.

Nar det gjelder stgrrelsen pa fordelen, er denne i utgangspunktet kr. 80.000 for Sgrlandet Feriesenter AS.
For Buvikveien 21 AS er stgrrelsen pa den gkonomiske fordelen mer uklar. Kommunen har etter det
opplyste innhentet takst som forutsetter en bestemt regulering. Antakelig vil det mest presise i dette
tilfellet, vaere a innhente en takst basert pa sannsynligheten for omregulering til bolig, hvor man gjgr et
visst fratrekk for risikoen for et negativt utfall i en reguleringsprosess.

Jeg har ikke grunnlag for @ ga naermere inn i den eksakte stgrrelsen av den gkonomiske fordelen knyttet til
innlgsning av festeavtalene pa vilkarene i 2017-vedtaket.

3.3.3. Neermere om vilkaret om pavirkning av samhandelen

Samhandelsvilkaret krever at et tiltak ma vaere egnet til & pdvirke samhandelen i EBS-omradet for 3 utgjore
statsstptte. Det at et stgttebelgp er lite, eller at foretaket som mottar stgtten er lite, utelukker ikke at
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tiltaket kan veere egnet til a pavirke samhandelen. Dersom et tiltak styrker et foretak som konkurrerer mot
andre foretak i andre E@S-land, er dette normalt tilstrekkelig for & konstatere pavirkning pa samhandelen.?

Samtidig tilsier nyere rettspraksis at for tiltak med hovedsakelig lokal effekt, er vilkaret om pavirkning pa
samhandelen ikke oppfylt dersom virkningen ikke er mer enn marginal (se Underrettens sak T-728/17
Marinvest avsnitt 103—104 og ogsa sak T-582/20 Ighoga avsnitt 169).

Generelt vil pavirkningen av samhandelen ta utgangspunkt i den (eventuelle) gkonomiske fordel tiltaket
innebaerer. Spgrsmalet blir deretter om tilfgringen av denne gkonomiske fordelen, er egnet til & pavirke
samhandelen i E@S-omradet. Sentralt i denne vurderingen er hva slags virksomhet stgttemottaker driver.
Dette innebaerer at dersom innlgsning av et tomtefeste f@rst utgjgr en gkonomisk fordel i statsstgtterettslig
forstand, vil det bero pa hva slags naeringsvirksomhet stgttemottaker driver om tiltaket er egnet til a pavirke
samhandelen i E@S-omradet. Det er i denne sammenheng ngdvendig a vaere oppmerksom pa at dersom
fester er et aksjeselskap som inngar i et konsern, er det normalt konsernet som sddan som ma vurderes
som stgttemottaker.

Selv om sma stgttebelgp i seg selv ikke utelukker at samhandelen kan pavirkes, har E@S-retten vanligvis
regler for bagatellmessig stgtte. Disse er imidlertid per dags dato utlgpt. Frem til 31. desember 2023 fulgte
det imidlertid av forordningen om bagatellmessig stgtte at tiltak under en samlet belgpsgrense pa 200 000
EUR over en trearsperiode, som ellers oppfylte vilkarene i forordningen, ikke ble ansett for & pavirke
konkurransen og samhandelen. Den nye EU-forordningen gker denne grensen til 300 000 EUR. Nar den nye
EU-forordningen tas inn i E@S-avtalen og gjennomfgres i norsk rett, kan denne brukes for 3 yte lovlig
bagatellstgtte i forbindelse med innlgsning av tomtefeste. Per dags dato ma imidlertid spgrsmalet om mulig
pavirkning pa samhandelen Igses ut fra en tolkning av samhandelsvilkaret i E@S-avtalen artikkel 61.

Vurderingen av pavirkning pa samhandelen ma gjgres konkret.

Nar det gjelder innlgsningen til Sgrlandet Feriesenter AS er det etter mitt syn svaert lite sannsynlig at en
gkonomisk fordel i stgrrelsesorden kr. 80 000 kan veere egnet til & pavirke samhandelen i E@S-omradet.
Stgttebelgpet er sveert lite, og virksomheten driver en gkonomisk aktivitet som synes a veere sveert lokal.

Nar det gjelder innlgsningen til Buvikveien 21 AS, fremgar det av offentlig tilgjengelige opplysninger at
selskapet er heleid av Tetre AS. Selskapet inngar derfor i et konsern, slik at Tetre AS, inkludert sine
underliggende selskaper, ma anses som stgttemottaker. Tetre AS fremstar a vaere heleier eller medeierien
rekke andre selskaper, dels eiendomsselskaper, og dels andre investeringer. Jeg har ikke foretatt noen
fullstendig gjennomgang av selskapets gkonomiske aktivitet. Ut fra de nevnte opplysningene her, fremstar
det d vaere en mulighet for at selskapet anses a drive i en viss grenseoverskridende konkurranse. Spgrsmalet
er imidlertid usikkert. Den eventuelle gkonomiske fordelen ved en innlgsning pa vilkarene fra 2017-
vedtaket ma antas a ha en verdi et sted mellom naeermere MNOK 4 og MNOK 16. Dette er ogsa et stgttebelgp
som kan veere tilstrekkelig til at samhandelen kan pavirkes. Dette er imidlertid ogsa noe usikkert, og beror
bade pa en naermere vurdering av selskapets aktiviteter, og hva stgttebelgpet mer presist ma anses a veere.
Ut fra de forelagte opplysninger fremstar det samlet sett & veere en viss risiko for at innlgsning av

L ESAs retningslinjer om statsstgttebegrepet punkt 192.
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festeavtalen pa vilkarene fra 2017-vedtaket kan oppfylle samhandelsvilkaret. Spgrsmalet kan vurderes
grundigere ved behov. Det er i sa fall naturlig & innhente en uavhengig verdivurdering som tar hgyde for
reguleringsrisiko. Det er imidlertid ikke gitt at en grundigere vurdering vil redusere den rettslige
tolkningsusikkerheten i nevneverdig grad.

3.4. Oppsummering

Pa bakgrunn av gjennomgangen ovenfor er det sveert lite sannsynlig at en eventuell innlgsning av
festekontrakten av S@rlandet Feriesenter AS pa vilkarene fra 2017-vedtaket oppfyller alle seks vilkar for a
utgj@re statsstgtte etter E@S-avtalen artikkel 61.

Det er en viss risiko for at en eventuell innlgsning av de tre festekontraktene til Buvikveien 21 AS oppfyller
alle seks vilkar for & utgjgre statsstgtte etter E@S-avtalen artikkel 61.

4. Konsekvensen av at det er gitt ulovlig offentlig stgtte gjennom innlgsning

Som nevnt er det ikke sannsynlig at de mulige innlgsninger som jeg har vurdert her, vil utgjgre statsstgtte
etter E@S-avtalen artikkel 61. Kommunen har imidlertid ogsa gnsket beskrevet de rettslige konsekvensene
av at det eventuelt skjer en tildeling av ulovlig offentlig stgtte gjennom innlgsning av festeavtaler. Som det
fremgar av punkt 3.1, kan dette generelt foreligge dersom alle seks vilkar i statsstgttebegrepet er oppfylt.
Herunder ma vilkarene for innlgsning veere klart gunstigere enn det enn normalt forsiktig markedsaktgr
ville godtatt i kommunens sted.

Statsstgtte er som nevnt i utgangspunktet notifikasjonspliktig og underlagt et iverksettelsesforbud etter
stptteprosessloven §§ 4 og 5. Samtidig ma det vurderes om det forela et unntak fra notifikasjonsplikten
etter forskrift om unntak fra notifikasjonsplikt for offentlig stgtte. Det er fgrst dersom stgttetiltaket ikke
hadde et slikt unntak fra notifikasjonsplikten, at tildelingen utgjgr et brudd pa iverksettelsesforbudet. Det
har imidlertid formodningen mot seg at stgtte tildelt uten en naermere vurdering pa forhand, skal oppfylle
noe unntak fra notifikasjonsplikten.

Kommuner som iverksetter ulovlig statsstgtte, er pliktig & tilbakefgre den ulovlige stgtten etter
stgtteprosessloven § 12. Et vedtak om tilbakefgring er et enkeltvedtak etter forvaltningsloven, og ma veere
forsvarlig saksbehandlet i forkant. Herunder ma man foreta en forsvarlig og korrekt vurdering av hvor stort
belgp som utgjgr ulovlig offentlig stgtte. Dette er generelt krevende nar stgtten bestar av et brudd pa
markedsaktgrtesten i en gjensidig bebyrdende kontrakt. Det normale er at selve stgtteelementet kreves
tilbakefgrt, og at avtalen ellers blir staende, jf. HR-2023-1807-A avsnitt 88. Stgttemottaker kan imidlertid
etter omstendighetene gjgre gjeldende i en egen sak at kontraktsforpliktelsene er endret som fglge av
tilbakefgringsplikten. Dette vil antakelig kun gjelde i den utstrekning en slik endring av
kontraktsforpliktelsene ikke gar pa bekostning av en effektiv tilbakefgring av ulovlig stgtte, jf. HR-2023-
1807-A avsnitt 89. Hva dette konkret innebzerer, kan vaere krevende 3 ta stilling til, og jeg gar derfor ikke
naermere inn i dette her.

Det fplger av stgtteprosessloven § 14 at stgttegiveren kun kan fatte enkeltvedtak etter § 12 med krav om
tilbakefgring av ulovlig stgtte i «inntil tre ar etter at stgtten ble tildelt. Tildelingstidspunktet er generelt det
tidspunkt stgttemottakeren fikk rett pa @ motta stgtten. E@S-tilsynet ESA kan pa sin side innlede saker om
tilbakefgring av ulovlig stgtte i opptil ti ar etter at stgtten ble tildelt, jf. ODA protokoll 3 del Il artikkel 15. |
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tilfeller hvor det offentlige er avskaret fra a kreve tilbakefgring pa grunn av trearsfristen, kan det vaere
grunn til & vurdere 3 gjgre ESA oppmerksom pa saken. Dersom stpttebelgpet er innenfor reglene for
bagatellstgtte, fremstar dette generelt som ungdvendig. Det samme ma etter mitt syn normalt ogsa gjelde
hvor det ikke er sannsynlighetsovervekt for at alle seks vilkar i statsstgttebegrepet er oppfylt. Dette bgr
imidlertid vurderes konkret i den enkelte sak.

Med vennlig hilsen
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Stig Eidissen
advokat

Telefon: +47 99264876
E-post: stig.eidissen@ks.no
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