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1. SAMMENFATNING

1.1 Baggrund

Den 16. juni 2020 indgik regeringen (Socialdemokratiet), Venstre, Radikale Venstre, Socialistisk Folke-
parti, Enhedslisten, Det Konservative Folkeparti, Liberal Alliance og Alternativet en politisk aftale om

en Klimaplan for en gren affaldssektor og cirkuleer skonomi (herefter "den politiske aftale”).

Aftalen skal bidrage til at nd det nationale klimamal om reduktion af udledningen af drivhusgasser 1
2030 med 70 % i forhold til niveauet 1 1990. Aftalepartiernes vision er, at affaldssektoren som led i dette

mal skal veere klimaneutral 1 2030.

Et af aftalens otte initiativer er en reduktion af forbreendingskapaciteten, sa kapaciteten tilpasses de
danske affaldsmeengder, der ikke kan genbruges eller genanvendes, og den ledige overkapacitet ikke ud-
nyttes til at forbreende importeret affald. Som led i aftalen er KL blevet anmodet om at udarbejde en

konkret plan for tilpasning af kapaciteten inden for n@ermere angivne rammer.

Et af kriterierne for Energistyrelsens godkendelse af KL’s plan er, at planen og finansieringen af sektoren
skal veere lovmedholdelig. Energistyrelsen udpeger efter aftalen en uathengig juridisk radgiver, som skal
vurdere overholdelsen af national ret og EU-ret. Som omrader, den uath@engige juridiske radgiver skal
vurdere, fremheaeves 1 aftalen EU’s in house-regler, regler om fri bevaegelighed, det EU-retlige "forurene-
ren betaler”-princip og de konkurrenceretlige regler. Herudover er det i1 aftalen generelt forudsat, at af-

faldssektoren frem over lever op til anbefalingerne i Statens ejerskabspolitik.

Energistyrelsen har ved notat af 22. oktober 2020 anmodet os om at foretage den uafhaengige juridiske

vurdering af KL's plan.

Ved e-mail af 17. december 2020 modtog vi KL’s plan for at tilpasse kapacitet for affaldsenergi frem mod
2030 med tilherende bilag. Hovedelementerne 1 KL'’s plan er gengivet nedenfor i afsnit 3 og i relevant

omfang naermere beskrevet i forbindelse med vurderingerne af de enkelte retsomrader.

1.2 Samlet vurdering

Den samlede juridiske vurdering er, at KL’s plan vil kunne implementeres med respekt af de opstillede
juridiske krav. Det vil dog kraeve, at en eventuel implementering sker under overholdelse af de konkrete
krav, som geelder pa de enkelte omrader. Kravene er neermere beskrevet i forbindelse med vores vurde-
ringer, men overholdelsen kan ikke vurderes endeligt pa grundlag af den foreliggende beskrivelse af KL's

plan.
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Nogle omrader giver ikke anledning til forbehold. De kommunalt ejede affaldsforbreendingsanlaeg er al-
lerede organisatorisk og ekonomisk udskilt fra kommunerne med undtagelse af et enkelt, som forventes
lukket. Tilsvarende indebserer planen ikke nogen sendring i deekningen af omkostningerne ved affalds-

forbreendingen, som vil folge gaeldende regler og derfor overholde forureneren betaler-princippet.

Overholdelsen af reglerne om fri beveegelighed og om udbudspligt beror pa, hvordan det i givet fald vaelges
nermere at implementere KL'’s plan, herunder seerligt efter hvilken konkret model affaldet fordeles mel-
lem de tilbageveerende forbreendingsanleeg. Planen indeholder imidlertid ikke tiltag, som i sig selv hin-

drer, at planen implementeres med respekt af de na@evnte regler.

To af KL's tre modeller for fordeling af affald mellem de tilbagevaerende anlaeg vil 1 udgangspunktet ikke
vaere forenelige med konkurrencereglerne. Om det vil veere muligt at tilpasse modellerne, s& de bringes
indenfor rammerne af de relevante konkurrenceregler, vil imidlertid bero pa naermere undersegelser, som
ikke kan foretages endeligt inden for rammerne af vores vurdering. Den tredje model for fordelingen af

affald (udbudsmodellen) vil ikke veere i strid med konkurrencereglerne.

1.2.1 Organisatorisk og okonomisk adskillelse mellem kommune og forbrendingsanloeg

Alle kommunalt ejede affaldsforbreendingsanlaeg, bortset fra BOFA, er udskilt fra ejerkommunerne i sel-
skaber og § 60-feellesskaber. Efter KL’s plan forventes BOFA lukket mellem 2026 og 2030. Efter geeldende
regler ma alle anlaeg, bortset fra BOFA, derfor forudsaettes at veere organisatorisk og skonomisk udskilt
i overensstemmelse med de opstillede kravkriterier for godkendelse af KL’s plan. BOFA’s virksomhed vil
endvidere efter geeldende kommunalretlige regler vaere skonomisk adskilt fra kommunens ovrige gko-
nomi. Pa den baggrund er vi enige med KL i, at KL’s plan opfylder kriteriet om skonomisk og organisa-
torisk adskillelse.

De ikke-bindende anbefalinger i Statens ejerskabspolitik lader sig ikke umiddelbart fuldt ud overfore til
de kommunalt ejede affaldsforbraendingsanlaeg, men kan tjene som vejledning for overvejelserne om fort-
sat professionalisering af sektoren 1 forbindelse med eventuel implementering af KL’s plan. Det er KL'’s
vurdering, at KL’s plan lever op til anbefalingerne i Statens ejerskabspolitik under forudsasetning af, at
KL’s tolkning af anbefalingerne kan accepteres. Dette beror ikke pa en juridisk vurdering, men det ville
veere hensigtsmeessigt, at KL fremadrettet neermere begrunder sine tolkninger og beslutninger om til-

pasning til anbefalingerne.
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1.2.2 Muligheden for at undtage forbrendingsopgaven fra udbudspligt, jf. de udbudsret-

lige in house-regler

KL’s plan indeholder tre modeller for at undga udbud af affaldsforbraendingsopgaven.

Den forste model er at udbyde affaldet fra de lukkede anlaeg til forbraending pa de fortssettende anleg.
Dette er udbudsretligt en uproblematisk model.

Den anden model bygger pd formaliserede horisontale samarbejder om affaldsforbreendingsopgaven.
Denne model kan formentlig bringes i overensstemmelse med udbudslovens § 15, hvorefter der under
visse betingelser kan indgas aftaler mellem offentlige myndigheder med henblik pa at opfylde offentlige
opgaver eller public service-opgaver. Det kan dog ikke pa baggrund af KL’s plan vurderes, om betingel-

serne i § 15 er opfyldt.

Den tredje model er “en landsdekkende fordeling af affaldet ved en aftalebaseret mellemkommunal koor-
dinering”. Det er uklart, hvad det neermere indhold af denne model er, og hvordan den 1 givet fald kan

leve op til udbudsreglerne. Det er derfor ikke muligt at vurdere denne "model” naermere.

Udover ovenstdende tre modeller forudsaetter KL, at kommuner uden ejerskab til forbreendingsanleeg
kan fa medejerskab af et naerliggende forbreendingsanlaeg for at undga, at det enkelte anleeg overskrider
720 %-greensen” i in house-reglen 1 udbudsloven. Der er ikke noget til hinder for, at en kommune far
medejerskab til et neerliggende forbraendingsanlaeg, men anvendelse af in house-reglen forudseetter, at

der med medejerskabet folger mulighed for reelt og effektivt at tage del i kontrollen med selskabet.

Hvis betingelserne for anvendelse af in house-reglerne eller reglerne om horisontale samarbejder ikke er
opfyldte eller ikke kan opfyldes, kan det overvejes, om handteringen af forbraendingsforpligtelsen kan
undtages fra udbudspligt ved, at opgaven overdrages som overdragelse af myndighed (og ikke en gensi-
digt bebyrdende aftale).

Samlet er vurderingen, at KL’s plan som beskrevet ikke er uforenelig med ensket om at undga udbud af
forbreendingsopgaven. Det forudseetter dog, at implementering af den valgte model 1 givet fald opfylder
de nermere betingelser for undtagelse fra udbudspligten. Det er ikke muligt pa baggrund af oplysnin-

gerne 1 KL's rapport at vurdere, om de pagaeldende betingelser vil vaere opfyldte.

1.2.3 Regler om fri beveegelighed

KL’s plan indeholder kun 1 begreenset omfang beskrivelser, der gor det muligt at vurdere planens over-

ensstemmelse med de EU-retlige krav til fri beveegelighed, som udmentet i sektorlovgivningen. Der er
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dog efter vores vurdering ikke noget i KL's plan, der strider med EU-reguleringen af den fri bevaegelighed
inden for affaldssektoren. Planen sendrer ikke pa, at kommunerne har pligt til at sikre kapacitet til nyt-
tiggerelse, at der vil veere anvisningsret, og at virksomheder frit kan veelge at eksportere deres forbreen-
dingsegnede affald til godkendte anlaeg 1 udlandet. Dette er 1 overensstemmelse med transportforordnin-
gen og affaldsrammedirektivet. Vurderingen skal dog ses 1 lyset af, at KL’s plan ikke indeholder konkrete
anvisninger for fordelingen af affaldet mellem anleggene.

Den politiske aftale indeholder ikke et forbud mod import af affald. En regulering, der begrenser for-
braendingskapaciteten og fordeler affaldet mellem naermere bestemte forbraendingsanleeg, risikerer imid-
lertid at begreense importen af affald. Dette er bade en forudsaetning 1 den politiske aftale og resultatet
af KL's analyser. En sadan regulering er lovlig efter EU-retten, hvis den kan rummes inden for de und-
tagelser for begraensning af importen, der er oplistet 1 transportforordningens artikel 11-12, som supple-
res af affaldsrammedirektivets artikel 16, og som er fortolket af EU-Domstolen. Ved en eventuel udment-

ning af KL’s plan, ber det siledes sikres, at betingelserne for anvendelse af undtagelserne er overholdt.
1.2.4 Forureneren betaler-princippet

KL’s plan forudseetter i relation til deekning af omkostningerne til affaldsforbreendingen ingen sendringer
1 den eksisterende omkostningsdeekning efter geeldende regler. Da den eksisterende lovgivning er tilble-
vet under overholdelse af forureneren betaler-princippet, herunder affaldsdirektivets art. 14, og ma for-
udseettes overholdt 1 dag, er vi enige i, at KL’s plan vil respektere forureneren betaler-princippet.

1.2.5 Konkurrenceret

Den politiske aftale forudsaetter, at KL i sin plan skal indgé i dialog med ejerkommuner og kommunale

selskaber om kapacitetstilpasning frem mod 2030. Vi har ikke forholdt os til, om denne praemis for KL's

plan risikerer at udgere en konkurrencestridig aftale om kapacitetsreduktion. Vores vurdering er i stedet
begranset til, hvorvidt de forslaede modeller for fordeling af affald er i overensstemmelse med konkur-

rencereglerne.

Affaldsforbreendingsanlaeg ma 1 udgangspunktet anses for skonomisk virksomhed 1 henhold til konkur-
renceloven og EU-konkurrencereglerne. Det falder uden for rammerne af vores vurdering at afgraense
markedet for forbreendingsegnet affald. Vi har derfor ikke taget endelig stilling til, om EU-konkurrence-
reglerne konkret finder anvendelse. Det kan dog konstateres, at forbraendingsanlaeggene 1 dag modtager
en del forbreendingsegnet affald fra andre medlemsstater, og at en del af formalet med KL’s plan er at
foretage en kontrolleret nedlukning af forbreendingskapaciteten ved at tilpasse den til de danske affalds-
maengder. Tilpasning og fordeling af affald kan derfor pavirke samhandelen mellem medlemsstaterne.

Om den vil veere meerkbar, har vi ikke tilstreekkeligt markedsdata til at vurdere, men det kan pa det
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foreliggende grundlag ikke udelukkes. Vores vurdering af KL'’s plan tager derfor udgangspunkt i, at dan-

ske konkurrenceregler og EU-konkurrenceregler finder anvendelse.

KL'’s plan legger op til, at fordelingen af affald sker 1 form af 1) mellemkommunal koordinering, 2) for-

maliserede horisontale samarbejder eller 3) udbud.

I forhold til de to ferste modeller er det vores vurdering, at der er en betydelig sandsynlighed for, at

saddanne aftaler vil blive anset som horisontale aftaler mellem virksomheder i konkurrenceretlig forstand.

Det er derfor for det forste vigtigt at sikre, at de to modeller ikke udger aftaler 1 strid med forbuddet mod

indgaelse af konkurrencebegreensende aftaler. For at sikre dette er det veesentligt, at modellerne ikke
medforer aftaler om kundedeling eller geografisk opdeling af markedet for forbreending af affald 1 Dan-
mark. KL’s plan kan i udgangspunktet alene godkendes under forudssetning af, at der ikke er tale om
indgdelse af sddanne aftaler. Sadan som planen er beskrevet, er der imidlertid en betydelig risiko for, at
denne forudseetning ikke vil veere overholdt.

Aftaler, der som udgangspunkt er konkurrencebegraensende, kan principielt fritages fra forbuddet mod
konkurrencebegrensende aftaler, men det kreever, at betingelserne for individuel fritagelse efter § 8 i
konkurrenceloven og artikel 101, stk. 3, TEUF er opfyldt. Da aftalerne 1 udgangspunktet ma antages at
have til formél at begraense konkurrencen, ma det dog i praksis forventes at veere ganske vanskeligt at
opna fritagelse af aftalerne. Det vil kreeve klar dokumentation for, at aftalerne bidrager til at forbedre
affaldsafbreendingen eller fordelingen af affaldet eller til at fremme den tekniske eller gkonomiske ud-
vikling. I den forbindelse kan miljemaessige forbedringer inddrages i et vist omfang. Endvidere skal afta-
lerne sikre, at forbrugerne opnar en rimelig andel af fordelene herved, herunder at eventuelle omkost-
ningsbesparelser medferer lavere priserne for forbrugerne. Aftalerne ma heller ikke palaegge de pageel-
dende virksomheder begraensninger, som ikke er ngdvendige for at na disse effektivitetsgevinster. En-
deligt ma aftalerne ikke give virksomhederne mulighed for at udelukke konkurrencen for en veesentlig
del af affaldsforbraendingen. Det er pa grundlag af de foreliggende oplysninger ikke muligt at vurdere,

om KL’s modeller vil kunne opfylde disse betingelser.

For det andet er det vigtigt at sikre, at KL’s modeller heller ikke er i strid med forbuddet mod misbrug af
dominerende stilling. Det er ikke muligt at vurdere, om et eller flere af de danske forbreendingsanleg
indtager en dominerende stilling 1 markedet. De to forste modeller, som KL foreslar, rejser dog i udgangs-
punktet ikke samme bekymring i forhold til misbrug af dominerende stilling, som tilfseldet er i forhold til

indgéelse af konkurrencebegraensende aftaler.

De tredje model, som KL forslar, er baseret pa, at fordelingen af affald sker pa baggrund af udbud — og

ikke efter aftale. Modellen skaber saledes heller ikke de samme udfordringer som de to evrige 1 forhold
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til forbuddet mod indgéelse af konkurrencebegraensende aftaler. Fordeling af affald pa baggrund af udbud

giver heller ikke anledning til bekymring i forhold til misbrug af dominerende stilling

Sammenfattende er det vores vurdering, at der er en formodning for, at en gennemforelse af KL’s to forste
modeller vil veere 1 strid med konkurrencereglerne. Dette beor dog underseges naermere, for der kan tages
endelig stilling. Den sidste model (udbudsmodellen) er efter vores vurdering ikke 1 strid med konkurren-

cereglerne.

2. RAMMERNE FOR DEN JURIDISKE VURDERING

Rammerne for vores vurdering af lovligheden af KL’s plan har veeret dreftet pd meder med Energistyrel-
sen med udgangspunkt i den politiske aftale. P4 den baggrund er det aftalt, at vores vurdering ikke
omfatter den politiske aftale og forudseetningerne for denne. Endvidere er det aftalt, at vores vurdering
kun angér, om KL’s plan overholder konkurrenceretlige regler, in house-regler, reglerne om fri bevage-
lighed og forureneren betaler-princippet. Herudover vil vi vurdere, om kravet om en organisatorisk og
gkonomisk adskillelse mellem kommunerne og forbreendingsanlaeggene er opfyldt i planen. I den forbin-
delse inddrages den generelle forudsaetning om, at affaldssektoren fremover lever op til statens ejerskabs-

politik som et supplerende element 1 vurderingen af den organisatoriske adskillelse.

Det er endvidere aftalt, at vi udarbejder vores vurderinger, sa de kan indga i Energistyrelsens vurde-
ringsveerktej. Er der usikkerhed om vurderingerne, f.eks. fordi lovmedholdeligheden forst kan fastslas i
forbindelse med den neermere udmentning af KL’s plan, vil vi identificere disse opmeaerksomhedspunkter

1 forbindelse med de enkelte vurderinger.

I tilknytning hertil bemeerkes, at det fremgar af den politiske aftale, at overholdelse af EU’s statsstotte-
regler, herunder finansieringen af sektoren, skal vurderes af Statsstottesekretariatet, hvorfor statsstotte

ikke er omfattet af vores vurdering.

Vurderingen af, hvorvidt KL’s plan tager hgjde for elforsyningsloven og varmeforsyningsloven, vil blive

foretaget af Energistyrelsen. Det er derfor aftalt, at vores vurdering ikke omfatter dette sporgsmal.

Da alle eksisterende forbreendingsanleg forudsaettes at overholde geeldende miljeregler, og da planen
ikke angar sendringer i1 forbraendingsanleeggenes miljeforhold, omfatter vores vurdering ikke miljeretlige
forhold.

Reglerne om kommunernes affaldshandtering vil blive sendret som led 1 implementeringen af initiativet
og indgar derfor ikke i vurderingen. Det samme geelder den kommende selskabsskattepligt og den skat-

temeessige behandling af forbreendingsanleeggene 1 konsekvens af planen.
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KL'’s plan omfatter ikke den konkrete implementering af planen, som vil blive tilrettelagt og besluttet
senere, safremt planen kan godkendes af myndighederne. Den konkrete implementering indgar derfor
alene 1 vurderingen derved, at de afgivne anbefalinger kan omfatte forhold, som man ber vere opmeerk-

som pa ved den konkrete implementering.

3. KL’S PLAN

Som anfert under afsnit 1.1, er KL, som led i den politiske aftale, blevet anmodet om at udarbejde en

konkret plan for tilpasning af kapaciteten inden for naermere fastsatte rammer.

KL’s plan indeholder en beskrivelse af, hvordan KL har opfyldt de i den politiske aftale anforte 13 punkter
pa "tjeklisten”, sdledes at KL’s plan lever op til kravene i den politiske aftale. Ifalge planen, har KL haft
bistand fra konsulentfirmaet Ea Energianalyse, som pa vegne af KL har indhentet data og beregnet,

hvilke anleeg, der ud fra en samlet analyse af de givne kriterier, star til at lukke frem mod 2030.

P4 denne baggrund har KL identificeret 10 affaldsforbreendingsanlaeg ud af de eksisterende 23, som dem,
der skal lukke 1 perioden 2026-2030, for at tilpasse kapaciteten af affald efter den politiske aftales forud-

sa@etninger. De 10 anlaeg er:

ARGO (Roskilde),

MEC Bioheat & Power (Holstebro),

I/S Norfors (Horsholm),

Affaldsselskabet Vendsyssel Vest (Hjorring),
AffaldPlus (Slagelse),

Senderborg Kraftvarme I/S,

Aars Fjernvarme, Svendborg Kraftvarme A/S,

Hammel Fjernvarme, og

Bornholms Affaldsbehandling.

Om de forhold, som har relevans for de juridiske vurderinger, som Kammeradvokaten i overensstemmelse

med det under afsnit 1 beskrevne, skal foretage, fremgar folgende af KL’s plan:

Om organisatorisk og skonomisk adskillelse mellem kommune og forbrandingsanlag, anforer
KL pa side 6-7, at det er KL.’s vurdering, at de kommunale anleg pa naer BOFA pa Bornholm (som er
anfort, som et af de anlaeg, der foreslas lukket) 1 dag alle opfylder kravene til klar og gennemsigtig orga-
nisatorisk ansvarsfordeling mellem kommune og forbreendingsanleg. Dette geelder ifolge KL uanset sel-

skabernes organisationsform, herunder nar selskaberne drives som § 60-feellesskaber. KL har ikke 1 de

Side 10/ 62



Kammeradvokaten 11. FEBRUAR 2021

4014019 SFS/RHO/STPE

uddybende bemeerkninger herom, pa side 14 i planen, naermere beskrevet, hvordan denne vurdering er
foretaget.

Om Statens ejerskabspolitik har KL fremhavet folgende anbefalinger og anfert kommentarer hertil
(planen side 15):

“Bestyrelsen skal som hovedregel have 4-6 generalforsamlingsvalgte medlemmer. Hertil kommer eventuelle
medarbejdervalgte bestyrelsesmedlemmer.”

Hertil har KL anfort, at "KL hcefter sig ved, at det som udgangspunkt er 4-6 generalforsamlingsvalgte
medlemmer, og onsker, at der er mulighed for storre bestyrelser. Dette kan veere scerligt relevant i de til-

feelde, hvor der er mange kommuner knyttet til et selskab.”

Om anbefalingen om, at "Flertallet af bestyrelsens generalforsamlingsvalgte medlemmer skal som ud-
gangspunkt veere uafhengige” har KL anfort, at "KL heefter sig ved, at flertallet af bestyrelsens general-
forsamlingsvalgte som udgangspunkt skal veere uafheengige af ejerne (dvs. ikke kan veere kommunalbesty-
relsesmedlemmer), og onsker, at flertallet af bestyrelsens medlemmer skal kunne veelges blandt kommu-

nalbestyrelsesmedlemmer fra ejerkommunerne.”

Endelig har KL, om anbefalingen om, at bestyrelsesformanden som udgangspunkt skal veere uathaengig,
anfert, at bestyrelsesformanden som udgangspunkt skal veere uathaengig af ejerne (dvs. ikke veere kom-
munalbestyrelsesmedlem). KL har i forleengelse heraf anfort, at KL ensker, at bestyrelsesformanden kan

vaere et kommunalbestyrelsesmedlem fra en ejerkommune.

Om muligheden for at undtage forbraendingsopgaven for udbudspligt, jf. de udbudsretlige in
house-regler, anforer KL pa side 5 1 planen, at i forhold til den konkrete nedlukning af anlaeg og forde-
ling af affald, kan der teenkes flere forskellige modeller til effektiv fordeling af restaffald mellem anlaeg-

gene. KL oplister i forleengelse heraf tre mulige modeller:

1. En, hvor der foretages en landsdeekkende fordeling af affaldet ved en aftalebaseret mellemkom-

munal koordinering.
2. En anden, hvor der indgéas formaliserede horisontale samarbejder mellem kommunerne.
3. En tredje, hvor affaldet udbydes til de fortseettende anlaeg.

Det fremgéar af KL’s plan, at den ikke forhindrer, at kommuner uden ejerskab udbyder deres affald til
handtering (side 6). Det fremgar videre, at det i fremtiden vil vaere oplagt, at kommuner, som ikke har et
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anleg inden for egen kommunegraense, kan fa medejerskab af et neerliggende forbreendingsanleg for at
undga, at det enkelte anleeg overskrider 20 %-graensen, jf. ”in house-reglen” 1 udbudsloven. Det anfores i
forleengelse heraf, at udvidelsen af ejerkredsen 1 bestdende affaldsselskaber ma bero pa konkrete for-

handlinger mellem kommuner og selskaber (side 6).

KL uddyber pa side 12, at KL forstar aftaleteksten saledes, at der ikke vil veere en pligt for kommuner
uden ejerskab til affaldsenergianleeg til at sende affaldshandtering i EU-udbud. KL anferer hertil, at KL
forudseetter, at kommuner, som ikke har et affaldsenergianlaeg inden for egen kommunegraense, kan fa
medejerskab af et nerliggende anleeg. KL anforer videre, at i modsat fald kan 20 %-grensen for anven-
delse af ”in house”-reglen 1 udbudsloven betyde, at et givent anleeg vil veere forpligtet til at sende hele
forbreendingskapaciteten i EU-udbud, hvorved der kan opstd en seendret konkurrencesituation. KL be-
meerker, at safremt der skulle opsta kapacitetsmangel som folge af nedlagt kapacitet, vil kommunerne

vaere nodt til at eksportere affaldet, og dermed kan der opsta en ny konkurrencesituation.

Om fri bevaegelighed anferer KL, at planen for at tilpasse forbraendingskapaciteten tager afsaet i den
politiske aftale om en klimaplans krav om et kapacitetsloft svarende til udviklingen i de danske affalds-
meengder, der forventes reduceret med 30 % i1 2030 (side 4). KL anforer, at dens analyser er baseret pa
en forudsetning om, at den aktuelle miljegodkendte kapacitet er 3,95 mio. tons, mens de forventede af-

faldsmeengder 1 2030 til affaldsenergianleeggene er 2,6 mio. tons (side 4).

I forhold til kravet om, at planen skal sikre en effektiv fordeling af affaldsmeengder mellem anleggene,
anferer KL blandt andet, at mindre import og nedlukning af forbraendingsanleg kraever systematiseret
fordeling af dansk affald. KL bemeerker dog, at 1 praksis kan fordelingen blive anderledes end den forde-
ling, der folger af KL’s analyse, idet fordelingen vil bero p4, at KL og ejerkommunerne skal behandle
tilbagemeldingen fra myndigheder og politikere, og planen skal dreftes 1 selskabernes bestyrelser, lige-

som der skal ske en politisk konsolidering af tilpasningsplanen pa tveers af kommunerne (side 5).

I forhold til kravet om, at det er de mindst effektive anlaeg, der skal lukkes, anforer KL, at i det faglige
grundlag for KL’s plan er effektiviteten samlet udtrykt gennem den gkonomiske effektivitet (side 5).

Seerligt 1 forhold til import af affald, anferer KL (side 7):
"Af aftaleteksten fremgar et politisk onske om at begreense import af forbreendingsegnet affald
til danske anleeg. Det vil veere i strid med EU-retten at indfore et forbud mod import af affald,
da det ikke vil veere foreneligt med forordning om overforsel af affald (transportforordningen),

men planen er tilrettelagt ud fra, at kapaciteten tilpasses til danske affaldsmeengder.”

KL har redegjort neermere for rammerne i transportforordningen i analyserapporten pa side 18.
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KL bemerker ogsa, at skulle der opsta kapacitetsmangel som folge af nedlagt kapacitet, vil kommunerne

veaere nedt til at eksportere affaldet, og dermed kan der opsta en ny konkurrencesituation (side 12).

KL’s plan for nedlukning af de mindst effektive anlaeg bygger pa en raekke forudsetninger. Det fremgar
af KL’s analyserapport, at der blandt andet er indgaet en forudsetning om et modtagegebyr pa 350 kr.
per ton affald, der importeres fra andre lande. Det anfores, at modelberegningen viser, at hovedparten af
de dyreste anlaeg lukker allerede i 2026, fremfor at kere videre baseret pa importaffald eller med reduce-

ret drift (analyserapporten, side 9 og 54).

Om fastsaettelsen af modtagegebyret pa importaffald, anforer KL, at der er betydelig usikkerhed om ud-
viklingen af prisen for importaffald frem mod 2030. Der er derfor lavet felsomhedsanalyser, hvor modta-
gegebyret haeves til 550 kr./ton, og begraensningen pa import forst indferes i 2030, si perioden 2020-2030
ikke har en begraensning. KL anforer, at dette gor import af affald mere attraktivt og medfoerer et hojere

forbrug af import 1 perioden 2020-2029 (analyserapporten side 65).

Om Forureneren betaler-princippet anforer KL, at der blandt andet ikke sendres pa kommunernes
forsyningspligt og anvisningsret, pa hvile i sig selv-princippet, eller pa, at affaldsenergi er en kommunal

opgave (side 6).
Om konkurrencen pa markedet fremgar blandt andet folgende af side 4 i planen:
"Med den geeldende regulering er det kun ejerne selv, der kan lukke anleeg og dermed sikre,

at kapaciteten nedjusteres som politisk ensket. Godkender de statslige myndigheder KL’s
plan, igangscettes derfor en proces, hvor KL’s plan er et udgangspunkt for dialog med ejer-

kommuner og kommunale selskaber, der kan indgd i kapacitetstilpasning frem mod 2030,

og med staten, herunder om de enkelte anleegs skonomiske forhold og muligheder for trans-

formation.

En model, der bor afsoges, er en landsdeekkende fordeling af affaldet ved en aftalebaseret

mellemkommunal koordinering. KL leegger veegt pd, at omkostninger til transport og logi-

stik skal afregnes efter solidariske principper, hvor udgangspunktet er, at ejerkommunerne

heefter for et anleegs geeld — indtil andet evt. aftales mellem kommuner.
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En anden, eksisterende model, er formaliserede horisontale samarbejder, som kommunerne

i dag kan indga. Et eksempel pd et sadant horisontalt samarbejde er samarbejdet mellem
Affaldvarme Aarhus og Reno-Djurs (senest udvidet med yderligere samarbejde med Favr-

skov Forsyning og Renosyd).”

Endelig kan affaldet fra de lukkede anleeg udbydes til de fortseettende anleg.” (vores under-

stregninger).

For sa vidt angar nye forhold, der kan fore til, at der opstir en sendret konkurrencesituation, bemaerker
KL, at reduktion af kapacitet kan betyde en eget maengde affald, der flyder. KL forstar dog aftaleteksten
sddan, at der ikke vil vaere en pligt for kommuner uden ejerskab til affaldsenergianlaeg til at sende af-
faldshandtering 1 EU-udbud.

I avrigt bemeerker KL, at skulle der opsta kapacitetsmangel som folge af nedlagt kapacitet, vil kommu-

nerne veere nedt til at eksportere affaldet, og dermed kan der opsta en ny konkurrencesituation.

Side 13 i KL'’s plan, indeholder en uddybning af lovmedholdeligheden af planen. KL konkluderer her, at
da affaldsforbreending i KL’s plan fortsat vil veere en kommunal opgave, og da der vil veere anvisningsret

til anlaeggene, forudsaettes planen at vaere lovmedholdelig bade i dansk og EU-sammenhang.

4. VORES VURDERING AF DE ENKELTE RETSOMRADER

4.1 Organisatorisk og skonomisk adskillelse mellem kommune og forbreendingsanlaeg

4.1.1 Geeeldende regler

4.1.1.1 Generelle miljobeskyttelsesretlige rammer

Handteringen af affald er en kommunal opgave, medmindre andet er fastsat i loven eller i regler udstedt
1 medfor af loven, jf. miljgbeskyttelseslovens § 45, stk. 1. Kommunalbestyrelsens handtering af affald
forudsaetter ikke, at affaldsforbreending foretages af kommunen selv eller 1 regi af en udskilt enhed, som
kommunen helt eller delvis ejer. Affaldsforbreending kan i dag varetages som en intern del af den kom-

munale forvaltning, eller den kan udskilles. Det er med andre ord ikke et krav, at opgaven udskilles.!

1 For sa vidt angar eventuel elproduktion kan der henvises til elforsyningslovens § 4, stk. 1, 1. pkt., hvorefter en kommune kan
producere elektricitet ved affaldsafbreending. I evrigt beskrives elforsyningslovens bestemmelser om affald ikke her. Der kan dog —
ud over elforsyningslovens § 4, stk. 1, 1. pkt. — bl.a. henvises til §§ 48, 75, stk. 3, §§ 85 og 101, stk. 3-5.
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Ved udskillelse forstar vi i denne sammenheang, at opgaven varetages i en enhed, som er adskilt fra den

interne kommunale forvaltning, herunder f.eks. i et § 60-feellesskab eller 1 et selskab.

Idet kun ét affaldsforbreendingsanlaeg aktuelt drives som en intern del af den kommunale forvaltning, er
udskillelse allerede den praktiske hovedregel for de kommunalt ejede affaldsforbraendingsanleeg. Den
mest almindelige organisationsform er § 60-feellesskabet, dvs. mellemkommunale samarbejdsenheder op-
rettet 1 medfor af kommunestyrelseslovens § 60. En handfuld affaldsforbreendingsanlaeg drives i regi af
aktieselskaber, der direkte eller indirekte gennem et holdingselskab er kommunalt ejet af én kommune
eller i et enkelt tilfaelde af to kommuner i faellesskab. Dertil kommer nogle forbrugerejede affaldsforbraen-
dingsanlaeg, som ejes af andelsselskaber med begraenset ansvar (a.m.b.a.), herunder i visse tilfeelde gen-

nem et aktieselskab. Endelig er ét anleeg delvist forbrugerejet og delvist ejet af et § 60-feellesskab.

Nar affaldsforbreendingsopgaven udskilles fra en kommune, er der visse begrensninger i, hvad der kan
overlades til den udskilte enhed. Navnlig kan kommunalbestyrelsen ikke overlade myndighedsudevelse
til private uden klar lovhjemmel.2 Myndighedsudevelse kan heller ikke uden seerlige holdepunkter i lov-
givningen overlades til et § 60-feellesskab.?

Ejere af affaldsforbraendingsanlaeg og deponeringsanlaeg skal afleegge funktionsopdelte regnskaber for
anlaeggene, og hvis ejeren driver andre aktiviteter, skal der aflegges saerskilte regnskaber for henholds-
vis affaldsforbreendings- og deponeringsaktiviteten, jf. miljebeskyttelseslovens § 50 ¢, stk. 1. Naermere
regler kan fastseettes af energienergi-, forsynings- og klimaministeren, jf. miljobeskyttelseslovens § 50 c,
stk. 2-3.

Formaéalet med miljegbeskyttelseslovens § 50 c er at skabe skonomisk gennemsigtighed i anleeggenes ako-
nomi. Affaldsforbreendingsanleeg er anleeg med affald som hovedbrendsel, som er godkendt i henhold til
varme- eller elforsyningsloven. Anleeg, der medforbrender affald, er ikke omfattet af miljobeskyttelses-
lovens § 50 c. Selvom affaldsforbraendingsanlaeg og deponeringsanleg drives af samme ejer eller 1 samme

selskab, skal der udarbejdes regnskab for anleeggene hver isaer.4

Som anfoert 1 afsnit 4.4.1 om geeldende regler om forureneren betaler-princippet er de enkelte kommunale
ordninger — og ikke blot affaldsomradet under ét — underlagt hvile 1 sig selv-princippet. Kommunalbesty-
relsen skal veere 1 stand til at redegere for beregningen af de seerskilte gebyrer for hver enkelt ordning,

jf. miljebeskyttelseslovens § 48, stk. 3. I kraft af hvile i sig selv-princippet hanger sporgsmalet om

2 Fenger (red.), Forvaltningsret, 2018, s. 143.
3 Social- og Indenrigsministeriet, Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016, s. 23.

4 Lovforslag nr. 152 om aendring af lov om miljebeskyttelse fremsat den 26. februar 2009, de specielle bemaerkninger til § 1, nr. 44.
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gebyrer, indtaegtssiden, sammen med sporgsmélet om omkostninger, udgiftssiden. I overensstemmelse
hermed skal kommunalbestyrelsen ogsa opgere omkostningerne ved den enkelte indsamlings- og anvis-
ningsordning efter opdelingen 1 det kommunale budget og regnskabssystem, sa gebyrindtaegten alene
daekker omkostningerne til ordningen, jf. affaldsakterbekendtgerelsens § 16, stk. 1, 1. pkt. Det bemeaerkes,
at den kommunale opgavevaretagelse i forhold til affaldsforbreending i mangel af lovregulering ogséa ville
veere underlagt hvile 1 sig selv-princippet 1 medfer af kommunalfuldmagtsreglerne.> En naturlig konse-
kvens af hvile 1 sig selv-princippet er ogsa, at der ikke ma ske sammenblanding af kommunens skonomi

og affaldsforbreendingsanleeggets ekonomi.6

4.1.1.2 Intern kommunal opgavelosning

Varetages affaldsforbraendingsopgaven internt i1 den kommunale forvaltning, er opgaven ikke organisa-
torisk udskilt. Hvis affaldsforbreendingsopgaven lgses internt i den enkelte kommunes forvaltning, er
kommunalbestyrelsen den everste myndighed, og affaldsforbreendingsanlegget er omfattet af forvaltnin-
gens instruksbefgjelse. De ansatte er ansat i kommunen, og den kommune, der loser affaldsforbreendings-

opgaven internt i den kommunale forvaltning, vil heefte ubegraenset for aktiviteterne.

De gzldende miljgbeskyttelsesretlige rammer, herunder miljebeskyttelseslovens §§ 48 og 50 c og hvile 1
sig selv-princippet, indebeerer, at affaldsforbreendingsanlaeggets ekonomi skal veere adskilt fra kommu-
nens gkonomi, selv om opgaven varetages internt i den kommunale forvaltning. Budget- og regnskabssy-
stemet for kommuner? beskriver n@ermere, hvordan den regnskabsmeessige adskillelse skal handteres.
Det foreskrives blandt andet, at forsyningsvirksomhedernes budgetter og regnskaber skal indgéa i de kom-
munale budgetter og regnskaber, men at virksomhederne i kraft af hvile i sig selv-princippet skal betrag-
tes som eksterne 1 forhold til evrige kommunale aktiviteter.8 For sa vidt angar affaldshandtering angives
det, at affaldsordningerne regnskabsteknisk behandles som forsyningsvirksomhederne, fordi de er gebyr-

finansieret efter hvile 1 sig selv-princippet.®

5 Ronsholdt & Taheri Abkenar, Kommunalret i grundtrek, 2020, s. 91.
6 Hannibal, Stenderup Jensen, Holm Larsen & Skodborggaard, Kommunale forsyningsselskaber, 2010, s. 28.

7 Budget- og regnskabssystemet findes pa Social- og Indenrigsministeriets hjemmeside ( ) og udger bilag 1 til
cirkuleere nr. 9916 af 15. oktober 2019, jf. herved cirkuleerets § 1, 2. pkt., og § 2, stk. 1, samt bekendtgerelse nr. 1051 af 15. oktober
2019 om kommunernes budget- og regnskabsvesen, revision mv., § 1.

8 Budget- og regnskabssystem for kommuner, regnskab 2021, version 1, kapitel 4, afsnit 4.1, s. 1.

9 Budget- og regnskabssystem for kommuner, regnskab 2021, version 1, kapitel 4, afsnit 4.1, s. 6.
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4.1.1.3 § 60-feellesskaber

I henhold til kommunestyrelseslovens § 60, stk. 1, kan kommuner indga aftaler om samarbejde med an-
dre kommuner, som vil medfere indskreenkning i de enkelte deltagende kommunalbestyrelsers befajelser
efter kommunestyrelsesloven. § 60-feellesskaber er kendetegnet ved, at de deltagende kommuner pa det
pagaldende opgaveomrade overlader kompetence til samarbejdet. Kompetence til at udeve myndigheds-
udevelse kan dog som naevnt ikke overlades til § 60-faellesskabet uden saerlige holdepunkter i lovgivnin-

gen.10

Samarbejdet mellem kommunerne er vedtegtsreguleret, og vedtegterne er et centralt styringsveerktaoj
mellem kommune og § 60-feellesskab.1! Det kan f.eks. veere bestemt, at visse beslutninger skal godkendes
af de deltagende kommunalbestyrelser.12 Vedtaegterne skal som udgangspunkt godkendes af Ankestyrel-

sen, jf. kommunestyrelseslovens § 60, stk. 1.13

Ingen andre end kommuner kan deltage i § 60-feellesskaber.14 § 60-feellesskaber er normalt interessent-
skaber, hvor kommunerne er interessenter. Kapitalselskabsform kan ikke anvendes. Kommunerne heef-
ter direkte, solidarisk og uden begraensning for § 60-feellesskabet.1® De ansatte er ansat 1 faellesskabet,
dvs. ikke 1 de enkelte kommuner.1¢ § 60-fellesskabet kan — ligesom en kommune — deltage i f.eks. et
aktieselskab.17

Den kompetence, der overfores til § 60-feellesskabet, er en selvsteendig kompetence til at varetage de
pagaxldende opgaver. Feellesskabets styrelsesorgan er herefter den kompetente og ansvarlige myndighed
for opgavevaretagelsen. Der er med andre ord ikke tale om delegation.!® De deltagende kommuner over-

gver indflydelse pa fallesskabet gennem udpegningen af medlemmer til dets styrende organ.

10 Social- og Indenrigsministeriet, Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016, s. 23.
11 Social- og Indenrigsministeriet, Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016, s. 24, 38-40 og 81-83.
12 Social- og Indenrigsministeriet, Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016, s. 50.

13 Se desuden Social- og Indenrigsministeriet, Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016, s. 33 og 39. Kompetencen var tidligere
tillagt Statsforvaltningen, jf. herved lovbekendtgerelse nr. 769 af 9. juni 2015 af lov om kommunernes styrelse, § 60, stk. 1.

14 Social- og Indenrigsministeriet, Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016, s. 22.
15 Social- og Indenrigsministeriet, Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016, s. 20.
16 Social- og Indenrigsministeriet, Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016, s. 34-36.

17 Social- og Indenrigsministeriet, Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016, s. 75-77, hvor adgangen hertil og begreensningerne
er nermere beskrevet.

18 Social- og Indenrigsministeriet, Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016, s. 21. En naermere beskrivelse af, hvilke opgaver
§ 60-feellesskaber (ud over de vedteegtsbestemte) kan varetage for kommuner eller for andre § 60-feellesskaber, findes pa s. 31-32.
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Kommunalbestyrelsen har instruktionsbefgjelse for sa vidt angar medlemmers ageren i § 60-feellesska-
bets ledelse. Valget af ledelsesmedlemmerne foregar efter kommunestyrelseslovens almindelige regler,
og medlemmerne veelges som udgangspunkt af kommunalbestyrelsen og normalt blandt kommunalbe-

styrelsens egne medlemmer. 19

De enkelte deltagerkommuner skal veere sikret rimelig indflydelse pa § 60-feellesskabet, hvilket Anke-
styrelsen vurderer i forbindelse med godkendelsen af feellesskabets vedtaegter. Det er en konkret vurde-
ring, hvori det blandt andet indgér, om alle deltagerkommunerne er sikret deltagelse 1 § 60-faellesskabets

styrende organ.20

Det styrende organ konstituerer sig efter § 60-faellesskabets vedtaegter, f.eks. saledes at organet selv
veelger sin formand og eventuelt naestformand, eller saledes at et bestemt medlem er fadt formand, eller

at formanden skal findes blandt en bestemt af de deltagende kommuners repraesentanter.2!

§ 60-feellesskabet kan karakteriseres som en art “specialkommune”. Formueretligt er et § 60-faellesskab
et selvsteendigt retssubjekt, som pa egen hand kan indga forpligtende aftaler, men som dog kun kan
udfere de opgaver, som de deltagende kommuner har overfort kompetencekompetence til at udfore.22

§ 60-feellesskabet er en offentlig myndighed og er 1 almindelighed underlagt den samme offentligretlige
regulering som kommuner, herunder kommunalfuldmagtsreglerne.2? Kommunestyrelsesloven finder
ogsa anvendelse, idet der dog er en vis adgang til at fravige lovens regler 1 § 60-fellesskabets vedtaegter,
herunder f.eks. at bestemme at der afleegges regnskab efter arsregnskabslovens regler 1 stedet for efter
de kommunale budget- og regnskabsregler.24 Idet § 60-feellesskabet i sig selv er en myndighed, skal ud-
vekslingen af oplysninger mellem faellesskabet og de deltagende kommuner folge reglerne i forvaltnings-
lovens § 28.25

Der afleegges regnskab for § 60-faellesskabet; typisk af faellesskabets bestyrelse.26 Udgangspunktet er, at

§ 60-feellesskaber er omfattet af de kommunale budget- og regnskabsregler, medmindre det folger af

19 Social- og Indenrigsministeriet, Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016, s. 24-25.

20 Social- og Indenrigsministeriet, Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016, s. 48.

21 Social- og Indenrigsministeriet, Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016, s. 51.

22 Social- og Indenrigsministeriet, Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016, s. 19.

23 Social- og Indenrigsministeriet, Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016, s. 20 og 41.
24 Social- og Indenrigsministeriet, Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016, s. 40.

25 Social- og Indenrigsministeriet, Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016, s. 27.

26 Social- og Indenrigsministeriet, Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016, s. 72.
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sektorlovgivningen eller feellesskabets vedtegter godkendt af Ankestyrelsen, at der aflegges arsrapport
efter arsregnskabslovens regler.2” Finansieringen af § 60-fellesskabets aktiviteter, herunder deltager-
kommunernes bidrag til finansieringen, kan reguleres 1 vedtaegterne. Det bemeerkes, at § 60-feellesskaber
ogsa kan varetage skattefinansierede aktiviteter, men ikke i videre omfang end hvad der folger af sek-

torlovgivningen. 28

Energi-, forsynings- og klimaministeren har i henhold til miljebeskyttelseslovens § 49, stk. 1, mulighed
for at palaegge kommuner at oprette § 60-fellesskaber, udvide deltagerkredsen i sddanne selskaber eller
at tilslutte sig dem. Ministeren kan ogsa palegge kommunale faellesskaber for affaldshandtering at mod-
tage affald fra kommuner, der ikke deltager i § 60-feellesskabet, jf. miljobeskyttelseslovens § 49, stk. 2.

4.1.1.4 Aktieselskaber

Udskillelsen af et affaldsforbreendingsanleeg i et aktieselskab medferer, at selskabet er underlagt sel-
skabslovens almindelige regler, herunder med hensyn til ansvars- og opgavefordelingen mellem ledelse
og aktioneerer. Heeftelsen for de kommuner, der er aktioneerer, er begraenset til aktiekapitalen. Aktiesel-

skabet vil, ogsa nar det er kommunalt ejet, have sin egen selvsteendige skonomi adskilt fra kommunens.

Kommunalbestyrelsens direkte indflydelse pa anlaeggets drift vil veere begraenset i forhold til den indfly-
delse, der kan udeves, nar anlegget er en del af den kommunale forvaltning eller en del af et § 60-feelles-
skabfeellesskab. Kommunalbestyrelsen kan ikke instruere aktieselskabets ledelse eller ansatte, men ma
udgve sin indflydelse f.eks. gennem fastsattelsen af selskabets vedtaegter, ved kontrakter med selskabet
eller gennem selskabets generalforsamling, jf. herved selskabslovens § 76, eller eventuelt gennem hol-

dingselskabets generalforsamling, hvis man har valgt en holdingstruktur.

Flertallet af et aktieselskabs bestyrelsesmedlemmer skal veelges pa selskabets generalforsamling, jf. sel-
skabslovens § 120, stk. 1. Den indflydelse, som ejerkommunerne som aktionsrer udever gennem gene-

ralforsamlingen, omfatter saledes ogsa valget af bestyrelsesmedlemmer.

Deltager flere kommuner i aktieselskabet, ma en af kommunerne normalt ikke have bestemmende ind-
flydelse 1 selskabet.29

27 Social- og Indenrigsministeriet, Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016, s. 40 og s. 69.
28 Social- og Indenrigsministeriet, Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016, s. 66-67.

29 @konomi- og Indenrigsministeriet, Notat om retlige rammer for feelles losninger for kommunalt samarbejde, 2014, s. 13 og s. 16-
17, Social- og Indenrigsministeriet, Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016, s. 49, og Social- og Indenrigsministeriet, Bedre

styringsmuligheder i forsyningssektorerne, 2016, s. 25-26.
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4.1.1.5  Andelsselskaber med begrwenset ansvar (a.m.b.a.)

Andelsselskaber med begraenset ansvar danner i praksis ikke ramme om kommunalbestyrelsernes del-
tagelse 1 forsyningsvirksomhed, men derimod om forbrugernes. De forbrugerejede andelsselskabers gko-
nomi er selvsagt — selv om selskaberne bidrager til lasningen af en kommunal opgave, jf. herved miljebe-

skyttelseslovens § 45, stk. 1 — adskilt fra kommunernes gkonomi.

Det skal pa den baggrund pa dette sted blot kort navnes, at selskabsformen er kendetegnet ved at veere
omfattet af lov om visse erhvervsdrivende virksomheder samt af arsregnskabsloven, jf. arsregnskabslo-
vens § 3, stk. 1, nr. 4. Vedtaegterne er et centralt styringsredskab, herunder i forhold til spergsmal om
ledelsens struktur, valg og konstituering. Deltagerne i andelsselskabet udever som udgangspunkt deres

indflydelse gennem selskabets generalforsamling.

4.1.2 Statens ejerskabspolitik

I baggrunden for aftalepartiernes anmodning til KL om en konkret plan for tilpasning af affaldsafbraen-
dingskapaciteten, punkt V i1 den politiske aftale af 16. juni 2020, er det forudsat, at affaldssektoren frem-
over skal leve op til anbefalingerne i1 Statens ejerskabspolitik. Kravet indgar dog ikke i den tjekliste af

konkrete punkter, som aftalepartierne har anmodet KL om at udarbejde sin plan inden for rammerne af.

Statens ejerskabspolitik tager udgangspunkt 1 selskaber, hvor staten er eneejer, samt 1 et vist omfang
ogsa selskaber, hvor staten ejer en andel.30 Statens ejerskabspolitik tager ikke direkte sigte pa den kom-
munale ejerskabsudevelse, f.eks. 1 kommunale forsyningsselskaber, men politikken kan tjene som inspi-
ration ud over sit umiddelbare anvendelsesomrade. Eksempelvis har Statens ejerskabspolitik — sammen
med Anbefalinger for god selskabsledelse udgivet af Komiteen for god Selskabsledelse — tjent som inspi-
ration for Kodeks for god selskabsledelse i kommunale forsyningsselskaber.3! Statens ejerskabspolitik
angiver ogsa selv, at mange af problemstillingerne vil have klare paralleller til ejerskabsudevelsen i for-
hold til selskaber i den avrige offentlige sektor, herunder kommuner og regioner.32

30 Finansministeriet, Statens ejerskabspolitik, 2015, s. 8 og s. 12-13.

31 DANVA, Dansk affaldsforening, Dansk Fjernvarme og Danske Vandverker, Kodeks for god selskabsledelse i kommunale forsy-
ningsselskaber, 2017, s. 4. Et veesentligt punkt, hvorpa Kodeks for god selskabsledelse i kommunale forsyningsselskaber afviger, er
sporgsmalet om ledelsesmedlemmers uathaengighed. Saledes erkendes det, at en stor del af ledelsesmedlemmerne er kommunalbe-
styrelsesmedlemmer, som méa anses for atheengige, og kodekset anser det i den sammenheeng for afgerende, at der tydeligt redegores
for atheengigheden, men der er ikke f.eks. fastsat en malsaetning om en andel af uathaengige ledelsesmedlemmer.

32 Finansministeriet, Statens ejerskabspolitik, 2015, s. 14.
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I det folgende beskrives udvalgte, vaesentlige dele af Statens ejerskabspolitik, som kan vare relevante 1
forhold til vurderingen af den organisatoriske adskillelse mellem kommunerne og affaldsforbreendings-

anlaeggene.

Forst og fremmest skal det fremhaeves, at Statens ejerskabspolitik bygger p4a, at forholdet mellem staten
som ejer pa den ene side og selskabets bestyrelse pa den anden side er underlagt et armsleengdeprincip.
Selskabet skal saledes drives med udgangspunkt i, hvad der — inden for rammerne af selskabets vedteeg-
ter og relevant lovgivning — tjener selskabet bedst. Det er bestyrelsen, der har ansvaret for og skal have
friheden til at drive selskabet pa statens vegne. Staten skal ikke patage sig en de facto ledelsesrolle, men
skal dog udeve et aktivt ejerskab, herunder ved at sikre en passende bestyrelsessammensatning i forhold

til selskabets forretning og situation og ved at udeve sit ejerskab pa selskabets generalforsamling.33

Bestyrelsen skal uathaengigt af ejerne (staten) og andre seerinteresser varetage deres ledelsesmaessige
ansvar pa den made, der tjener selskabet bedst. Bestyrelsens formand skal som udgangspunkt veaere uaf-
hangig og ikke knyttet direkte til direktionen, ejere, selskabet eller gvrige seerinteresser. Det samme
geelder et flertal af bestyrelsens generalforsamlingsvalgte medlemmer.3¢ Omvendt skal statens myndig-
hedsudgvelse over for selskaber, staten har ejerandel 1, forega sagligt og uden hensyn til statens ejer-
skab.35

Bestyrelsens formand og neestformand skal som hovedregel veaelges direkte af generalforsamlingen. For-
manden tilretteleegger bestyrelsesarbejdet med henblik p4, at bestyrelsen kan lede selskabet effektivt og
ud fra selskabets interesser. Det er desuden bestyrelsesformanden, der er bindeled til og varetager kom-

munikationen til ejerministeren.36

Det skal identificeres, hvilke kompetencer bestyrelsen ber rade over, og udveelgelsen af bestyrelsesmed-
lemmer skal herefter ske med udgangspunkt i disse kompetencer og pa grundlag af dokumenterede kva-
lifikationer, kompetencer og erfaringer. Bestyrelsen ber have en afbalanceret sammensatning af kvinder
og meend. Nar staten er majoritetsejer, er ejerministeren — efter omstaendighederne under inddragelse af
regeringen — ansvarlig for at identificere nye bestyrelsesmedlemmer, som veelges pa generalforsamlingen.

Er der flere ejere, kan det overvejes at nedsaette en nomineringskomité.37

33 Finansministeriet, Statens ejerskabspolitik, 2015, s. 17-19 og s. 43.

3¢ Finansministeriet, Statens ejerskabspolitik, 2015, s. 46; neermere om bestyrelsesarbejdet pa s. 51-56.
35 Finansministeriet, Statens ejerskabspolitik, 2015, s. 21.

36 Finansministeriet, Statens ejerskabspolitik, 2015, s. 45.

37 Finansministeriet, Statens ejerskabspolitik, 2015, s. 43-45.
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Antallet af bestyrelsesmedlemmer vil bero pa en afvejning af forskellige hensyn. I Statens ejerskabspoli-
tik fremheeves det, at 4-6 generalforsamlingsvalgte bestyrelsesmedlemmer bor veere hovedreglen. Dertil
vil komme eventuelle medarbejdervalgte bestyrelsesmedlemmer. Embedsmeend i centraladministratio-

nen, som er underlagt ministerinstruks, skal som hovedregel ikke valges til bestyrelsen.38

Bestyrelsesvederlaget skal vaere konkurrencedygtigt, men ikke lenferende i forhold til sammenlignelige
private selskaber. Der kan ved fastsaettelsen tages hensyn til selskabets storrelse, kompleksitet, arbejds-
byrden, vederlaget 1 andre statslige selskaber og sammenlignelige private selskaber. Forventes en eks-
traordinser indsats, kan der aftales sarlige ordninger, idet vederlaget dog som udgangspunkt skal veere
et fast arligt beleb, som ikke skal veere incitamentsbaseret. En vederlagspolitik samt konkrete forslag til
bestyrelsesvederlag skal godkendes pa generalforsamlingen. Vederlagspolitikken skal offentliggeres, og

bestyrelsesvederlag for tidligere ar skal fremgéa af arsrapporten.3?

Der skal udarbejdes et strategisk ejerskabsdokument for hvert selskab, staten deltager 1 som ejer. Doku-
mentet skal redegore for ejerskabets rationale, malssetning for selskabet, den overordnede strategiske
ramme for selskabet og de finansielle mal mv.40 Selskabernes formédl ma som udgangspunkt alene veere

forretningsmaessigt. 41

4.1.3 KL’s plan

4.1.3.1 Organisatorisk og skonomisk adskillelse

Der findes 1 dag ét affaldsforbreendingsanleg, nemlig BOFA, der ikke er udskilt fra den kommunale for-
valtning. Dette anlaeg foreslas lukket 1 KL’s model.42 Med undtagelse af BOFA, som saledes foreslas luk-
ket, opfylder de gvrige kommunale anlaeg efter KL’s vurdering allerede kravene til organisatorisk og gko-
nomisk adskillelse, hvad enten anlaeggene drives i regi af § 60-fallesskaber eller som selskaber.43

KL har séledes vurderet, at der er en klar og gennemsigtig organisatorisk ansvarsfordeling mellem kom-

mune og forbreendingsanleeg, som understotter, at anlegget drives ud fra et armslengdeprincip, sa

38 Finansministeriet, Statens ejerskabspolitik, 2015, s. 47-48.

39 Finansministeriet, Statens ejerskabspolitik, 2015, s. 48-49.

40 Finansministeriet, Statens ejerskabspolitik, 2015, s. 25. Se desuden s. 33.

41 Finansministeriet, Statens ejerskabspolitik, 2015, s. 27.

42 Kommunernes Landsforening, KL’s plan for at tilpasse kapacitet for affaldsenergi frem mod 2030, s. 3.

43 Kommunernes Landsforening, KL’s plan for at tilpasse kapacitet for affaldsenergi frem mod 2030, s. 6-7 og s. 14.
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ansvar for daglig drift er placeret hos bestyrelse og direktion i anleegget. Videre har KL vurderet, at der

er en klar og gennemsigtig adskillelse af kommunens og anleeggets akonomi. 44

4.1.3.2 Statens ejerskabspolitik

KL noterer sig i sin model, at aftalepartierne er enige om, at affaldssektoren fremover skal leve op til
anbefalingerne 1 Statens ejerskabspolitik, hvorefter KL vurderer, at kravene hertil allerede er opfyldt (pa
neer for BOFA, som foreslas lukket).45

KL’s vurdering af, at modellen lever op til anbefalingerne i1 Statens ejerskabspolitik, skal ses i lyset af, at
modellen med KL’s egne ord indeholder en “tolkning af anbefalingerne i statens ejerskabspolitik”.46 Tolk-
ningen udger tre ensker til afvigelser fra hovedregler eller udgangspunkter i Statens ejerskabspolitik,,
nemlig at bestyrelsen som hovedregel skal have 4-6 generalforsamlingsvalgte medlemmer, at flertallet af
disse som udgangspunkt skal veere uafhaengige, og at bestyrelsesformanden som udgangspunkt skal veere
uafheengig.47

Saledes onsker KL 1) mulighed for storre bestyrelser end 4-6 generalforsamlingsvalgte bestyrelsesmed-
lemmer, 11) mulighed for at vaelge flertallet af bestyrelsesmedlemmerne blandt ejerkommunernes kom-
munalbestyrelsesmedlemmer og iii) mulighed for at vaelge en bestyrelsesformand, som er kommunalbe-
styrelsesmedlem 1 en ejerkommune. I forhold til det forste enske, dvs. muligheden for storre bestyrelser,
fremhaever KL, at det seerligt kan veere relevant, nar der er mange kommuner knyttet til ét affaldsfor-

braendingsselskab.48

4.1.4 Vurdering

4.1.4.1 Organisatorisk og skonomisk adskillelse

KL har vurderet, at alle eksisterende affaldsforbraendingsanlaeg opfylder kravene til organisatorisk og

gkonomisk adskillelse — dog med undtagelse af BOFA, som foreslas lukket.

44 Kommunernes Landsforening, KL’s plan for at tilpasse kapacitet for affaldsenergi frem mod 2030, s. 6-7.
45 Kommunernes Landsforening, KL’s plan for at tilpasse kapacitet for affaldsenergi frem mod 2030, s. 6-7.
46 Kommunernes Landsforening, KL’s plan for at tilpasse kapacitet for affaldsenergt frem mod 2030, s. 7.
47 Finansministeriet, Statens ejerskabspolitik, 2015, s. 46-47 og s. 717.

48 Kommunernes Landsforening, KL’s plan for at tilpasse kapacitet for affaldsenergi frem mod 2030, s. 15.
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De krav, som dermed efter KL’s vurdering allerede er opfyldt, svarer til dem, der er angivet i tjeklisten 1
den politiske aftale af 16. juni 2020 om en klimaplan for en gren affaldssektor og cirkuleer ekonomi.4®
KL’s model beskriver ikke, hvordan kravene opfyldes 1 dag, og modellen bergrer kun 1 begraenset omfang

de geeldende generelle miljebeskyttelsesretlige rammer, jf. herved afsnit 4.1.1.1.

Vi er enige 1 KL'’s vurdering af, at geeldende krav til organisatorisk og skonomisk adskillelse, jf. afsnit
4.1.3, ma anses for opfyldt, idet der ikke er saerskilte holdepunkter for at antage, at eksisterende aktorer
ikke skulle operere i overensstemmelse med geeldende ret. Tilsvarende er vi enige 1, at KL’s model vil
overholde de krav, der er angivet i den politiske aftale af 16. juni 2020 om en klimaplan for en gren
affaldssektor og cirkulaer skonomi, nar det forudsattes, at kravene allerede i dag er opfyldt. Det méa sa-
ledes péa det foreliggende grundlag vurderes, at KL's model opfylder kravene til organisatorisk og ekono-
misk adskillelse. KI’s model forbedrer den organisatoriske adskillelse 1 affaldsforbreendingssektoren,
derved at BOFA, som er det eneste ikke-udskilte anlaeg, foreslas lukket. I ovrigt pavirker modellen ikke

den nugaldende grad af organisatorisk og ekonomisk adskillelse.

KL'’s plan opfylder dermed kriteriet om udskillelse i den politiske aftale af 16. juni 2020 om en klimaplan
for en gren affaldssektor og cirkuleer skonomi, henset til at BOFA foreslas lukket mellem 2026 og 2030.
Det bemearkes 1 den forbindelse, at selv om BOFA ikke kan anses for organisatorisk adskilt fra kommu-
nen, allerede fordi kommunalbestyrelsen — trods indseettelsen af en daglig ledelse — er den gverste myn-
dighed, og fordi affaldsforbreendingsanlaegget er omfattet af forvaltningens instruktionsbefojelse, sd ma
affaldsforbreendingsanleggets skonomi allerede 1 vidt omfang anses for adskilt fra kommunens 1 kraft af
de geeldende miljobeskyttelsesretlige rammer, jf. afsnit 4.1.1.1, og det kommunale budget- og regnskabs-
system, jf. afsnit 4.1.1.2.

4.1.4.2 Statens ejerskabspolitik

Statens ejerskabspolitiks umiddelbare anvendelsesomrade er ikke de kommunale forsyningsselskaber,
men politikken kan tjene som inspiration ogsa for disse. I tilleeg til denne almindelige betragtning har
aftalepartierne som neevnt i1 baggrunden for den politiske aftale forudsat, at “affaldssektoren fremover
skal leve op til anbefalingerne i Statens ejerskabspolitik.” Statens ejerskabspolitik er ikke lovregler, men
er derimod efter deres art i vidt omfang vejledende. Det kommer ogséa til udtryk ved, at en rekke af
anbefalingerne er formuleret som hovedregler eller udgangspunkter uden en udtemmende opregning af

undtagelserne.

49 Den politiske aftale af 16. juni 2020 om en klimaplan for en gren affaldssektor og cirkuleer skonomi, s. 10-11, pkt. 10.

50 Den politiske aftale af 16. juni 2020 om en klimaplan for en gren affaldssektor og cirkuleer gkonomi, s. 10.
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Anbefalingerne 1 Statens ejerskabspolitik er som neevnt ikke en del af tjeklisten af konkrete punkter, som
KL er blevet anmodet om at udarbejde sin plan inden for rammerne af. Pa den baggrund foretages ikke
en seerskilt vurdering af, om KL’s plan lever op til anbefalingerne, eller 1 hvor hgj grad planen lever op til

anbefalingerne.

Fokus for vurderingen er, hvorledes anbefalingerne 1 Statens ejerskabspolitik kan understotte den orga-
nisatoriske adskillelse mellem kommunerne og affaldsforbraendingsanleeggene.

Hvis anbefalingerne i Statens ejerskabspolitik efterleves, vil det kunne medfere en hojere grad af orga-
nisatorisk og skonomisk adskillelse, end hvad der felger af lovgivningens mindstekrav, jf. herved afsnit
4.1.1 og 4.1.3.1, og omvendt kan geeldende lovkrav overholdes uden at leve op til alle anbefalingerne i
Statens ejerskabspolitik. De folgende bemeerkninger om KL'’s plan 1 forhold til Statens ejerskabspolitik
skal leeses 1 dette lys.

KL’s vurdering er, at kravene til at leve op til anbefalingerne i Statens ejerskabspolitik allerede er opfyldt,
forudsat at KL’s tolkning af tre udvalgte anbefalinger, som indebaerer afvigelser fra de pageeldende an-
befalinger, kan accepteres. Statens ejerskabspolitik er som navnt vejledende, og den konkrete udment-
ning af politikken er i nogen grad fleksibel, herunder ikke mindst nar der som i dette tilfselde er tale om
anbefalinger formuleret som hovedregler eller udgangspunkter. Hvorvidt KLi’s tolkning af de tre konkrete
anbefalinger vil kunne accepteres, vil saledes ikke i forste raekke veere en juridisk, men derimod snarere
en politisk eller administrativ vurdering. I en sddan vurdering vil nedenstdende overvejelser kunne

indgé. I en sddan vurdering vil nedenstdende overvejelser kunne indga.

Anbefalingen om, at flertallet af bestyrelsens generalforsamlingsvalgte medlemmer, herunder bestyrel-
sesformanden, skal vaere uafhaengige, er i Statens ejerskabspolitik begrundet med, at anbefalingen skal
sikre, at der ikke kan sas tvivl om bestyrelsens beslutningsgrundlag og interesser.5! Nar bestyrelser efter
Statens ejerskabspolitik som hovedregel ikke ber overstige en vis storrelse, er det begrundet 1 hensyn til
bestyrelsens effektivitet. Det skal sikre en effektiv beslutningsproces, og at bestyrelsen fungerer som et

kollektiv, hvor alle medlemmerne bidrager aktivt til selskabets ledelse.?2

Selv om anbefalingen om bestyrelsens storrelse er baret af veegtige hensyn, ma anbefalingerne om uaf-
hengighed for et flertal af de generalforsamlingsvalgte bestyrelsesmedlemmer og for bestyrelsesforman-
den anses for 1 hgjere grad at hore til kerneomrader 1 Statens ejerskabspolitik, ikke mindst fordi anbefa-
lingerne henger tet sammen med armslengdeprincippet, der er et gennemgaende og baerende princip 1

Statens ejerskabspolitik.

51 Finansministeriet, Statens ejerskabspolitik, 2015, s. 46.

52 Finansministeriet, Statens ejerskabspolitik, 2015, s. 47.
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Det havde veaeret hensigtsmeaessigt og antagelig bedst stemmende med principperne i Statens ejerskabs-
politik, hvis KL 1 sin plan havde forklaret, hvorfor der efter KL’s vurdering er grund til at fravige de
naevnte udgangspunkter om uathaengighed 1 Statens ejerskabspolitik, jf. herved 1 bredere forstand prin-

cipperne bag arsregnskabslovens § 107 b, stk. 1, nr. 3.

For sa vidt angar spergsmalet om antallet af generalforsamlingsvalgte bestyrelsesmedlemmer har KL
som begrundelse anfort, at det er saerligt relevant at kunne sammenssette storre bestyrelser, nar der er
mange kommuner knyttet til et selskab. Det skal i den sammenhaeng bemeerkes, at antallet af ejerkom-
muner i dag iingen tilfeelde overstiger to kommuner. Det méa formentlig i sddanne tilfselde anses for bedst
stemmende med Statens ejerskabspolitik, at bestyrelsen begraenses til 4-6 generalforsamlingsvalgte med-
lemmer, medmindre andre veegtige hensyn gor sig geeldende. Man kan dog naturligvis forestille sig, at

kredsen af ejerkommuner vil udvides, nar en reekke anlaeg nedlukkes.

Selv om det ikke fremheaeves seerskilt 1 KL’s model, kan KL’s tolkning af anbefalingerne om uathaengighed
ogsa 1 nogen grad pavirke overholdelsen af anbefalingerne om bestyrelsens sammensatning og kompe-
tencer. Saledes skal valget af bestyrelsesmedlemmer efter Statens ejerskabspolitik ske pa grundlag af,
hvilke kompetencer der er nedvendige for selskabet, og det hensyn m4 alt andet lige anses for sveekket,
hvis et storre antal bestyrelsesmedlemmer, end hvad der ville folge af Statens ejerskabspolitik, skal

kunne vaelges blandt kommunalbestyrelsesmedlemmerne i ejerkommunerne.

Anbefalingerne i1 Statens ejerskabspolitik kan umiddelbart overfores pd de kommunalt ejede aktieselska-

ber. Sporgsmalet er herefter, 1 hvilket omfang anbefalingerne kan veare relevante for § 60-faellesskaberne.

Der kan peges pa en rekke positive effekter ved at palegge § 60-feellesskaberne at leve op til anbefalin-
gerne 1 Statens ejerskabspolitik. F.eks. kan man alt andet lige forestille sig en mere effektiv drift, hvis
affaldsforbreendingsanlaegget 1 kraft af armslaengdeprincippet drives pa § 60-f=llesskabets egne praemis-
ser og ud fra fellesskabets egne interesser. Det kan understottes af en professionalisering af bestyrelsen
samt af bestyrelsesmedlemmernes uafhsengighed. Videre vil et strategisk ejerskabsdokument kunne
seette rammen om en hensigtsmeessig og malrettet udovelse af det aktive kommunale ejerskab, om sel-

skabets méalseetninger, om den strategiske ramme og om de finansielle mal.

Omvendt er § 60-faellesskaber som organisationsform pa vaesentlige punkter forskellige fra dem, der he-
rer til kerneomradet for anvendelsen af Statens ejerskabspolitik. Saledes er § 60-feellesskaberne myndig-
heder og ikkeikke selskaber, og feellesskaberne er kendetegnet ved en relativt hgj grad af kontrol, som
modsvares af deltagerkommunernes direkte, solidariske og ubegraensede heeftelse. Svaekkes kontrollen,
samtidig med at heeftelsesforholdene fastholdes, forrykkes denne balance. Kontrollen kommer f.eks. til

udtryk ved, at ledelsesmedlemmerne udpeges af kommunerne, som har instruktionsbefojelse, og ved, at
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hver deltagende kommune som udgangspunkt skal veere repraesenteret i ledelsen (hvilket i flere tilfeelde

forer til bestyrelser, der 1 antal langt overstiger Statens ejerskabspolitiks anbefalinger).

Det skal ogsa bemeerkes, at den politiske aftale af 16. juni 2020 om en klimaplan for en gren affaldssektor
og cirkuleer gkonomi alene stiller krav om udskillelse, men ikke om selskabsgarelse (ud over i den alter-
native udbudsbaserede model). Selskabsgorelse havde maske veeret den naturlige konsekvens, hvis in-
tentionen var, at Statens ejerskabspolitik uden sterre modifikationer skal overholdes for de anleeg, der i
dag drives i regi af § 60-feellesskaber.

Erkendelsen af § 60-feellesskabernes egenart kommer ogsé til udtryk i Kodeks for god selskabsledelse 1
kommunale forsyningsselskaber, som Statens ejerskabspolitik som neevnt er en af inspirationskilderne
til.?3 Det fremgéar af kodekset, at anbefalingerne kan tjene til eventuel inspiration for § 60-feellesskaber,
men at kodekset ikke umiddelbart kan “overfores pa kommunalt ejede § 60 selskaber, idet disse selskaber

er specialkommuner, hvortil primceerkommunerne har kompetenceoverdraget deres opgaver.”4

Afslutningsvis bemeerkes, at det 1 den videre proces ogsa kan overvejes, om § 60-fallesskaberne skal
underlaegges dele af Statens ejerskabspolitik, f.eks. udarbejdelsen af et strategisk ejerskabsdokument,
men fritages for andre dele, f.eks. dele af anbefalingerne om bestyrelsens sammensatning, kompetencer
og uathaengighed. Det er ogsd en mulighed at udvikle mellemformer, hvor affaldsforbrendingsopgaven
varetages af et aktieselskab, som er underlagt Statens ejerskabspolitik, men hvor aktieselskabet er ejet
af et § 60-fellesskab, der ikke eller ikke i1 fuldt omfang er underlagt Statens ejerskabspolitik.

Samlet set betyder ovenstdaende, at KL’s plan kan indplaceres som folger i Energistyrelsens vurderings-
veerktaj:

. Kan godkendes under visse . .
Kan helt sikkert godkendes K Kan ikke umiddelbart godkendes
forudseetninger

53 DANVA, Dansk affaldsforening, Dansk Fjernvarme og Danske Vandveerker, Kodeks for god selskabsledelse i kommunale forsy-
ningsselskaber, 2017, s. 4.

54 DANVA, Dansk affaldsforening, Dansk Fjernvarme og Danske Vandverker, Kodeks for god selskabsledelse i kommunale forsy-
ningsselskaber, 2017, s. 5.
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4.1.5 Anbefalinger

Med henblik pa — 1 overensstemmelse med den politiske aftale af 16. juni 2020 om en klimaplan for en
gron affaldssektor og cirkuleer gkonomi — at sikre fortsat tilneermelse til anbefalingerne i Statens ejer-
skabspolitik anbefaler vi, at disse aktivt inddrages i de organisatoriske beslutninger, der vil skulle treeffes

som led i en eventuel implementering af KL’s plan.

Det bemseerkes 1 den forbindelse, at KL’s plan ikke redegor for, hvordan Statens ejerskabspolitik er over-
holdt i dag. Seerligt kan det anbefales, at der fremadrettet arbejdes for at understotte en klar og gennem-
sigtig organisatorisk ansvarsfordeling samt en klar og gennemsigtig skonomisk adskillelse, ligesom ar-
bejdet for en fortsat professionalisering af affaldsforbraendingsanlaeggenes bestyrelser bor viderefares.
Udevelsen af kommunernes ejerskab bor ogsa i fremtiden sikres tilrettelagt som et aktivt ejerskab, der
respekterer, at beslutninger i selskabet i almindelighed treeffes af selskabets ledelse og i overensstem-
melse med selskabets egne interesser og principper for god selskabsledelse. Det ber desuden overvejes
efter Statens ejerskabspolitiks forskrifter at udarbejde strategiske ejerskabsdokumenter, som kan danne

rammen om ejerskabsudevelsen.
Samtidig bor saglige og rimelige afvigelser fra Statens ejerskabspolitik begrundes, bade nu og i fremtiden,
og derfor anbefaler vi ogsa, at KL begrunder sin tolkning af de tre konkrete anbefalinger vedrerende

bestyrelsens storrelse og bestyrelsesmedlemmernes henholdsvis bestyrelsesformandens uathengighed.

4.2 Muligheden for at undtage forbreendingsopgaven for udbudspligt, jf. de udbudsret-

lige in house-regler

4.2.1 Geeldende regler

4.2.1.1 Indledende bemeerkninger

Sterstedelen af offentlige myndigheders indkeb af varer, tjenesteydelser og bygge- og anlaegsarbejder skal

konkurrenceudsattes 1 medfor af udbudsloven.55

Udbudsloven stiller ikke krav om, at en ordregiver skal udbyde opgaver, som kan lagses internt ved hjaelp

af egne ressourcer (klassisk in house).

55 Loven er en implementering af direktiv 2014/24 (udbudsdirektivet). Udbudslovens in house regler og regler om fzelleskontrol
samt horisontale samarbejder i §§ 12-16 gennemforer udbudsdirektivets artikel 12.
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I udbudsretlig sammenhaeng udger staten en enhed, og aftaler mellem statslige myndigheder er derfor
in house-aftaler, som ikke er omfattet af udbudspligt.56 Dette haenger sammen med, at aftaler, der indgés
mellem to enheder inden for samme juridiske person, ikke er en offentlig kontrakt i udbudslovens for-

stand. Det samme gor sig geldende for aftaler mellem forskellige enheder inden for en kommune.

Andre offentlige myndigheder eller ordregivere er separate retlige enheder, og udgangspunktet er, at
gensidigt bebyrdende aftaler mellem en kommune og sddanne enheder er omfattet af reglerne om ud-
budspligt. Som undtagelse til dette udgangspunkt geelder dog, at opgaver under visse betingelser kan
loses af andre retlige enheder (udvidet in house).

4.2.1.2 Udvidet in house

Udgangspunktet er som naevnt, at en kontrakt indgdet med en selvstendig juridisk enhed er en udbuds-
pligtig kontrakt. Efter EU-Domstolens praksis kan det dog forholde sig anderledes, nar den selvsteendige

juridiske enhed reelt er en integreret del af den ordregivende myndighed.

Med artikel 12 i udbudsdirektivet har EU-lovgiver fastsat regler om in house-produktion. Disse regler er
direktivneert implementeret ved §§ 12-16 1 udbudsloven. Artikel 12, stk. 1/udbudslovens § 12 er forment-

lig teenkt som en kodificering af Domstolens praksis.

Den udvidede in house-situation, jf. udbudslovens § 12, omfatter navnlig tildeling af en opgave til en
anden retlig enhed, a) som kontrolleres af ordregiveren alene eller sammen med andre ordregivere (kon-
trolkriteriet), b) hvis virksomhed hovedsageligt bestar af opgaver fra de kontrollerende ordregivere (virk-
somhedskriteriet), og c¢) hvori private ikke ejer kapitalandele. Denne situation omfatter f.eks. de tilfeelde,
hvor kommunen tildeler opgaver til andre retlige enheder, der bdde med hensyn til beslutningskompe-
tence og 1 skonomisk henseende er sa teet knyttet til kommunen, at det kan sidestilles med en intern

arbejdsdeling.

Kontrolkriteriet indebserer, at kommunen skal udeve en kontrol, som svarer til den kontrol, den udever
over sine egne tjenestegrene. Betingelsen er opfyldt, hvis kommunen — eller enheder, der kontrolleres af
kommunen — udever en bestemmende indflydelse pa de kontrollerede enheders strategiske malsaetninger

og vaesentlige beslutninger, jf. udbudslovens § 12, stk. 2.

56 Jf. lovbemeaerkningerne i forarbejderne til udbudslovens § 24, nr. 24.
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Ifelge EU-Domstolens praksis skal der veere tale om en strukturel og funktionel kontrol, og denne kontrol
skal veere effektiv.’” Endvidere skal kontrollen vaere reel. Det er ikke i sig selv tilstreekkeligt, at den
ordregivende myndighed alene eller sammen med andre offentlige myndigheder besidder den samlede
kapital 1 det kontraherende selskab.?58

Hvorvidt kontrolkriteriet er opfyldt, vil bero pa en konkret vurdering af en reekke aspekter, der overord-
net set relaterer sig til, om enheden er ledelsesmaessigt og skonomisk selvstaendig. Konkurrence- og For-
brugerstyrelsen opregner i en vejledende udtalelse af 2. februar 2010 om in house-begrebets betydning
for kommunal aftaleindgaelse med selvejende institutioner blandt andet folgende forhold, der kan tilleeg-

ges betydning ved vurderingen kriteriet:

Bestyrelsesdeltagelse

Kontrol via vedteegter og forméal
Kontrol med budget

Kontrol med kommercielle dispositioner
Yderligere kommunal kontrol

Den kommunale tilsynsforpligtelse

Styrelsen antager, at kontrolkriteriet konkret kan vaere opfyldt, hvis ordregiveren — uden at have be-
stemmende indflydelse i beslutningsorganer — har bestemmende indflydelse via formals- og vedtaegts-

kontrol, budgetkontrol, kontrol med kommercielle dispositioner og/eller lovbestemte tilsynsforpligtelser.

Virksomhedskriteriet indebeerer, at enhedens aktiviteter hovedsageligt (dvs. mere end 80 %) skal udferes
1 forbindelse med gennemforelse af de opgaver, enheden har faet betroet af kommunen eller andre enhe-

der, der kontrolleres af kommunen.

Alle opgaver, der ikke er udfert for ejerne af den pastdede in house-enhed, antages at vaere udfert for
tredjemand. Det vil f.eks. sige, at behandling af affald, der udferes af et kommunalt eller feelleskommu-
nalt selskab for kommuner, der ikke opfylder kontrolkriteriet, ikke kan medregnes i forhold til opfyldel-

sen af virksomhedskriteriet.59

57 Domstolens dom af 29. november 2012 i sag C-182 og 183/11, Econord SpA mod Comune di Cagno og Comune di Varese samt
Comune di Solbiate og Comune di Varese, EU:C:2012:758, preemis 27.

58 Jf. Domstolens dom af 11. maj 2006 i sag C-340/04, Carbotermo SpA og Consorzio Alisei mod Comune di Busto Arsizio og AGESP
SPA, EU:C:2006.308

59 Jf. Domstolens dom af 8. december 2016 i sag C-553/15, Undis Servizi Srl mod Comune di Sulmona, EU:C:2016:935, pr. 37.
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Ved opgerelsen af procentdelen af aktiviteterne skal ordregiveren efter udbudslovens § 16 tage hensyn
til den gennemsnitlige samlede omsegetning eller et hensigtsmeessigt alternativt aktivitetsbaseret mal sa-
som omkostninger, som den pageldende juridiske person eller ordregiveren har haft i forbindelse med
tjenesteydelser, varer og bygge- og anlaegsarbejder i tre ar forud for kontrakttildelingen. Nar omsaetnin-
gen eller alternative aktivitetsbaserede mal ikke foreligger, eller nar denne omsaetning eller de aktivi-
tetsbaserede mal ikke leengere er relevante, er det tilstreekkeligt at pavise, at malingen af aktiviteten er

troveerdig.

Baggrunden for kriteriet om, at der ikke ma veere privat kapitaldeltagelse i den retlige enhed, er, at or-
dregiver ikke kan udeve den nedvendige kontrol med en selvstaendig juridisk person, som den er medejer
af, nar der ogsa er private medejere. En ordregivende myndighed styres af hensyn og krav, som tjener
almene formaél, mens private investeringer styres af overvejelser, som tjener private interesser og forfol-
ger formal af en anden karakter. Herudover er der risiko for, at deltagende private virksomheder far en
konkurrencefordel frem for andre virksomheder.6 Kravet om, at private ikke ma eje kapitalandele 1 den
retlige enhed, geelder ikke for ikke-kontrollerende og ikke-blokerende private kapitalandele, der er kree-
vet 1 henhold til lovgivningen, og som ikke udever en afgerende indflydelse pa den juridiske person, jf.
udbudslovens § 12, stk. 1, nr. 3.

Safremt de tre betingelser i udbudslovens § 12 er opfyldt, finder udbudsloven heller ikke anvendelse pa
kontrakter, der tildeles horisontalt til en anden enhed, der er kontrolleret af samme ordregivende myn-
dighed (horisontal kontrakttildeling), jf. § 13.

4.2.1.3 Feelles kontrolkontrol

EU-Domstolen har fastsliet i sin retspraksis, at flere ordregivende myndigheder kan opfylde bade kon-
trol- og virksomhedskriteriet 1 feellesskab (feelles kontrol).6! Denne praksis er kodificeret 1 udbudsdirek-

tivets artikel 12, stk. 3, og er implementeret i udbudslovens § 14.

Nar der er tale om feelles kontrol, skal samme betingelser som 1 udbudslovens § 12 veere opfyldt, jf. § 14,
stk. 1. Det vil sige, at der skal vaere tale om tildeling af en opgave til en anden retlig enhed, som kontrol-
leres af ordregiverne, som hovedsaligt udferer opgaver fra de kontrollerende ordregivere, og som ikke har
kapitalandele, der ejes af private.

60 Jf. Domstolens dom af 11. januar 2005 1 sag C-26/03, Stadt Halle, RPL Recyclingpark Lochau GmbH mod Arbeitsgemeinschaft
Thermische Restabfall- und Energieverwertungsanlage TREA Leuna, EU:C:2005:5, pr- 50-51.

61 Jf. blandt andet Domstolens dom af 13. november 2008 i sag C-324/07, Coditel Brabant SA mod Commune d’Uccle, Région de
Bruxelles-Capitale, EU:C:2008:621.
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Derudover stiller udbudslovens § 14, stk. 2, krav til udevelsen af den kontrol, der udeves af flere ordregi-
vere tilsammen: a) Den juridiske persons beslutningstagende organer skal veere sammensat af repraesen-
tanter fra alle deltagende ordregivere, b) ordregiverne skal i faellesskab kunne udeve en bestemmende
indflydelse pa strategiske malsesetninger og vaesentlige beslutninger, og ¢) den kontrollerede juridiske

person ma ikke varetage interesser, som stir i modsaetning til de kontrollerende ordregiveres interesser.

Selve ejerandelen er ikke afgorende for, hvorvidt der udeves en feelles kontrol. Hvis en offentlig myndig-
hed bliver minoritetsdeltager i et offentligt ejet selskab, kan den kontrol, som de offentlige myndigheder,
der ejer dette selskab, forer, betegnes som kontrol, der svarer til den, de forer med deres egne tjeneste-
grene, nar disse offentlige ejere i feellesskab udferer kontrollen.62 En sddan kontrol kan blandt andet folge
sammensaetningen af bestyrelsen, kontrollen med selskabets besluttende organer, bestyrelsens befgjel-

ser, og selskabet formal, herunder om selskabets formal er sammenfaldende med ejernes.

Herudover er det et krav, at der er tale om effektiv kontrol, og at proforma arrangementer, hvor den reelle
kontrol udeves af hovedaktioneeren, ikke udger feelles kontrol.63 Dette skyldes, at hvis en ordregivende
myndighed i en feellesejet enhed ikke har mulighed for at medvirke til kontrollen med enheden, ville det
dbne mulighed for en omgaelse af udbudsdirektivets regler. Hvis der saledes alene er tale om en formel
tilslutning til en sddan enhed eller dennes faelles ledelsesorgan, ville det fritage den ordregivende myn-
dighed for forpligtelsen til at iveerksaette en udbudsprocedure 1 henhold til EU-retten, selv om den ordre-

givende myndighed pa ingen made tog del i den "tilsvarende kontrol” med enheden.64

4.2.1.4 Horisontale samarbejdsaftaler /administrative aftaler mellem enheder i den offentlige sektor

Ordregivere kan ogsa indga horisontale samarbejdsaftaler om levering af offentlige ydelser med andre
ordregivere uden udbudspligt, nar betingelserne i udbudsdirektivets artikel 12, stk. 4/udbudslovens § 15
er opfyldte. Sidanne aftaler mellem enheder i den offentlige sektor skal have til formal at organisere

opfyldelsen af offentlige opgaver eller public service-opgaver.

Betingelserne for at undtage horisontale samarbejdsaftaler for udbud er efter udbudslovens § 15, at a)
kontrakten skal etablere eller gennemfore et samarbejde mellem de deltagende ordregivere med det for-
mal at sikre, at de offentlige tjenester, som skal udferes, bliver leveret med henblik pa at realisere faelles
malseetninger, b) samarbejdet udelukkende er underlagt hensyn med relation til offentlighedens interes-

ser, og c) de deltagende ordregivere udferer mindre end 20 pct.% af de aktiviteter, der bereores af

62 Coditel-dommen, pr. 61-63.

63 Jf. Domstolens dom af 29. november 2012 i sag C-182 og 183/11, Econord SpA mod Comune di Cagno og Comune di Varese samt
Comune di Solbiate og Comune di Varese, EU:C:2012:758.

64 Econord-dommen, pr. 30-31
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samarbejdet pa det abne marked. Ved opgorelsen af procentdelen finder udbudslovens § 16 ligeledes an-

vendelse, jf. nermere afsnit 4.2.1.2 ovenfor. Betingelserne 1 udbudslovens § 12 skal ikke vaere opfyldte.

Bestemmelsen skal ses 1 sammenhaeng med betragtning 33 1 praeamblen til udbudsdirektivet fra 2014,
hvor det blandt andet anferes, at ordregivende myndigheder bor kunne vaelge at levere deres offentlige
tjenesteydelser i feellesskab 1 et samarbejde, der ikke forpligter dem til at anvende nogen bestemt retlig-
retlig form. Det fremgéar, at de forskellige deltagende myndigheders tjenesteydelser ikke nedvendigvis

behover at vaere identiske. De kan ogsa veere komplementaere.

Adgangen til at undtage horisontale samarbejdsaftaler fra udbud er en implementering af EU-Domsto-
lens faste praksis, hvorefter aftaler om udferelsen af public service-opgaver ikke er omfattet af anvendel-
sesomradet for udbudsdirektivet, nar visse betingelser er opfyldt.¢5 Der er ikke fuldsteendigt sammenfald
mellem de betingelser, der opstilles 1 EU-Domstolens praksis, og betingelserne i udbudsdirektivets artikel
12, stk. 4/udbudslovens § 15. Kernen 1 EU-Domstolens praksis er dog reflekteret i bestemmelserne, idet
det fremgar, at kontrakten skal gennemfore et samarbejde om levering af public service-opgaver med
henblik pa at sikre opfyldelsen af et faelles mal.

4.2.2 KL’s plan

KL’s plan indeholder ikke en stillingtagen til, hvordan de foreslaede lesningsmodeller til effektiv forde-
ling af restaffald mellem anleggene overholder udbudsreglerne, herunder hvordan betingelserne for at
undtage forbraendingsopgaven fra udbud som folge af in house-reglerne eller undtagelsen om horisontale
samarbejder konkret kan opfyldes. Planen indeholder dog visse bemeaerkninger, der giver indtryk af, hvor-

dan lesningsmodellerne har sammenhaeng med udbudsreglerne.

Under overskriften "Effektiv fordeling af affaldsmeengder” i afsnittet om KL'’s forstielse af aftaleteksten
og tilgang til opgaven, anferer KL, at mindre import og nedlukning af forbraendingsanlaeg krever en
systematiseret fordeling af dansk affald. KL har foretageforetaget en analyse, der har resulteret 1 en
effektiv fordeling, men KL anforer, at denne i praksis kan blive anderledes beroende pa blandt andet, at
KL og ejerkommunerne skal behandle tilbagemeldingen fra myndigheder og politikere, og at planen skal
dreftes 1 selskabernes bestyrelser, ligesom der skal ske en politisk konsolidering af tilpasningsplanen pa

tveers af kommunerne.

65 Jf. blandt andet Domstolens dom af 9. juni 2009 i sag C-480/06, Kommissionen mod Tyskland (Hamburg), EU:C:2009:357, dom
af 19. december 2012 i sag C-159/11, Azienda Sanitaria Locale di Lecce og Universita del Salento mod Ordine degli Ingegneri della
Provincia di Lecce m.fl1,flIfl.,, EU:C:2012:817, og dom af 8. maj 2014 i sag C-15/13, Technische Universitdt Hamburg-Harburg og
Hochschul-Informations-System GmbH mod Datenlotsen Informationssysteme GmbH.
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KL anforer videre, at der kan teenkes flere forskellige modeller til effektiv fordeling af restaffald mellem
anlaeggene. Det anfares, at fordelingen af mengder skal tage hojde for den kommunale anvisning af rest-
affald, som varetages af bade kommuner, der er ejere af affaldsenergianleeg, og kommuner, der ikke 1 dag

er ejere.
KL oplister tre modeller, der bor afseges 1 den forbindelse.

En, der indebzerer en landsdekkende fordeling af affaldet ved en aftalebaseret mellemkommunal koor-
dinering. Det anfores, at KL leegger vaegt pa, at omkostninger til transport og logistik skal afregnes efter
solidariske principper, hvor udgangspunktet er, at ejerkommunerne haefter for et anlaegs geeld — indtil

andet eventuelt aftales mellem kommunerne.

KL anforer, at en anden, eksisterende model, er formaliserede horisontale samarbejder, som kommu-
nerne i dag kan indgd. KL nsevner som eksempel samarbejdet mellem AffaldVarme Aarhus og Reno-

Djurs (senest udvidet med yderligere samarbejde med Favrskov Forsyning og Renosyd).
Endelig anforer KL, at affaldet fra de lukkede anleg kan udbydes til de fortsettende anlaeg.

Det fremgar af KL'’s plan, at den ikke forhindrer, at kommuner uden ejerskab til forbreendingsanlaeg
fortsat kan udbyde deres affald til handtering. Det fremgar videre, at det i fremtiden dog vil vaere oplagt,
at kommuner, som ikke har et anlseg inden for egen kommunegraense, kan fa medejerskab af et neerlig-
gende forbrendingsanleg for at undga, at det enkelte anlseg overskrider 20 %-graensen, jf. ”in house-
reglen” i udbudsloven. Det anfores i forleengelse heraf, at udvidelsen af ejerkredsen i1 bestaende affalds-

selskaber méa bero pa konkrete forhandlinger mellem kommuner og selskaber.

Under overskriften "Fortsat finansiering via KommuneKredit” i afsnittet "Uddybende om skonomisk re-
gulering og effektiviseringskrav”,” anferer KL, at for sa vidt angar nye forhold, der kan fore til, at der
opstar en @endret konkurrencesituation, kan reduktion af kapaciteten betyde en eget maengde affald, der
flyder. KL anforer, at KL forstar aftaleteksten sédledes, at der ikke vil veere en pligt for kommuner uden
ejerskab til affaldsenergianleg til at sende affaldshandtering i EU-udbud. KL anferer, at KL i den for-
bindelse forudsaetter, at kommuner, som ikke har et affaldsenergianlaeg inden for egen kommunegranse,
kan fa medejerskab af et naerliggende anlaeg. KL anforer videre, at 1 modsat fald kan 20 %-grensen for
anvendelse af ”in house”--reglen 1 udbudsloven betyde, at et givent anlaeg vil vaere forpligtet til at sende
hele forbreendingskapaciteten i EU-udbud, hvorved der kan opsta en sendret konkurrencesituation. KL
bemeerker, at safremt der skulle opsta kapacitetsmangel som folge af nedlagt kapacitet, vil kommunerne

veere nedt til at eksportere affaldet, og dermed kan der opsta en ny konkurrencesituation.

Side 34/ 62



Kammeradvokaten 11. FEBRUAR 2021

4014019 SFS/RHO/STPE

Med hensyn til kravene om klar og gennemsigtig organisatorisk ansvarsfordeling anferer KL, at det er
KL'’s vurdering, at de kommunale anleg — pa naer BOFA pa Bornholm — i dag opfylder kravene uanset

selskabernes organiseringsform, herunder nar selskaberne drives som § 60 selskaber.

Endelig har KL indsat bemarkninger til nogle af anbefalingerne 1 Statens ejerskabspolitik. KL anforer,
at der enskes mulighed for storre bestyrelser end de anbefalede bestyrelser med 4-6 medlemmer. KL
anforer, at det kan veere seerligt relevant i de tilfaelde, hvor der er mange kommuner knyttet til selskabet.
KL gnsker ligeledes, at flertallet af bestyrelsens medlemmer skal kunne velges blandt kommunalbesty-
relsesmedlemmer fra ejerkommunerne, samt at bestyrelsesformanden skal kunne veere et kommunalbe-

styrelsesmedlem fra en ejerkommune.

4.2.3 Vurdering

KL'’s plan indeholder som anfort ikke en samlet eller endelig beskrivelse af, hvordan kommunernes over-

holdelse af udbudsreglerne i forbindelse med de foresldede lgsningsmodeller skal ske.

Det er uden videre uproblematisk i forhold til udbudsreglerne, nar KL anforer, at kommunerne kan ud-
byde affaldet fra de lukkede anleeg til forbraending pa de fortsaettende anleg. Saledes giver KL's tredje

model ikke anledning til yderligere udbudsretlige bemaerkninger.

Med hensyn til KL’s "anden, eksisterende model”, der omfatter formaliserende horisontale samarbejder,
er det naerliggende at antage, at der er tale om en model, der er i overensstemmelse med udbudslovens §
15, hvorefter der under visse betingelser kan indgas aftaler mellem offentlige myndigheder med henblik
pa at opfylde offentlige opgaver eller public service-opgaver. Det kan dog ikke pa baggrund af KL'’s plan
vurderes, om betingelserne i § 15 er opfyldt. Det kan imidlertid bemserkes, at opgaven med forbrending
af affald udger en offentlig tjeneste omfattet af § 15, jf. Hamburg-dommen, der vedrerte en tilsvarende

ydelse, og at modellen saledes som minimum opfylder dette kriterium i udbudslovens § 15.

KL henviser ogsa til en model med “en landsdeekkende fordeling af affaldet ved en aftalebaseret mellem-
kommunal koordinering”. Det forekommer uklart, hvad indholdet af denne model er, og hvordan den 1
givet fald lever op til udbudsreglerne. Det er saledes ikke klart, om der teenkes pa et horisontalt samar-
bejde, der koordineres centralt, eller om KL forestiller sig en in house-situation, hvor flere kommuner
udferer en feelles kontrol i overensstemmelse med betingelserne 1 udbudslovens §§ 12 og 14. Det er derfor

ikke muligt at vurdere denne "model” nsermere.

Ud over ovenstdende tre modeller, forudsaetter KL, at kommuner uden ejerskab til forbreendingsanleeg
kan fa medejerskab af et naerliggende forbreendingsanlaeg for at undga, at det enkelte anleeg overskrider

720 %-greensen” 11n house-reglen 1 udbudsloven. Vi forstar det anforte sidan, at det ifelge planen vil veere
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muligt for kommuner at undlade at sende forbraendingsopgaven i EU-udbud, idet kommuner kan tildele
opgaven til et in house-selskab efter udbudslovens § 12, eller til et in house-selskab, som kommunen forer
en feelles kontrol med sammen med andre kommuner, jf. udbudslovens § 14. Det bemeerkes, at vi herved
forstar henvisningen til 20 %-graensen, som en henvisning til virksomhedskriteriet 1 udbudslovens § 12,
stk. 1, nr. 2, og § 14, stk. 1, nr. 2.

Hertil bemeerkes, at der som udgangspunkt ikke er noget til hinder for, at en kommune far medejerskab
til et neerliggende forbreendingsanlaeg med henblik pa at sikre, at betingelsen om, at mere end 80 % af
selskabets aktiviteter udferes i1 forbindelse med de opgaver, selskabet har faet betroet af de kontrolle-
rende ordregivere, opfyldes. Det er dog, som anfert ovenfor, ikke tilstreekkeligt for etablering af feelles
kontrol, jf. udbudslovens § 14, at kommunen far ejerskab til forbraendingsanlaegget, jf. blandt andet Eco-
nord-dommen. Der skal veere tale om en reel og effektiv kontrol, der sikrer, at de deltagende kommuner

har mulighed for effektivt at tage del i kontrollen med selskabet.

Hvorvidt kontrolkriteriet og kravet om feelles kontrol er opfyldt, vil altid bero pa en konkret vurdering af
en raekke forskellige aspekter vedrerende anleggenes ledelsesmaessige og skonomiske selvsteendighed,

som det ikke umiddelbart er muligt for os at foretage pa baggrund af oplysningerne i KL’s rapport.

KL har dog anfort bemaerkninger til visse af anbefalingerne i Statens ejerskabspolitik for s& vidt angéar
bestyrelser, som kan veere med til at sikre, at kravene om effektiv kontrol i udbudslovens §§ 12 og 14 er
opfyldte. KL har saledes blandt andet anfort, at der enskes mulighed for sterre bestyrelser end de anbe-
falede bestyrelser med 4-6 medlemmer, og at dette kan veere saerligt relevant i tilfselde, hvor der er mange
kommuner knyttet til selskabet. KL ensker ligeledes, at flertallet af bestyrelsens medlemmer skal kunne
veelges blandt kommunalbestyrelsesmedlemmer fra ejerkommunerne, samt at bestyrelsesformanden
skal kunne vaere et kommunalbestyrelsesmedlem fra en ejerkommune. Det bemaerkes dog, at der 1 forhold
til kravene om effektiv kontrol/feelles kontrol altid vil skulle foretages en samlet vurdering af de relevante

aspekter vedrerende selskabet.

Med hensyn til opfyldelsen af kontrolkriteriet sammenholdt med kravet 1 den politiske aftale om, at der
skal veere organisatorisk og skonomisk adskillelse mellem kommune og forbreendingsanleg, bemaerkes,

at KL har ikke redegjort neermere for, hvordan det sikres, at begge dele opfyldes.

Kontrolkriteriet og kravet om organisatorisk og skonomisk adskillelse mellem kommune og forbraen-
dingsanlaeg er efter vores opfattelse ikke uforenelige med hinanden. Det er en forudssetning 1 EU-Dom-
stolens praksis for at anvende den udvidede in house-undtagelse, at den ordregivende myndighed tildeler
opgaven til en organisatorisk og ekonomisk adskilt enhed, jf. eksempelvis Teckal-dommen. Samtidig er
det afgorende i forhold til kontrolkriteriet, som anfort, at kommunen kan udeve en effektiv bestemmende

indflydelse pa strategiske mélssetninger og vaesentlige beslutninger, jf. blandt andet Econord-dommen.
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Omvendt er det ikke afgerende, om kommunen har indflydelse pa den daglige drift, jf. § 12, stk. 2, forud-

s&etningsvist. 66

Sammenfattende er det vores vurdering, at KL’s plan ikke er uforenelig med muligheden for at undtage
forbraendingsopgaven for udbudspligt, jf. de udbudsretlige in house-regler, safremt betingelserne herfor
er opfyldte. Det er dog ikke muligt pa baggrund af oplysningerne i KL'’s rapport at vurdere, om de enkelte
betingelser for at anvende undtagelserne er opfyldte.

Samlet set, betyder ovenstaende, at KL’s plan kan indplaceres som folger, i Energistyrelsens vurderings-

veerktaj:

K dkend der vi
Kan helt sikkert godkendes anEe e,n ©8 under visse Kan ikke umiddelbart godkendes
forudseetninger

4.2.4 Anbefalinger

Anvendelsen af undtagelserne i udbudsdirektivets/udbudslovens in house-regler og regler om horisontale
samarbejder forudssetter en nermere vurdering af forbreendingsanleggenes organisering og de speci-
fikke betingelser, der er oplistet i udbudslovens §§ 12-16. Der skal foretages en konkret vurdering, hvor
der skal inddrages en raekke af de forskellige faktorer, der gor sig geeldende for hver enkelt tildeling.

Selv om KL’s plan ikke er umiddelbart uforenelig med anvendelsen af in house-reglerne og reglerne om
horisontale samarbejder, er det vigtigt 1 en eventuel udmentning af planen at sikre, at in house-betingel-
serne vil veere opfyldte ved tildeling af forbreendingsopgaven. Vi anbefaler derfor, at man 1 forbindelse
med en eventuel udmentning af planen og valget af "model” for fordeling af affaldet konkret forholder sig
til, hvordan det sikres, at betingelserne for anvendelse af de relevante undtagelser er opfyldte, hvis det

fortsat enskes, at forbreendingsopgaven kan undtages for udbud.

I forhold til in house-reglen og kravet om feelleskontrol ber man navnlig veere opmeerksom pa, at de kom-
muner, der har ejerskab eller medejerskab til et forbreendingsanlaeg, faktisk har mulighed for at fore reel
og effektiv kontrol med de strategiske maéalssetninger og vaesentlige beslutninger i selskabet. Et "pro

forma” medejerskab vil ikke veere tilstreekkeligt til at etablere feelles kontrol.

66 Der kan ogsa henvises til Klagenzvnet for Udbuds tilkendegivelse i "Resuméer af afgerelser om udbud fra EF-Domstolen og
Retten af forste instans fra og med 2009”, side 26.
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Endvidere bor man veere seerligt opmeerksom pa, at det kan veere en sveer balancegang bade at sikre
opfyldelse af kravet 1 den politiske aftale om klar og gennemsigtig organisatorisk ansvarsfordeling mel-
lem kommune og forbreendingsanleg og samtidig opfyldelse af kontrolkriteriet. Det vil ikke veere til-

straeekkeligt at henvise til, at der ikke sker en sendring af forbreendingsselskabernes organiseringsform.

Endelig bor KL veere opmeaerksom pa, at virksomhedskriteriet 1 udbudslovens § 12 samt 20 % %-reglen
for horisontale samarbejder er opfyldt, herunder at opgerelsen sker i overensstemmelse med udbudslo-
vens § 16.

Hvis betingelserne for anvendelse af in house-reglerne eller reglerne om horisontale samarbejder ikke er
opfyldte eller ikke kan opfyldes, kan det overvejes, om handteringen af forbraendingsforpligtelsen kan
veere undtaget for udbudspligt ved, at opgaven kan anses som en overdragelse af myndighed (og ikke en
gensidigt bebyrdende aftale).6” Vurderingen af, om der er tale om myndighedsoverdragelse, angar navnlig
en vurdering af, om enheden overdrages befgjelser og ressourcer til at kunne udeve opgaven selvsteendigt
og under eget ansvar. Hvis opgaven enskes undtaget for udbud med henvisning hertil, bor der ligeledes
foretages en konkret vurdering af, om forudseetningerne i EU-Domstolens praksis for at undlade udbud
er til stede. Ved denne model vil det desuden skulle overvejes, om udskillelse fra kommunen forudsaetter

en lovhjemlet delegation, jf. neermere afsnit 4.1.1 ovenfor.

4.3 Regler om fri bevaegelighed

4.3.1 Geeldende regler

4.3.1.1 Indledende bemceerkninger

Affald er efter EU-Domstolens praksis en vare af saeregen karakter, der er omfattet af TEUF’s bestem-

melser om fri beveegelighed. 68

Efter artikel 34 TEUF er kvantitative indferselsrestriktion (importrestriktioner), savel som alle foran-
staltninger med tilsvarende virkning, som udgangspunkt forbudt mellem medlemsstaterne. Tilsvarende

geelder for kvantitative udferelsesrestriktioner (eksportrestriktioner), jf. artikel 35 TEUF.

67 Jf. Domstolens dom af 21. december 2016 i1 sag C-51/15, Remondis GmbH & Cp. KG Region Nord mod Region Hannover,
EU:C:2016:985, og dom af 21. december 2016 i sag C-429/19, Remondis GmbH & Cp. KG Region Nord mod Region Hannover,
EU:C:2016:985.

68 Jf. Domstolens dom af 9. juli 1992, Kommissionen mod Kongeriget Belgien, EU:C:1992:310, pr. 28 og 34.
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Traktatens regler om fri bevaegelighed kommer dog kun til anvendelse 1 det omfang, EU-lovgiver ikke
har harmoniseret omradet. For sa vidt angar overforsel af affald mellem EU-medlemsstater samt fra og
til EU-medlemsstater er omradet udtemmende reguleret i forordning nr. 1013/2006 af 14. juni 2006 om
overforsel af affald®® (transportforordningen).”971Det betyder, at nationale foranstaltninger vedrerende
overforsel af affald ikke skal efterproves 1 forhold til artikel 34-36 TEUF.72

Derudover suppleres transportforordningen af affaldsrammedirektivet?, der blandt andet ogsa indehol-
der visse bestemmelser af betydning for adgangen til at overfore affald mellem medlemsstaterne, samt
af EU-Domstolens praksis.

I hvilket omfang der kan indferes restriktioner, der begraenser importen/eksporten af affald, afheenger

séledes af bestemmelserne i transportforordningen suppleret af affaldsrammedirektivet.

4.3.1.2 Transportforordningen

Transportforordningen indferer procedurer og kontrolordninger for overforsel af affald, der afheenger af
overforslens oprindelse, bestemmelsessted og rute, affaldstypen og den behandling, affaldet skal gen-
nemgé ved bestemmelsesstedet, jf. artikel 1, stk. 1. Den galder blandt andet for overforsel af affald mel-
lem medlemsstater, affald importeret til EU fra tredjelande samt affald eksporteret fra EU til tredje-
lande, jf. artikel 1, stk. 2.

Efter forordningens artikel 11-12 kan der 1 visse situationer gores indsigelser mod overforsel af affald.
Artikel 11 geelder for affald bestemt til bortskaffelse™ og indeholder de mest vidtgdende muligheder for

69 EUT L 190/1 af 12. juli 2006.

70 Jf. Domstolens dom af 8. september 2009 i sag C-411/06, Kommissionen mod Europa-Parlamentet og Radet for den Europeeiske
Union, EU:C:2009:518, pr. 72, og dom af 8. september 2009 i sag C-292/12, Kommissionen mod Europa-Parlamentet og Radet for
den Europeeiske Union, EU:C:2009:518, pr. 49.

71 Jf. Domstolens dom af 8. september 2009 i sag C-411/06, Kommissionen mod Europa-Parlamentet og Radet for den Europeeiske
Union, EU:C:2009:518, pr. 72, og dom af 8. september 2009 i sag C-292/12, Kommissionen mod Europa-Parlamentet og Radet for
den Europeeiske Union, EU:C:2009:518, pr. 49.

72 Jf. Domstolens dom af 13. december 2001 i sag. C-324/99, DaimlerChrysler AG mod Land Baden-Wurttemberg, EU:C:2001.682,
pr. 46, og sag C-292/12, pr. 49.

73 Direktiv nr. 2008/98 af 19. november 2008 om affald og opheaevelse af visse direktiver, EUT L 312/3 af 22. november 2008.

74 Ved "bortskaffelse” forstas enhver form og metode, der er anfort i bilag IT A til affaldsrammedirektivet, jf. artikel 1, stk. 1, litra
e) 1 affaldsrammedirektivet, jf. transportordningens artikel 2, stk. 4. Det omfatter blandt andet forskellige former for deponering,
forbreending og behandlinger.
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at gore indsigelse. Artikel 12 geelder for affald bestemt til nyttiggorelse og indeholder mindre vidtgdende

muligheder for at gere indsigelse.

Hovedanvendelse som braendsel eller andre midler til energifremstilling er som udgangspunkt nyttigge-
relse.” Det folger dog af transportforordningens artikel 3, stk. 5, at overforsel af blandet kommunalt
affald (affaldsindgang 20 03 01) indsamlet fra private husholdninger, herunder i tilfeelde, hvor denne
indsamling ogsd omfatter sddant affald fra andre producenter?” til nyttiggorelses- og bortskaffelsesanlaeg
1 henhold til forordningen, er underlagt samme bestemmelser som overforsel af affald bestemt til bort-
skaffelse. 7879

Er der tale om bortskaffelse, er det muligt at gere indsigelse mod en overforsel af affald begrundet 1
miljghensyn og myndighedernes muligheder for at sikre den tilstraekkelige bortskaffelseskapacitet, her-
under gennem affaldsplanlaegning og etablering af den nedvendige infrastruktur. Det folger siledes
blandt andet af transportforordningens artikel 11, stk. 1, litra a), at der kan geres indsigelse mod en
planlagt overforsel af affald, nar den planlagte overforsel eller bortskaffelse ikke vil veere 1 overensstem-
melse med de foranstaltninger til helt eller delvist forbud eller systematisk indsigelse mod overforsel af
affald til bortskaffelse, der er truffet med henblik pa at iveerksaette principperne om neerhed, prioritering

75 Ved "nyttiggerelse” forstas enhver form og metode, der er anfort i bilag I B til affaldsrammedirektivet, jf. artikel 1, stk. 1, litra
) 1 direktivet, jf. forordningens artikel 2, stk. 6. Det omfatter blandt andet forskellige former for genindvinding, regenerering og
videreudnyttelse.

76 Jf. bilag II B (R 1).

77 Ved "producent” forstas enhver, hvis aktiviteter frembringer affald (oprindelig producent), og/eller enhver, der udferer forbehand-
ling, blanding eller andre behandlingsprocesser, hvorved affaldets art eller sammensatning seendres (ny producent) (som defineret
i artikel 1, stk. 1, litra b) 1 affaldsdirektivet).

78 Om baggrunden for artikel 3, stk. 5, kan blandt andet henvises til Europa-Parlamentets enslydende bemeerkninger til &endrings-
forslag 28 (artikel 11, stk. 1, litra h a) samt seendringsforslag 33 (artikel 12, stk. 1, litra h a) om mulighed for at gere indsigelse mod
overforsel af affald, der er blandet kommunalt indsamlet husholdningsaffald (affaldsneglenummer 20 03 01):

“Affald fra private husholdninger bor ikke transporteres leengere end absolut nedvendigt. Medlemsstaterne bor overtage ansvaret
for dette uhomogene affald og tilskyndes til selv at lose deres problemer med husholdningsaffald i overensstemmelse med artikel
5 i rammedirektivet for affald 75/442/EQF. Det skal sdledes have mulighed for at gore indsigelse mod overforsel af hushold-
ningsaffald i henhold til bestemmelserne om affald til bortskaffelse. Det er i overensstemmelse med artikel 3, stk. 5, og udelukker
naturligvis ikke samarbejde med nabolande.” (Europa-Parlamentet indstilling ved andenbehandling om Radets falles holdning
med henblik pa vedtagelse af Europa-Parlamentets og Radets forordning om overforsel af affald af 10. oktober 2005, A6-
0287/2005).

7 Det er kommunerne, der klassificerer, om der er tale om henholdsvis farligt affald, emballageaffald, affald egnet til materiale-
nyttiggerelse, forbreendingsegnet affald eller deponeringsaffald, jf. bekendtgerelse nr. 224 af 8. marts 2019 om affald § 4, stk. 2.
Klassificeringen sker efter listen over affald i bilag 2 i1 affaldsbekendtgerelsen, der gennemforer Det Europaeiske Affaldskatalog

(EAK).
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af nyttiggerelse og tilstraekkelig egenkapacitet pa faellesskabsplan og pa nationalt plan, jf. direktiv
2006/12 (affaldsrammedirektivet).

Erhvervsaffald, der kan nyttiggoeres, er derimod som udgangspunkt omfattet af det indre marked.80

4.3.1.3  Affaldsrammedirektivet

Som naevnt, indeholder affaldsrammedirektivet visse bestemmelser af betydning for adgangen til at over-
fore affald mellem medlemsstaterne, ligesom der henvises til direktivet 1 transportforordningens artikel
11, stk. 1, litra a).

Affaldsrammedirektivets artikel 16 omhandler foranstaltninger til at oprette et integreret og tilstraekke-
ligt net af bortskaffelsesanleeg og anleeg til nyttiggerelse af kommunalt affald, indsamlet fra private hus-
holdninger.

Bestemmelsen indebaerer, at medlemsstaterne er forpligtet til (hvis det er nedvendigt og hensigtsmaessigt
1 samarbejde med andre medlemslande) at oprette et integreret og tilstreekkeligt net af bortskaffelsesan-
leeg og anlaeg til nyttiggerelse af blandet kommunalt affald indsamlet fra husholdninger og lignende af-
fald fra virksomheder, hvorved EU sdvel som hver enkelt medlemsstat seettes i stand til selv at bortskaffe
eget affald og nyttiggere blandet kommunalt affald fra husholdninger og lignende affald fra virksomhe-

der.8182

Bestemmelsen indebeerer ligeledes, at adgangen til at hindre overfersler af blandet kommunalt affald og
lignende affald fra virksomheder efter transportforordningen udvides til at omfatte alt affald, forudsat at
muligheden for at oprette et net af bortskaffelsesanlaeg og anlaeg til nyttiggerelse efter artikel 16, stk. 1,
er udnyttet.3 Det er ogsa en forudsaetning, at sidanne overforsler vil bevirke, at nationalt affald vil skulle
bortskaffes, eller at dette affald vil skulle behandles pa en made, der ikke er 1 overensstemmelse med
deres nationale affaldshandteringsplaner. Medlemsstaterne skal underrette Kommissionen om sadanne
afgerelser om hindring af overforsel af affald.

80 Ellen Margrethe Basse, Erhvervsmiljoret, side 541.

81 Jf. ogsa preeamblens 32. betragtning, hvorefter affaldsrammedirektivet blandt andet har til formal at sikre, at EU som helhed
bliver i stand til selv at bortskaffe sit affald og nyttiggere blandet kommunalt affald indsamlet fra private husholdninger.

82 Se ogsa gengivelsen 1 forarbejderne til lov nr. 1388 af 14. december 2010 om @endring af lov om miljebeskyttelse (affaldshierarki,

nationale affaldshandteringsplaner og nationale affaldsforebyggelsesplaner).

8 LFF 2010 13, afsnit 2 Affaldsdirektivet.
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Under visse betingelser er det saledes muligt efter affaldsrammedirektivets artikel 16 at hindre overfor-
sel af affald ud over de tilfaelde, der er oplistet 1 transportforordningen. Herudover er udgangspunktet, at
miljemyndigheder skal acceptere, at affald til forbreending pa nyttiggerelsesanleeg krydser graenserne i

EU efter reglerne i transportforordningen.s4

4.3.1.4 EU-Domstolens praksis

I sag C-292/12, Regn-Sells AS mod Sillamé&e Linnavalitsus, tog Domstolen stilling til, om blandt andet
artikel 16, 1 affaldsrammedirektivet, giver adgang til, at en medlemsstat tillader, at en virksomhed, der
driver affaldsbehandlingsanleeg i et bestemt omrade, mod vederlag far eneret til forarbejdning af kom-
munalt affald. Sagen handlede om en mindre kommune i Estland, der gennemfarte et udbud om indsam-
ling og transport af affald, der var frembragt inden for kommunens omrade, og som skulle overdrages til
et bestemt deponeringsanleg, der dermed fik eneret til at modtage affaldet.

EU-Domstolen udtalte, at for sa vidt angar affald til bortskaffelse og blandet kommunalt affald (affald,
der skal behandles som affald til bortskaffelse),) fremgéar det af artikel 11, stk. 1, litra a), i transportfor-
ordningen, sammenholdt med blandt andet artikel 16 1 affaldsrammedirektivet, at medlemsstaterne kan
treeffe generelle foranstaltninger for at begraense overforslen af affald mellem medlemsstaterne ved helt
eller delvist at forbyde sddanne overforsler med henblik pa at gennemfore nserhedsprincippet, princippet
om prioritering af nyttiggerelse og princippet om tilstraekkelig egenkapacitet i overensstemmelse med

affaldsrammedirektivet. 8>

Domstolen udtalte videre, at en forpligtelse, som en kommune har palagt en virksomhed, der er ansvarlig
for indsamlingen af affald pa dens omrade, til at overfore visse typer af affald til et behandlingsanlaeg i
samme medlemsstat, under visse betingelser svarer til en generel foranstaltning om forbud mod overfor-
sel af det omhandlede affald, og at en sddan foranstaltning er i overensstemmelse med transportforord-
ningen for si vidt som den blandt andet har til forméal at gennemfore princippet om tilstraekkelig egen-
kapacitet og neerhedsprincippet 1 artikel 16 i affaldsrammedirektivet, jf. transportforordningens artikel
11, stk. 1, litra a).86

Med hensyn til artikel 16 i affaldsrammedirektivet udtalte Domstolen, at ved oprettelsen af et integreret
og tilstreekkeligt net af anlaeg til behandling af affald bestemt til bortskaffelse og af indsamlet blandet

kommunalt affald, rdder medlemsstaterne over en vid skensbefgjelse for s vidt angar valget af det

8 LFF 2010 13, afsnit 2 Affaldsdirektivet.
85 Pr. 56.

86 Pr. 57-58.
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territoriale grundlag, som de anser for egnet til at na en tilstraekkelig national egenkapacitet med hensyn
til behandling af det omhandlede affald.8” Domstolen udtalte herefter, at en af de vigtigste foranstaltnin-
ger, som medlemsstaterne ma treeffe 1 denne forbindelse, bestar 1 at tilstreebe en behandling af dette

affald i det anlaeg, der ligger naermest muligt det sted, hvor det produceres.88

P4 denne baggrund fastslog Domstolen, at en medlemsstat, hvad angar affald bestemt til bortskaffelse
og blandet kommunalt affald indsamlet fra private husholdninger og i givet fald fra andre producenter,
har ret til at give de kommuner i det geografiske omrade, de finder mest egnet, kompetence til handtering
af det affald, der er produceret pa dens omrade med henblik pa at sikre overholdelsen af sine forpligtelser
1 artikel 16 1 affaldsrammedirektivet. Domstolen fastslog videre, at disse kommuner inden for rammerne
af deres kompetence kan foreskrive, at behandlingen af disse affaldstyper skal foretages pa det neermeste

egnede anlaeg.89

Herefter fastslog Domstolen, at hvad angar andet affald bestemt til nyttiggerelse end blandet kommunalt
affald, giver transportforordningen ikke en national myndighed mulighed for at vedtage en generel for-
anstaltning, der bevirker, at overforsel af sddant affald til andre medlemsstater med henblik pa at blive
behandlet dér helt eller delvist forbydes. 90

Det folger saledes af EU-Domstolens dom, at en model, der anviser, hvor affald skal forbrendes, skal
sondre 1mellem affald bestemt til bortskaffelse samt blandet kommunalt affald indsamlet fra private
husholdninger over for andet affald bestemt til nyttiggerelse, idet en model, der omfatter sidstnsevnte,

som udgangspunkt ikke vil vaere 1 overensstemmelsen med EU-retten.

4.3.2 KL’s plan

KL anferer, at planen for at tilpasse forbreendingskapaciteten tager afseet 1 den politiske aftale om en
klimaplans krav om et kapacitetsloft svarende til udviklingen i de danske affaldsmaengder, der forventes
reduceret med 30 % 1 2030 (side 4). KLi anforer, at dens analyser er baseret pa en forudsasetning om, at
den aktuelle miljegodkendte kapacitet er 3,95 mio. tons, mens de forventede affaldsmeengder i 2030 til

affaldsenergianlaeggene er 2,6 mio. tons.

87 Pr. 59-60.
88 Pr. 61-62,
89 Pr. 63.

% Pr. 64-67.
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I forhold til kravet om, at planen skal sikre en effektiv fordeling af affaldsmeengder mellem anlaeggene,
anferer KL blandt andet, at mindre import og nedlukning af forbreendingsanleg kraever systematiseret
fordeling af dansk affald. KL bemeerker dog, at 1 praksis kan fordelingen blive anderledes end den forde-
ling, der folger af KL’s analyse, idet fordelingen vil bero p4, at KL og ejerkommunerne skal behandle
tilbagemeldingen fra myndigheder og politikere, og planen skal dreftes 1 selskabernes bestyrelser, lige-

som der skal ske en politisk konsolidering af tilpasningsplanen pa tvers af kommunerne.

I forhold til kravet om, at det er de mindst effektive anlaeg, der skal lukkes, anforer KL, at i det faglige
grundlag for KL’s plan er effektiviteten samlet udtrykt gennem den ekonomiske effektivitet.

I forhold til kravet om, at planen skal vaere lovmedholdelig, anforer KL blandt andet, at KL’s plan forud-
seettes at vaere lovmedholdelig bade i dansk og EU-sammenheeng, da affaldsforbraending i KL’s plan fort-
sat vil veere en kommunal opgave efter det retsgrundlag, der geelder 1 dag. KL anforer, at det er forudsat,
at eventuelle problemstillinger om lovmedholdeliglovmedholdelighed afklares af de statslige myndighe-
der og ikke af KL.

Seerligt 1 forhold til import af affald, anferer KL:

"Af aftaleteksten fremgdr et politisk onske om at begreense import af forbreendingsegnet affald
til danske anleeg. Det vil veere i strid med EU-retten at indfore et forbud mod import af affald,
da det ikke vil veere foreneligt med forordning om overforsel af affald (transportforordningen),

men planen er tilrettelagt ud fra, at kapaciteten tilpasses til danske affaldsmengder.”

KL har redegjort neermere for rammerne 1 transportforordningen i analyserapporten pa side 18.

KL bemerker ogsa, at skulle der opsta kapacitetsmangel som folge af nedlagt kapacitet, vil kommunerne

veere nodt til at eksportere affaldet, og dermed kan der opsta en ny konkurrencesituation.

Uddybende om kravet om lovmedholdelighed anforer KL, at alle danske forbreendingsanleg er nyttiggo-
relsesanleeg, at affaldshandteringen ifelge miljebeskyttelsesloven er en kommunal opgave, og at kommu-
nerne har pligt til at sikre kapacitet til nyttiggorelse efter blandt andet varmeforsyningsloven og elforsy-
ningsloven. Videre anforer KL, at husholdninger og virksomheder er omfattet af benyttelsespligten, men
at virksomheder frit kan veelge at eksportere deres forbreendingsegnede affald til godkendte anleg 1 ud-
landet. Herefter gentages det, at idet affaldsforbreending 1 KL’s plan fortsat vil veere en kommunal op-
gave, og da der vil veere anvisningsret til anleeggene, forudsaettes planen at veere lovmedholdelig bade 1

dansk og EU-sammenheang.
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KL’s plan for nedlukning af de mindst effektive anleeg bygger pa en raekke forudsaetninger. Det fremgar
af KL’s analyserapport, at der blandt andet er indgédet en forudsaetning om et modtagegebyr pa 350 kr.
per ton affald, der importeres fra andre lande. Det anfores, at modelberegningen viser, at hovedparten af
de dyreste anlaeg lukker allerede 1 2026, fremfor at kere videre baseret pa importaffald eller med reduce-

ret drift (analyserapporten siderne 9 og 54).

Om fastsaettelsen af modtagegebyret pa importaffald, anforer KL, at der er betydelig usikkerhed om ud-
viklingen af prisen for importaffald frem mod 2030. Der er derfor lavet falsomhedsanalyser, hvor modta-
gegebyret haeves til 550 kr./ton, og begraensningen pa import forst indferes 1 2030, sa perioden 2020-2030
ikke har en begraensning. KL anforer, at dette gor import af affald mere attraktivt og medferer et hgjere

forbrug af import i perioden 2020-2029 (analyserapporten side 65).

4.3.3 Vurdering

Begrensningen af forbraendingskapaciteten pa de danske affaldsforbreendingsanleg folger af den politi-
ske aftale. Dette udger — som ogsa anfort af KL — en forudsaetning for KL’s plan om implementering af
kapacitetsnedsattelsen ved nedlukning af de mindst effektive forbreendingsanleeg. Vurderingen af KLi’s
plan omfatter derfor ogsa kun en juridisk vurdering af, hvorvidt implementeringen af KL's plan (og ikke

forudseetningerne i1 den politiske aftale) ville veere lovmedholdelig.

KL’s plan indeholder kun i1 begraenset omfang beskrivelser, der gor det muligt at vurdere planens over-
ensstemmelse med de EU-retlige krav til fri beveegelighed, som udmentet i sektorlovgivningen. Som an-
fort ovenfor, skyldes det, at KL forudseetter, at planen er lovmedholdelig, da den ikke sendrer p4, at kom-
munerne har pligt til at sikre kapacitet til nyttiggerelse, at der vil veere anvisningsret, og at virksomheder
frit kan vaelge at eksportere deres forbreendingsegnede affald til godkendte anleeg 1 udlandet. Dette er 1

overensstemmelse med transportforordningen og affaldsrammedirektivet, som gengivet ovenfor.

Det er folgelig ogsa vores vurdering, at der ikke er noget 1 KL’s plan, der strider med EU-sektorlovgiv-
ningen, der regulerer omradet for fri bevaegelighed af affald. Denne vurdering skal dog ses i lyset af, at
KL’s model ikke indeholder konkrete anvisninger for fordelingen af affaldet mellem anleeggene.

Samlet set, betyder ovenstaende, at KL’s plan kan indplaceres som folger, i Energistyrelsens vurderings-

veerktaj:

K dkend der vi
Kan helt sikkert godkendes anEe e,n ©8 under visse Kan ikke umiddelbart godkendes
forudseetninger

Side 45/ 62



Kammeradvokaten 11. FEBRUAR 2021

4014019 SFS/RHO/STPE

4.3.4 Anbefalinger

Den politiske aftale indeholder ikke et forbud mod import af affald. En regulering, der begrenser for-
braendingskapaciteten og fordeler affaldet mellem nsermere bestemte forbraendingsanleeg, risikerer imid-
lertid at begraense importen af affald. Det er bade en forudseetning i den politiske aftale og resultatet af
KL’s analyser.

En sddan regulering er lovlig efter EU-retten, hvis den kan rummes inden for de undtagelser for begraens-
ning af importen, der er oplistet 1 transportforordningens artikel 11-12, som suppleres af affaldsramme-
direktivets artikel 16, og som er fortolket af EU-Domstolen i blandt andet den nsevnte dom i sag C-292/12,
Regn-Sells AS mod Sillamée Linnavalitsus. Ved en eventuel udmentning af KL'’s plan, herunder i forbin-
delse med den konkrete fordeling af affaldet (som vil blive aftalt efterfolgende), ber det saledes sikres, at
betingelserne for anvendelse af undtagelserne er overholdt. Det ber navnlig sikres, at den eventuelle
udmentning ikke indebserer et forbud mod overforsel af andet affald bestemt til nyttiggerelse, idet ad-
gangen til at anvise, hvor affald skal forbraendes efter transportforordningens artikel 11, stk. 1, litra a),
samt affaldsrammedirektivets artikel 16, alene omfatter affald bestemt til bortskaffelse samt blandet

kommunalt affald indsamlet fra private husholdninger og i givet fald fra andre producenter.

Det er som anfort 1 afsnittet ovenfor vores vurdering, at der ikke er noget 1 KL’s plan, der er 1 strid med
transportforordningens eller affaldsrammedirektivets regler. Vi finder dog anledning til at bemeerke, at
KL i planen anforer, at der vil kunne opsta kapacitetsmangel som folge af nedlagt kapacitet, hvorved
kommunerne vil veere nedt til at eksportere affaldet. Begraensningen af forbreendingskapaciteten er som
anfort en forudsetning for KL's plan. Det bemaerkes dog — som ogsa fremhaevet flere steder af KL — at
kommunerne har en pligt til at sikre kapacitet til handtering af forbraendingsegnet affald. Begraensnin-

gen af kapaciteten ma saledes ikke indebaere, at kommunerne ikke kan opfylde deres anvisningspligt.

4.4 Forureneren betaler-princippet

4.4.1 Geeeldende regler

Forureneren betaler-princippet er et grundlaeggende princip pa miljgomradet, jf. herved TEUF artikel
191, stk. 2, og miljebeskyttelseslovens § 4, stk. 3-4. Pa affaldsomradet genfindes princippet blandt andet
1 affaldsdirektivets artikel 14. Nedenfor beskrives 1 overordnede traek den nugeseldende udmentning af
forureneren betaler-princippet 1 de dele af den danske affaldsregulering, der er af seerlig relevans for

affaldsforbreendingsopgaven, herunder navnlig 1 miljebeskyttelsesloven og
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affaldsakterbekendtgerelsen.®! Som det vil fremga, er de enkelte kommunale ordninger underlagt hvile i

sig selv-princippet, og omkostningerne skal 1 almindelighed gebyrfinansieres.

Uden for de lovregulerede omrader er den kommunale opgavevaretagelse pa forsyningsomradet under-
lagt hvile 1 sig selv-princippet 1 medfer af kommunalfuldmagtsreglerne.?2 Pa affaldsomradet er hvile 1 sig
selv-princippet udmentet i miljobeskyttelseslovens § 48 og i affaldsakterbekendtgerelsen, jf. nsermere
herom nedenfor. Inden beskrivelsen af bestemmelserne bemeerkes, at 1 det omfang de kommunalt ejede
affaldsforbreendingsanleeg varetager affaldsforbreendingsaktiviteter, der ikke omfattes af miljgbeskyttel-
seslovens §§ 45 og 48, vil det almindelige hvile i sig selv-princip alligevel veere geeldende i kraft af kom-
munalfuldmagtsreglerne, og princippet vil da fore til, at omkostningerne ved disse aktiviteter ogsa 1 sid-

ste ende betales af forureneren.

Kommunalbestyrelsen forestar handteringen af affald, medmindre andet er bestemt, jf. miljobeskyttel-
seslovens § 45, stk. 1, og det er ogsa kommunalbestyrelsen, der som udgangspunkt skal fastsaette gebyrer
til deekning af udgifter til blandt andet planleegning, etablering, drift og administration af affaldsordnin-
ger, jf. miljobeskyttelseslovens § 48, stk. 1, nr. 1, og affaldsakterbekendtgorelsens § 15, stk. 1.

Intentionen med bestemmelsen i miljgbeskyttelseslovens § 48, stk. 1, er, at den almindelige kommunale
opgavevaretagelse pa affaldsomradet skal gebyrfinansieres.? Kommunalbestyrelsen er forpligtet til at
fastseette seerskilte gebyrer for hver affaldsordning basereret pa de udgifter, som er opgjort i kommunal-
bestyrelsens regnskab, jf. miljebeskyttelseslovens § 48, stk. 3, 1. pkt., medmindre der i1 andre regler er
fastsat en anden finansieringsform. Kommunalbestyrelsen skal pa anmodning veere i stand til at udlevere
beregningen af gebyret for hver seerskilt ordning, jf. miljebeskyttelseslovens § 48, stk. 3, 2. pkt. Bestem-
melsen 1 miljobeskyttelseslovens § 48, stk. 3, har til hensigt at styrke forureneren betaler-princippet og
synliggore, at de enkelte kommunale ordninger er underlagt hvile i sig selv-princippet.94 Saledes skal
kommunalbestyrelserne veaere i stand til at dokumentere gebyrstorrelsen over for ordningernes bruger-

grupper. Da miljegbeskyttelseslovens § 48, stk. 3, blev indfert, ophsevede man samtidig muligheden for at

91 Bekendtgoerelse nr. 2097 af 14. december 2020 om affaldsregulativer, -gebyrer og -akterer mv.
92 Rgnsholdt & Taheri Abkenar, Kommunalret i grundtreek, 2020, s. 91.

93 Lovforslag nr. 152 om @&ndring af lov om miljebeskyttelse fremsat den 26. februar 2009, de specielle bemaerkninger til § 1, nr. 42,
afsnittet om § 48, stk. 1. Der gaelder efter forarbejderne visse undtagelser, f.eks. at kommunalbestyrelserne ikke ma fastseette
gebyrer for ordninger for genanvendeligt erhvervsaffald, hvilket var en konsekvens af den nye organisering af affaldssektoren, der
blev gennemfort med lov nr. 513 af 12. juni 2009. En anden undtagelse findes i miljebeskyttelseslovens § 48, stk. 2, der omhandler
ordninger med indsamling af beerbare batterier og akkumulatorer.

94 Lovforslag nr. 152 om @endring af lov om miljebeskyttelse fremsat den 26. februar 2009, de almindelige bemeerkninger, afsnit
2.2.3.3.
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opkraeve samlegebyrer, herunder for at tydeliggere at hver enkelt ordning skal hvile i sig selv, og at det

ikke blot er affaldsomradet under ét, der skal hvile i sig selv.9

For sa vidt angar husholdninger skal gebyret fastsat 1 medfer af miljebeskyttelseslovens § 48, stk. 1,
opkraeves hos den pa ejendommen tinglyste adkomsthaver, jf. miljgbeskyttelseslovens § 48, stk. 6, og
affaldsakterbekendtgerelsens § 15, stk. 3. For sa vidt angar virksomheder opkreves gebyret hos den i
CVR-registret registrerede ejer af virksomheden, jf. miljobeskyttelseslovens § 48, stk. 7, og gebyret skal
opkraeves for hvert p-nummer, jf. affaldsaktorbekendtgerelsens § 15, stk. 4. Tidligere, jf. herved f.eks.
lovbekendtgerelse nr. 1757 af 22. december 2006, § 48, stk. 5, opkraevedes gebyret ogsa for virksomheder
hos ejendommens adkomsthaver, men det blev sendret ved lov nr. 513 af 12. juni 2009 for at opna en

hojere grad af overensstemmelse med forureneren betaler-princippet.9

Det var ikke hensigten med lov nr. 513 af 12. juni 2009 at sendre de grundlaeggende principper for gebyr-
fastseettelsen, herunder at kommunalbestyrelsen skal respektere hvile 1 sig selv-princippet, og at kom-
munen saledes gennem gebyrer kan fa deekket sine omkostninger, men ikke optjene et overskud. Milje-
beskyttelseslovens § 48 angav dog for, at kommunalbestyrelsen “kan fastscette gebyrer til deekning af ud-
gifter [...]”, if. herved lovbekendtgorelse nr. 1757 af 22. december 2006, § 48, stk. 1, hvilket gav anledning
til den fortolkning, at kommunalbestyrelsen havde mulighed for at skattefinansiere nogle af udgifterne
til affaldsomradet. Ved lov nr. 513 af 12. juni 2009 @ndredes ordlyden til den nugaldende, hvorefter
kommunalbestyrelsen “skal fastscette gebyrer til deekning af udgifter [...]7.97

Ud over at gebyrfastseettelsen er underlagt hvile 1 sig selv-princippet, angiver forarbejderne til lov nr.
513 af 12. juni 2009 blandt andet folgende om de grundleeggende principper, som det sdledes ikke var
hensigten at sendre ved:

"Samtidig skal gebyropkreevningen sa vidt muligt forebygge, at der sker krydssubsidiering, bdde
mellem de forskellige ordninger og mellem forskellige brugergrupper (lighedsprincippet). Det vil
sige, at der ikke md optjenes et overskud pd en af de kommunale ordninger, som benyttes til at fi-

nansiere et underskud pd en anden ordning, og at en brugergruppe ikke systematisk md betale

9 Lovforslag nr. 152 om @&ndring af lov om miljebeskyttelse fremsat den 26. februar 2009, de specielle bemaerkninger til § 1, nr. 42,
afsnittet om § 48, stk. 3. Bestemmelsen er ikke til hinder for, at gebyrerne i praksis kan opkreeves samlet; gebyrerne for den enkelte
ordning skal blot til enhver tid kunne udskilles, sd kommunalbestyrelsen kan udlevere beregningen af gebyret for hver ordning.
Det samme angives 1 de specielle bemeerkninger til § 1, nr. 42, afsnittet om § 48, stk. 4. Der kan desuden henvises til affaldsaktor-
bekendtgorelsens § 16, stk. 2.

96 Lovforslag nr. 152 om @&ndring af lov om miljebeskyttelse fremsat den 26. februar 2009, de specielle bemaerkninger til § 1, nr. 42,
afsnittet om § 48, stk. 7.

97 Lovforslag nr. 152 om @endring af lov om miljebeskyttelse fremsat den 26. februar 2009, de almindelige bemeerkninger, afsnit
2.2.3.1, og de specielle bemerkninger til § 1, nr. 42, afsnittet om § 48, stk. 4.
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omkostningerne for en anden brugergruppe. Derudover geelder det EU-fastsatte princip om, at foru-
reneren betaler. Det fremgar sdledes af artikel 14 i direktiv nr. 2008/98/EF af 19. november 2008
om affald, at omkostningerne skal afholdes af den oprindelige affaldsproducent eller de nuvcerende
eller tidligere affaldsindehavere. Endelig har domstolene fastsldet, at gebyrer kan opkreeves for, at
kommunalbestyrelsen stiller ordninger til radighed for virksomheder og borgere. Det er altsd ikke i
strid med § 48 at opkreeve gebyrer for, at en ordning stilles til radighed i stedet for at opkreeve gebyrer
for den faktiske benyttelse af en ordning.”8

Milje- og fedevareministeren er i henhold til miljebeskyttelseslovens § 48, stk. 4, bemyndiget til at fast-
sa&ette regler om principper for fastsaettelse og opkreevning af gebyrerne. Forarbejderne angiver nogle for-
ventninger til de regler, der skal fastseettes, herunder at krydssubsidiering skal undgés.? De nsermere

rammer er 1 dag reguleret 1 affaldsakterbekendtgorelsens kapitel 5, §§ 15-22.

Kommunalbestyrelsen skal opgere omkostningerne ved den enkelte indsamlings- og anvisningsordning
efter opdelingen i det kommunale budget- og regnskabssystem, og den samlede gebyrindtaegt skal alene
daekke kommunens omkostninger til ordningen, jf. affaldsaktorbekendtgerelsens § 16, stk. 1, som ogsa
bestemmer, at hvis ordningen omfatter bade husholdninger og virksomheder, skal omkostningerne til
ordningen fordeles mellem husholdninger og virksomheder 1 overensstemmelse med de omkostninger,
som husholdninger henholdsvis virksomheder giver anledning til. For sa vidt angar den nseermere gebyr-
fastseettelse henvises navnlig til affaldsakterbekendtgorelsens §§ 17-18. Det skal desuden bemeaerkes, at
hvis en affaldsproducent paferer kommunalbestyrelsen ekstraomkostninger, herunder som folge af ukor-
rekt sortering eller ekstra omkostninger til athentning af affald, kan kommunalbestyrelsen fastsaette og

opkraeve sargebyrer for ekstraomkostningerne, jf. affaldsakterbekendtgorelsens § 15, stk. 2.

Den gaeldende regulering er ikke til hinder for, at der efter de naermere regler herom fastseettes gebyrer,
hvori der indgar henleggelser til planlagte investeringer, jf. herved miljobeskyttelseslovens § 48, stk. 1,
nr. 3, og stk. 8, samt affaldsakterbekendtgorelsens § 22.

4.4.2 KL’s plan

KL noterer 1 sin plan, at modellen skal veere lovmedholdelig, herunder at forureneren betaler-princippet

skal overholdes.1% Videre anforer KL, at der blandt andet ikke sendres pa kommunernes forsyningspligt

98 Lovforslag nr. 152 om @endring af lov om miljebeskyttelse fremsat den 26. februar 2009, de almindelige bemeerkninger, afsnit
2.2.3.1.

99 Lovforslag nr. 152 om @&ndring af lov om miljebeskyttelse fremsat den 26. februar 2009, de specielle bemaerkninger til § 1, nr. 42,
afsnittet om § 48, stk.4.

100 Kommunernes Landsforening, KL’s plan for at tilpasse kapacitet for affaldsenergi frem mod 2030, s. 5.
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og anvisningsret, pa hvile i sig selv-princippet, eller p4, at affaldsenergi er en kommunal opgave. Idet der
séledes ikke @ndres pa geeldende regulering, forudseetter KL, at modellen er lovmedholdelig.101 Méatte
der vise sig problemstillinger om lovmedholdelighed, forudsaetter KL, at problemstillingerne afklares af

de statslige myndigheder, men KL indgar gerne i droftelserne.102

Den forudseetning, at der ikke sendres pa geeldende regulering, er med forbehold for spergsmalene om at
indfore selskabsskattepligt og en ny skonomisk regulering, som KL ikke har taget hgjde for. Det er be-
grundet med, at myndighederne ikke over for KL har redegjort for det naermere indhold af den nye regu-
lering pa disse omrader. KL’s model er saledes udarbejdet inden for rammerne af den eksisterende regu-
lering.103 I den sammenhaeng bemaerkes, at KL anbefaler, at der ikke indferes yderligere skonomisk re-

gulering for efter 2030, da det vil seendre forudssetningerne 1 KL’s plan.104

For sa vidt angar den effektive fordeling af affaldsmeaengder italesaettes tre mulige modeller 1 KL'’s plan.
Det fremheaeves desuden generelt, at en lesning vil skulle tage hejde for anvisningsretten 1 kommuner,
der ejer affaldsforbreendingsanlaeg, savel som for kommuner, der ikke ejer affaldsforbraendingsanlaeg. De
tre modeller, som KL fremheever, er 1) en landsdaekkende, aftalebaseret, mellemkommunal koordinering,
i1) formaliserede horisontale samarbejder, eller iii) udbud af affald fra nedlukkede anlaeg til fortssettende
anleeg. I tilknytning til forstnaevnte model leegger KL vaegt p4, at omkostninger til transport og logistik
skal afregnes efter solidariske principper, og at ejerkommunerne som udgangspunkt skal heaefte for et

anlaegs geeld, indtil andet eventuelt er aftalt mellem kommunerne.105

Efter den politiske aftale af 16. juni 2020 om en klimaplan for en gren affaldssektor og cirkuleer ekonomi
skal eventuelle implementerings- og driftsomkostninger finansieres af kommunerne.19 KL anforer i sin
model, at det ikke fremgar af aftaleteksten, hvordan kommunerne skal finansiere disse omkostninger,
eller hvad det reelt indebeerer. Det forudseettes i KL’s model, at kommuner og affaldsforbreendingssel-
skaber deekker egne eventuelle implementerings- og driftsomkostninger ud fra geeldende regler, herunder
at alle kommunale udgifter i forbindelse med opgaven kan gebyrfinansieres, sa der ikke traekkes pa den

101 Kommunernes Landsforening, KL’s plan for at tilpasse kapacitet for affaldsenergi frem mod 2030, s. 6 og 13.
102 Kommunernes Landsforening, KL’s plan for at tilpasse kapacitet for affaldsenergi frem mod 2030, s. 6.

103 Kommunernes Landsforening, KL’s plan for at tilpasse kapacitet for affaldsenergi frem mod 2030, s. 5-6. En ny skonomisk regu-
lering og selskabsskattepligt horer til punkterne i tjeklisten i den politiske aftale af 16. juni 2020 om en klimaplan for en gren
affaldssektor og cirkuleer ekonomi (s. 10-11, pkt. 7 og 10).

104 Kommunernes Landsforening, KL’s plan for at tilpasse kapacitet for affaldsenergi frem mod 2030, s. 20.

105 Kommunernes Landsforening, KL’s plan for at tilpasse kapacitet for affaldsenergi frem mod 2030, s. 5. Som eksempel pa et

formaliseret horisontalt samarbejde fremheaeves i1 planen et eksisterende samarbejde mellem AffaldVarme Aarhus og Reno Djurs.

106 Den politiske aftale af 16. juni 2020 om en klimaplan for en gren affaldssektor og cirkuleer gkonomi, s. 10-11, pkt. 13.
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kommunale likviditet. KL forudsaetter ogsa, at staten deekker sine egne implementerings- og driftsom-

kostninger. 107

4.4.3 Vurdering

KL vurderer, at modellen er lovmedholdelig, og som det fremgar ovenfor, angiver KL’s model at veere
udarbejdet, sa den holder sig inden for rammerne af den allerede geeldende lovgivning, herunder i forhold
til forureneren betaler-princippet. Der er ikke pa det foreliggende grundlag anledning til at antage, at
det ikke skulle vaere tilfaeldet. Nar saledes affaldsforbreendingsopgaven fortsat forudsaettes varetaget in-
den for de retlige rammer, der hidtil har veeret geeldende, mé dette vurderes at veere lovmedholdeligt i

forhold til udmentningen af forureneren betaler-princippet i geeldende ret, jf. herved afsnit 4.4.1.

I forhold til spergsmalet om kommunernes implementerings- og driftsomkostninger forudseettes disse af
KL deekket af kommuner og kommunale affaldsforbreendingsselskaber ud fra det geeldende regelgrund-
lag, hvilket 1 givet fald 1 henhold til geeldende regler vil veere lovmedholdeligt. KLL angiver samtidig, at
alle kommunale udgifter i forbindelse med opgaven kan gebyrfinansieres. Det ma i den forbindelse be-
meerkes, at der ikke kan opkraeves gebyrer i videre omfang, end hvad der er hjemmel til 1 de til enhver
tid geeldende regler. Nar KL refererer til alle kommunale udgifter i forbindelse med opgaven, er det ikke
klart, hvilket nsermere indhold dette har, og om der kan vere tale om opkreevning af gebyrer 1 videre
omfang, end hvad der vil vaere lovligt. Pa det foreliggende grundlag er der dog heller ikke seerskilt arsag
til at antage, at KL’s model skulle indebaere en ulovlig gebyropkraevning, herunder ikke mindst da KL

angiver, at gebyrfinansieringen vil ske 1 overensstemmelse med galdende regler.

KL opstiller tre mulige, groft skitserede modeller til fordelingen af affaldsmaengderne. KL's plan berorer
kort, at denne naermere udmentning af en ny, effektiv fordeling af affaldsmaengderne ogsé indebaerer en
stillingtagen til omkostningsfordelingen i forbindelse med affaldsforbreending, herunder mellem kommu-
ner, der ejer affaldsforbreendingsanleg, og kommuner, som ikke ejer affaldsforbreendingsanlaeg. KL's
plan forudseettes af KL at vaere lovmedholdelig, og de tre modeller ma derfor ogsa antages at skulle ud-
moentes inden for rammerne af geeldende lovgivning. For sa vidt angar hensynet til at sikre en solidarisk
omkostningsfordeling, bemaerkes det, at dette 1 hvert fald 1 nogen grad ma anses for sikret ved, at det
kommunalt ejede affaldsforbraendingsanlaeg, der varetager affaldsforbreendingen af affald anvist fra en
anden kommune, i sin varetagelse af denne affaldsbehandling vil veere underlagt hvile 1 sig selv-princip-

pet.

Aftalepartierne bag den politiske aftale af 16. juni 2020 om en klimaplan for en gren affaldssektor og

cirkuleer skonomi er enige om, at der skal afssettes en pulje pa DKK 200.000.000, som eventuelt efter

107 Kommunernes Landsforening, KL’s plan for at tilpasse kapacitet for affaldsenergi frem mod 2030, s. 7.
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behov og efter nye forhandlinger kan foreges, til at kompensere kommunerne for strandede omkostninger
1 anlaeg, der lukker som folge af kapacitetsreduktionen. Puljen skal kunne deekke tab med belab pa op til
70 % af tabet.108 KL’s holdning er, at staten ber deekke 100 % af de strandede omkostninger i stedet for
70 % som angivet 1 den politiske aftale af 16. juni 2020 om en klimaplan for en gren affaldssektor og
cirkuleer gkonomi. Spergsmaéalet om haeftelsen for eller deekningen af strandede omkostninger 1 relation
til forureneren betaler-princippet er en del af den politiske aftale af 16. juni 2020 om en klimaplan for en
gron affaldssektor og cirkuleer gkonomi og er derfor ikke en del af ikke KL’s planplan. Ved en implemen-
tering af KL'’s plan méa imidlertid indga opmaerksomhed p4a, at kompensationen for strandede omkostnin-
ger alene dekker strandede omkostninger, sdledes at der ikke opstar spergsméal om overholdelsen af

forureneren betaler-princippet.

Det fremgér i tjeklisten i den politiske aftale af 16. juni 2020 om en klimaplan for en gron affaldssektor
og cirkuleer gkonomi, at der skal indferes et uathengigt skonomisk tilsyn med sektoren i Forsyningstil-
synet, og at tilsynet skal gebyrfinansieres.1%® Videre fremgar det, at der skal indferes selskabsskatte-
pligt.110 T forbindelse med selskabsskattepligten papeger KL, at den skonomiske effekt af dette ber vur-
deres, herunder omkostningen for borgere og virksomheder.11! Savel sporgsmalet om det uafhaengige
ogkonomiske tilsyn som spergsmalet om selskabsskattepligt anses ogsa for en del af en politiske aftale af
16. juni 2020 om en klimaplan for en gren affaldssektor og cirkuleer skonomi snarere end en del af KL'’s
planplan. Disse problemstillinger er derfor heller ikke vurderet over for forureneren betaler-princippet.
Endelig bemaerkes, at KL har forudsat, at staten deekker sine egne implementerings- og driftsomkostnin-
ger. Afgraensning af omkostninger kommuner og stat imellem, herunder lovmedholdeligheden heraf, er

ikke omfattet af vores vurdering.

Samlet set, betyder ovenstaende, at KL’s plan kan indplaceres som folger, i Energistyrelsens vurderings-
veerktoj:

. Kan godkendes under visse . .
Kan helt sikkert godkendes K Kan ikke umiddelbart godkendes
forudseetninger

108 Den politiske aftale af 16. juni 2020 om en klimaplan for en gren affaldssektor og cirkuleer gkonomi, s. 10.
109 Den politiske aftale af 16. juni 2020 om en klimaplan for en gren affaldssektor og cirkuleer gkonomi, s. 10-11, pkt. 7.
110 Den politiske aftale af 16. juni 2020 om en klimaplan for en gren affaldssektor og cirkuleer gkonomi, s. 10-11, pkt. 10.

111 Kommunernes Landsforening, KL’s plan for at tilpasse kapacitet for affaldsenergi frem mod 2030, s. 14.
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4.4.4 Anbefalinger

Der er —1 lyset af vores vurdering ovenfor — ikke anledning til at fremseette konkrete anbefalinger vedro-

rende forureneren betaler-princippet.

4.5 Konkurrenceret

4.5.1 Geeeldende regler

4.5.1.1 Konkurrencereglernes anvendelsesomrade

Konkurrencereglerne — i form af forbud mod indgaelse af konkurrencebegraensende aftaler mv. og mis-
brug af dominerende stilling — fremgar af henholdsvis konkurrencelovens §§ 6 og 11 ("de danske konkur-
renceregler”) og artikel 101 og 102 TEUF ("EU-konkurrencereglerne”). De danske konkurrenceregler skal
1 udgangspunktet fortolkes i overensstemmelse med EU-konkurrencereglerne (sékaldt EU-konform for-

tolkning).

Pligtsubjekt 1 henhold til konkurrencereglerne er "virksomheder”. Begrebet virksomhed omfatter enhver
enhed, som udever gkonomisk virksomhed, uanset denne enheds retlige status og dens finansierings-
made, 12 herunder om der er tale om privat eller offentlig virksomhed.113 @konomisk virksomhed omfatter
enhver virksomhed, der bestar i at udbyde varer og tjenesteydelser pa et bestemt marked.114 Dette geelder

1 udgangspunktet ogsa serviceydelser sasom affaldshandtering.115

Om en aftale eller adfeerd alene skal vurderes efter de danske konkurrenceregler, eller om EU-konkur-

rencereglerne ogsd finder anvendelse, er betinget af, om det pagasldende forhold har

12 C-280/06, ETI m.fl., EU:C:2007:775, preemis 38.
113 Kirsten Levinsen, Konkurrenceloven med kommentarer, 4. udgave, 2018, s. 80.
114 C-222/04, Cassa di Rispaparmio di Firenze, EU:C:2006:8, praemis 108.

115 Erhvervsministeriets besvarelse af KL’s henvendelse af 26. maj 1997 (spergsmal 115) gengivet som bilag til beteenkning over
forslag til konkurrenceloven (LFB1996-1997.1.172).
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samhandelspdvirkning.116 For at dette er tilfaeldet, skal folgende tre betingelser vaere opfyldt: (1) Handel

mellem medlemsstater,17 der (2) kan blive pavirket!18 (3) maerkbart.119

Hvor en konkurrencebegraensning skyldes offentlig regulering, har det betydning, om en aftale eller ad-
feerd alene skal vurderes efter de danske konkurrenceregler, eller om EU-konkurrencereglerne ogsa fin-

der anvendelse.

(1) De danske konkurrenceregler. Konkurrenceloven omfatter ikke konkurrencebegrensninger, der
er en direkte eller nedvendig falge af offentlig regulering. En konkurrencebegraensning, som er
fastsat af en kommunalbestyrelse eller bestyrelsen 1 et kommunalt fellesskab, jf. § 60 1 lov om
kommunernes styrelse, er kun en direkte eller nedvendig folge af offentlig regulering, nar kon-
kurrencebegransningen er nedvendig for, at bestyrelsen kan opfylde de opgaver, den er palagt i
henhold til lovgivning, jf. konkurrencelovens § 2, stk. 2 og 3.120 Afgarelse af, hvorvidt en konkur-
rencebegrensning er en direkte eller nedvendig folge af offentlig regulering, treeffes af den mini-
ster, under hvis ressortomrade den pagaldende regulering henhorer, jf. konkurrencelovens § 2,
stk. 4. Afgorelsen herom kan proves af domstolene, jf. grundlovens § 63.

(2) EU-konkurrencereglerne. I det omfang EU-konkurrencereglerne ogsa finder anvendelse, er der en
vis -— om end mere begraenset -— mulighed for at undtage forholdet fra konkurrencereglernes
anvendelsesomrade. Konkurrencereglerne angar virksomheders aftaler og adfeerd og ikke med-
lemsstaternes love eller administrative bestemmelser. Konkurrencebegreensninger, der skyldes,
at virksomheder patvinges en konkurrencestridig adfeerd ved en national lovgivning, falder uden
for reglernes anvendelsesomrade. Det samme er tilfeeldet, hvis tilfeeldet, hvis denne lovgivning

skaber en retligretlig ramme, som pa sin side bergver dem enhver mulighed for at konkurrere

116 Kommissionens meddelelse -— Retningslinjer vedrerende begrebet pavirkning af handelen i traktatens artikel 81 og 82 (2004/C
101/07) (’samhandelsmeddelelsen”).

117 Samhandelsmeddelelsen, punkt 19-22.
118 Samhandelsmeddelelsen, punkt 23-43.

119 Samhandelsmeddelelsen, punkt 44-57. Seerligt bemaerkes punkt 46, hvoraf fremgéar folgende: "I flere sager angdende import og
eksport har EF-Domstolen fastsldet, at meerkbarhedskriteriet var opfyldt, ndr de deltagende virksomheders salg tegnede sig for ca. 5
% af markedet. Markedsandelen alene er dog ikke altid blevet betragtet som den afgorende faktor. Der ma i scerdeleshed ogsd tages
hensyn til virksomhedernes omseetning inden for de relevante produkter.” (fodnoter udeladt).

120 Som eksempel herpi er i Erhvervsministeriets besvarelse af KL’s henvendelse af 26. maj 1997 (spergsmal 115) gengivet som
bilag til betaenkning over forslag til konkurrenceloven (LFB1996-1997.1.172) neevnt folgende eksempel: ” Case vedr. forbreendings-
egnet affald - helhedshensyn contra konkurrencehensyn. Hvis den nedvendige forbraendingskapacitet kun kan sikres gennem den
konkurrencebegreaensning, der ligger i at anvise alt affald til et enkelt forbreendingsanlaeg, er konkurrencebegrensningen nedvendig
for at opfylde formalet om at »begraense problemer i forbindelse med affaldsbortskaffelse«. Derfor vil konkurrencebegreensningen
veere undtaget fra konkurrencelovens indgrebsbestemmelser, jf. § 2, stk. 2, 2. pkt.”.
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retmeessigt. 121 Medlemsstaterne er dog begrenset i1 forhold til at indfere rammer, der ophaever
muligheden for at konkurrere. Det skyldes, at selv om artikel 101 og 102 TEUF udelukkende
vedrerer virksomheders aftaler og adfserd, og ikke medlemsstaternes love eller administrative
bestemmelser, fremgar det ikke desto mindre af disse bestemmelser, sammenholdt med samar-
bejdsforpligtelsen 1 artikel 4 1 TEUF (loyalitetsprincippet), at medlemsstaterne ikke kan indfere
eller opretholde foranstaltninger, som kan ophaeve den tilsigtede virkning af de konkurrencereg-

ler, som gelder for virksomheder.122

4.5.1.2 Forbuddet mod konkurrencebegrensende aftale

Aftaler mellem virksomheder, vedtagelser inden for en sammenslutning af virksomheder og samordnet
praksis (herefter samlet ”aftaler”), som har til formal eller til folge at begrense eller fordreje konkurren-
cen, er i strid med § 6, stk. 1, 1 konkurrenceloven og artikel 101, stk. 1, TEUF.

Overordnet sondres mellem horisontale aftaler (aftaler mellem virksomheder p4 samme omsaetningsled)
og vertikale aftaler (aftaler mellem virksomheder pa hvert sit omseetningsled). Fra et konkurrenceretligt
perspektiv er det saerligt horisontale aftaler, der udger et konkurrenceretligt problem. Det gaelder blandt

andet folgende typer af horisontale aftaler:

(1) Aftaler om produktionsbegreensning. Forbuddet mod indgéelse af aftale om begrensning af pro-
duktion omfatter aftaler, der sigter pa at begreense produktionen med henblik pa en forhgjelse af
prisen. Forbuddet omfatter ogsa sakaldt "krisekarteller”, dvs. aftaler mellem konkurrenter, hvor-

ved man forseger at reducere en overkapacitet i markedet.123

(2) Aftaler om kundedeling. Forbuddet mod indgaelse af aftaler om kundedeling er begrundet i, at
det mindsker kundernes valgmuligheder og medferermedforer hajere priser eller lavere produk-

tion.124

121 C-280/08 P, Deutsche Telecom, EU:C:2010:603, praemis 80.
122 C-198/01, CIF, EU:C:2003:430, preemis 45.

123 Der kan 1 den forbindelse henvises til EU-Domstolens afgerelse af i C-209/07, Beef Industry Development, ECLI:EU:C:2008:643.
I denne dom udtalte EU-Domstolen, at aftaler om nedsettelse en overkapacitet i oksekodssektoren med forarbejdningskapaciteten
pa 25 % indgaet mellem de ti ferende forarbejdningsvirksomheder 1 Irland udgjorde en aftale, der havde til forméal at hindre, be-

graense eller fordreje konkurrencen i artikel 101 (1).

124 Som eksempel pa en ulovlig aftale om kundedeling kan henvises til Konkurrencerddets afgorelse af 28. november 2001 om aftale
indgdet mellem Naturgas Midt-Nord I/S og Aalborg Kommune. I henhold til aftalen skulle Aalborg Kommunes forsyningsvirksom-
hed forsyne eksisterende gaskunder med et arsforbrug pa under 150.000 m? naturgas, mens Naturgas Midt-Nord I/S forsynede
storre kunder og kunder med et arsforbrug pa over 20.000 m3 naturgas, der ikke kunne forsynes fra det eksisterende bygasnet. Nye
kunder med et arsforbrug pa mellem 20.000 og 150.000 m3 naturgas skulle fordeles mellem parterne.
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(3) Aftaler om markedsdeling. En aftale mellem konkurrenter om at dele et marked mellem sig geo-
grafisk er ligeledes 1 udgangspunktet en ulovlig konkurrencebegraensning. Det er — p4 samme vis

som kundedeling — begrundet 1, at det medferer hgjere priser eller lavere produktion.

Sadanne aftaler udger i udgangspunktet alvorlige konkurrencebegrensninger, der har til formal at be-
greense konkurrencen.

En aftale, der er i strid med forbuddet i konkurrencelovens § 6, stk. 1, og artikel 101 (1) TEUF, kan
alligevel veaere lovlig, hvis den opfylder betingelserne i1 konkurrencelovens § 8, stk. 1, og artikel 101 (3)

TEUF. For at en sddan aftale kan fritages, skal den opfylde folgende betingelser:

a) bidrager til at forbedre produktionen eller fordelingen af varerne eller til at fremme den tekniske
eller gkonomiske udvikling,

b) sikrer forbrugerne en rimelig andel af fordelen herved,

¢) ikke palaegger de pageldende virksomheder begrensninger, som ikke er nedvendige for at na
disse mal, og

d) ikke giver disse virksomheder mulighed for at udelukke konkurrencen for en vaesentlig del af de

pagaldende varer.

I udgangspunktet kan enhver konkurrencebegraensende aftale fritages efter § 8, stk. 1, 1 konkurrencelo-
ven og artikel 101, stk. 3, TEUF.125> Det er dog usandsynligt, at alvorlige konkurrencebegraensninger,

hvor formalet er at begraense konkurrencen, i praksis kan opna fritagelse.126
4.5.1.3 Forbuddet mod misbrug af dominerende stilling

Det er forbudt for en eller flere virksomheder mv. at misbruge en dominerende stilling, jf. henholdsvis §
11 1 konkurrenceloven og artikel 102 TEUF.

Der foreligger en dominerede stilling, nar en virksomhed indtager en skonomisk magtposition, som satter
den 1 stand til at hindre, at der opretholdes en effektiv konkurrence pa det relevante marked, idet den

kan anlaegge en 1 betydeligt omfang uathengig adfaerd over for sine konkurrenter og kunder og i sidste

125 Anvendelse af artikel 101, stk. 3, TEUF er behandlet i Kommissionens meddelelse om retningslinjer for anvendelse af traktatens
artikel 81, stk. 3 (i dag artikel 101, stk. 3) (2004/C 101/08) ("retningslinjerne for anvendelse af artikel 101, stk. 3”).

126 Retningslinjerne for anvendelse af artikel 101, stk. 3, punkt 46.
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instans over for forbrugerne.!2? Der foreligger en kollektiv dominerende stilling, nar to eller flere indtager

en sadan magtposition.128

Det er ikke 1 sig selv i strid med konkurrencereglerne at have en dominerende stilling. Det retsstridige

bestar 1 at misbruge denne stilling. Et misbrug kan blandt andet besta 1 felgende former for adfserd:

(1) Direkte eller indirekte at patvinge urimelige salgspriser. En pris er urimeligt hgj, hvis den ikke
star 1 et rimeligt forhold til den skonomiske vaerdi af den pagaldende vare eller tjenesteydelse.129

(2) Begreensning af produktion til skade for forbrugerne. Et sddansadant misbrug kan besta 1 be-
greensning af produktionen, herunder hvor et offentligt monopol ikke bliver drevet tilstraekkelig-

tilstreekkeligt effektivt, og det &benbart ikke er i stand til at daekke eftersporgslen pa markedet.130

Der eksisterer ikke en lignende kodificeret undtagelse til forbuddet mod misbrug af dominerende stilling
som den, der geelder i forhold til forbuddet mod konkurrencebegraensende aftaler i henhold til § 8 1 kon-
kurrenceloven og artikel 101, stk. 3, TEUF. Det fremgéar dog af retspraksis, at en adfeerd, der 1 udgangs-
punktet udger et misbrug, kan legimiteres med henvisning til de samme forhold, som fremgar af de
naevnte bestemmelser (et sakaldt effektivitetsforsvar). Herudover foreligger der ikke et misbrug, hvis

adfeerden er objektivt nedvendig, dvs. at den skyldes forhold, der er eksterne i forhold til virksomheden.

4.5.2 KL’s plan

KL’s modeller for effektiv fordeling af affaldet er behandlet i ”KL’s plan for at tilpasse kapacitet for af-
faldsenergi frem mod 20307, s. 4 ff., hvoraf fremgéar blandt andet folgende:

"Med den geeldende regulering er det kun ejerne selv, der kan lukke anleeg og dermed sikre,
at kapaciteten nedjusteres som politisk onsket. Godkender de statslige myndigheder KL’s

plan, igangscettes derfor en proces, hvor KL’s plan er et udgangspunkt for dialog med ejer-

kommuner og kommunale selskaber, der kan indgd i kapacitetstilpasning frem mod 2030,

og med staten, herunder om de enkelte anleegs skonomiske forhold og muligheder for trans-

formation.

127 Sag 27/76, United Brands, EU:C:1978:22, preemis 65.
128 Forenede sager C-68/94 og C-30/95, Frankrig og Société commerciale des potasses mf., EU:C:1998:148, preemis 221.
129 Sag 27/ 76, United Brands, EEU:C:1978:22, preemis 250.

130 Der kan 1 den forbindelse henvises til C-41/90, Klaus Hofner og Fritz Eiser mod Macrotron GmbH, EU:C:1991:161, preemis 34.

Sagen angik et offentligt arbejdsformidlingskontor, der besad et monopol.
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En model, der bor afsoges, er en landsdeekkende fordeling af affaldet ved en aftalebaseret

mellemkommunal koordinering. KL leegger veegt pd, at omkostninger til transport og logi-

stik skal afregnes efter solidariske principper, hvor udgangspunktet er, at ejerkommunerne
heefter for et anleegs geeld — indtil andet evt. aftales mellem kommuner.

En anden, eksisterende model, er formaliserede horisontale samarbejder, som kommunerne

i dag kan indga. Et eksempel pd et sadant horisontalt samarbejde er samarbejdet mellem
AffaldVarme Aarhus og Reno-Djurs (senest udvidet med yderligere samarbejde med Favr-
skov Forsyning og Renosyd).

Endelig kan affaldet fra de lukkede anleeg udbydes til de fortseettende anleeg.” (vores under-

stregning).

4.5.3 Vurdering

Den politiske aftale forudsaetter, at KL’s plan indebeerer en dialog med ejerkommuner og kommunale
selskaber om kapacitetstilpasning frem mod 2030. Vi har ikke foretaget en vurdering af, om en sddan

fremgangsmade risikerer at udgere en konkurrencestridig aftale om kapacitetsreduktion. Vores vurde-
ring angar udelukkende, om de af KL forslaede modeller for fordeling af affald pa baggrund af kapaci-

tetsbegreensningen er 1 overensstemmelse med konkurrencereglerne.

Affaldsforbreendingsanlaeg ma 1 udgangspunktet anses for at veere skonomisk virksomhed 1 henhold til
konkurrenceloven og EU-konkurrencereglerne.!3! Det skyldes navnlig, at forbreending af affald sker mod
betaling, og at virksomheder har mulighed for at afseette deres affald andre steder end til de kommunale
forbreendingsanlaeg, herunder til anleeg uden for Danmark,132 samt at danske forbreendingsanleeg er i
konkurrence med hinanden om forbreendingsegnet affald fra bade husholdninger og virksomheder, som

udbydes af de kommuner, der ikke selv har en direkte ejerandel i et affaldsforbreendingsanlaeg.

131 Se 1 samme retning Erhvervsministeriets besvarelse af KL's henvendelse af 26. maj 1997 (spergsmal 115) gengivet som bilag til
beteenkning over forslag til konkurrenceloven (LFB1996-1997.1.172).

132 Det er ogsa lagt til grund 1 KL'’s plan for at tilpasse kapacitet for affaldsenergi frem mod 2030, s. 13, hvori der anferes bl.a.
folgende: ”Virksomheder kan frit veelge at eksportere deres forbreendingsegnede affald til godkendte anleg i udlandet.”.
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Det falder uden for rammerne af dette notat at afgreense markedet for forbraendingsegnet affald. Notatet
tager derfor ikke endelig stilling til, om EU-konkurrencereglerne konkret finder anvendelse. Det kan dog
konstateres, at forbreendingsanlaeg 1 Danmark i dag modtager en del forbreendingsegnet affald fra andre
medlemsstater, og at en del af forméalet med KL’s modeller er at foretage en kontrolleret nedlukning af
forbreendingskapacitet 1 Danmark ved, at kapaciteten tilpasses de danske affaldsmaengder.133 En sadan
reduktion af forbreendingskapaciteten og fordeling af affald blandt de bestdende anleeg kan derfor pavirke
samhandelen mellem medlemsstaterne. Om den vil veere maerkbar, har vi ikke tilstraekkeligt markeds-
data til at vurdere, men det kan pa det foreliggende grundlag ikke udelukkes.134

Vurderingen af, om KL'’s modeller er lovmedholdelige, ma derfor tage udgangspunkt i, at bade de danske

konkurrenceregler og EU-konkurrencereglerne kan findekan finde anvendelse.

De to foerste modeller for fordeling af affald sker i form af enten mellemkommunal koordinering eller
formaliserede horisontale samarbejder.13% Det er vores vurdering, at der er en betydelig sandsynlighed
for, at sddanne aftaler vil blive anset som horisontale aftaler mellem virksomheder i konkurrenceretlig

forstand.136

For det forste er det derfor vigtigt at sikre, at KL.’s modeller ikke er 1 strid med forbuddet mod indgdelse
af konkurrencebegreensende aftaler. For at sikre, at det ikke er tilfeeldet, er det vaesentligt, at modellerne
ikke medferer, at der er tale om en aftale om produktionsbegreensning. Det samme er tilfeeldet, hvis KL'’s
modeller medferer en aftale om kundedeling eller geografisk opdeling af markedet for forbreending af
affald i Danmark.

KL’s to forste modeller kan derfor i udgangspunktet alene godkendes under forudseetning af, at der ikke
er tale indgéelse af aftale om produktionsbegraensning og opdeling af markedet. Sddan som modellerne
er beskrevet, er der en betydelig risiko for, at der vil vaere tale om konkurrencebegraensende aftaler.

For det tilfeelde, at KL’s modeller indebaerer indgaelse af konkurrencebegraensende aftaler, vil de princi-

pielt kunne fritages fra forbuddet mod sddanne aftaler, hvis betingelserne for individuel fritagelse efter

133 KL’s plan for at tilpasse kapacitet for affaldsenergi frem mod 2030, s. 7.

134 Det bemeerkes, at Gorrissen Federspiel har udarbejdet konkurrenceanalyse (maj 2019), hvori det konkluderes, at forbreendings-
anleg ikke opererer i direkte konkurrence. Vi har ikke haft adgang til markedsdata, der gor os 1 stand til at efterprove denne
konklusion, men vi bemaerker, at planen om at reducere forbreending af affald i Danmark bl.a. har til formal at begraense importen
af forbreendingsegnede affald i Danmark, hvilket tyder det pa, at der er en vis konkurrence pa tveers af medlemsstaterne.

135 KL’s plan for at tilpasse kapacitet for affaldsenergi frem mod 2030, s. 5.

136 Det fremgar ogsa af KL's plan for at tilpasse kapacitet for affaldsenergi frem mod 2030, s. 4, at 1 henhold til den ”geeldende
regulering er det kun ejerne selv, der kan lukke anlaeg og dermed sikre, at kapaciteten nedjusteres som politisk ensket.”.
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§ 81 konkurrenceloven og artikel 101, stk. 3, TEUF er opfyldt.137 Idet sddanne aftaler i udgangspunktet
ma antages at have til formal at begraense konkurrencen, vil det dog 1 praksis veere ganske vanskeligt at
fritage sadanne aftaler. Problemstillingen relaterer sig navnlig til, at aftaler om begraensning af produk-

tion og markedsopdeling 1 udgangspunktudgangspunktet risikerer at fore til hgjere priser 1 markedet.

Hvis sadanne aftaler skal kunne fritages, vil det kreeve klar dokumentation for, at betingelserne for in-
dividuel fritagelse er opfyldt.138 Det betyder, at det skal kunne dokumenteres for det forste, at aftalerne
bidrager til at forbedre produktionen eller fordelingen af varerne eller til at fremme den tekniske eller
gkonomiske udvikling. Det kan veere omkostningsbesparelsel3® og kvalitative effektivitetsgevinster,140
herunder kvalitetsforbedringer. I den forbindelse kan miljgomaessige forbedringer inddrages i et vist om-
fang.141 For det andet skal aftalerne sikre, at forbrugerne opnar en rimelig andel af fordelene herved,
herunder at eventuelle omkostningsbesparelse medforer lavere priserne for forbrugerne.142 For det tredje
ma aftalerne ikke palaegge de pagaldende virksomheder begrensninger, som ikke er nedvendige for at
na disse effektivitetsgevinster.143 Endeligt - for det fjerde - ma aftalerne ikke give virksomhederne mu-
lighed for at udelukke konkurrencen for en veesentlig del af de pageeldende varer.14¢ P4 grundlag af de
foreliggende oplysninger er det ikke muligt at vurdere, om KL’s modeller vil kunne opfylde disse betin-

gelser.

For det andet er det vigtigt at sikre, at KL's modeller heller ikke er 1 strid med forbuddet mod misbrug af
dominerende stilling. Det falder som anfert uden for denne vurdering at foretage en markedsafgreesning.
Det er derfor ikke muligt at vurdere, hvorvidt et eller flere af de danske nyttiggerelsesanleeg indtager en
dominerende stilling 1 markedet. De forste to modeller, som KL foreslar, rejser dog 1 udgangspunktet ikke
samme bekymring i forhold til misbrug af dominerende stilling, som det er tilfeeldet i forhold til indgaelse
af konkurrencebegraensende aftaler. Det bemeerkes dog, at et misbrug kan besta i begrensning af pro-
duktionen. Det kan f.eks. veere tilfeeldet, hvor et offentligt monopol ikke bliver drevet tilstraekkelig

137 Retningslinjerne for anvendelse af artikel 101, stk. 3, punkt 46.
138 Retningslinjerne for anvendelse af artikel 101, stk. 3, punkt 51.
139 Retningslinjerne for anvendelse af artikel 101, stk. 3, punkt 64-68.
140 Retningslinjerne for anvendelse af artikel 101, stk. 3, punkt 69-72.

141 Kommissionens beslutning af 24. januar 1999 i sag IV/36.718 — CECED, punkt 47-67. Her havde de europaiske producenter af
husholdningsapparater og nationale branchesammenslutninger fastlagt en standard for energiforbruget i vaskemaskiner, som de
fremstillede eller importerede. Som led i aftalen ville de udfase de mest energitunge vaskemaskiner, hvilket havde til forméal at
begrense konkurrencen ved en reduktion i udvalget af produkter. Pa baggrund af miljefordele blev aftalen fritaget efter artikel
101, stk. 3.

142 Retningslinjerne for anvendelse af artikel 101, stk. 3, punkt 83-104.
143 Retningslinjerne for anvendelse af artikel 101, stk. 3, punkt 73-82.

144 Retningslinjerne for anvendelse af artikel 101, stk. 3, punkt 105-116.
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effektivt, og det dbenbart ikke er i stand til at daekke efterspergslen pa markedet. Det kan ikke pa bag-

grund af de modtagende oplysninger afgeres, om KL’s modeller medferer risiko herfor.145

De tredje model, som KL forslar, er baseret pa, at fordelingen af affald sker pa baggrund af udbud — og
ikke efter aftale. Modellen skaber saledes heller ikke de samme udfordringer som de to evrige i forhold
til forbuddet mod indgéelse af konkurrencebegraensende aftaler. Fordeling af affald pa baggrund af udbud
giver heller anledning til bekymring i forhold til misbrug af dominerende stilling

Sammenfattende er det vores vurdering, at der er en formodning for, at en gennemforelse af KL's to forste
modeller vil veere 1 strid med konkurrencereglerne. Dette baor dog underseges naermere, for der kan tages
endelig stilling. Den sidste model (udbudsmodellen) er efter vores vurdering ikke i strid med konkurren-

cereglerne.

Samlet set, betyder ovenstaende, at KL’s plan kan indplaceres som folger, i Energistyrelsens vurderings-

veerktej:

5 Kan godkendes under visse . X
Kan helt sikkert godkendes K Kan ikke umiddelbart godkendes
Forudsatninger

X

4.5.4 Anbefalinger

For det tilfaelde at man ensker at ga videre med KL'’s to forste modeller, anbefaler vi falgende:

e Anmeld aftalerne til Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen.

For at sikre, at KL’s to forste modeller er i overensstemmelse med konkurrencereglerne, bor de aftaler,
som KL forslar (enten i form af mellemkommunal koordinering eller formaliserede horisontale samarbej-
der)), anmeldes til Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, jf. konkurrencelovens § 8, stk. 2. Styrelsen kan
herefter vurdere, om aftalerne kan fritages fra forbuddet mod indgaelse af konkurrencebegrensende af-

taler.

145 Spergsmalet er berort 1 KL's plan for at tilpasse kapacitet for affaldsenergi frem mod 2030, s. 12, hvoraf fremgér folgende: "I
ovrigt bemeerkes, at skulle der opstd kapacitetsmangel som folge af nedlagt kapacitet, vil kommunerne veere nedt til at eksportere
affaldet, og dermed kan der opstd en ny konkurrencesituation.”.
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e Afklar, om EU-konkurrencereglerne finder anvendelse.
Hvis EU-konkurrencereglerne ikke finder anvendelse, kan det overvejes, om en aftale om fordeling af
affald kan anses som en direkte og nedvendig folge af offentligretlig regulering og derfor undtaget fra

konkurrencereglerne, jf. konkurrencelovens § 2, stk. 2. Afgorelsen heraf traeffes af ressortministeriet, jf.
§ 2, stk. 4.

Kobenhavn, den 11. februar 2021

Sune Fugleholm Rass Holdgaard
Partner, Advokat (H) Partner, Advokat (H)
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