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Vurdering af Kommunernes Landsforenings (KL’s) model for tilpas-
ning af affaldsforbraendingssektoren overensstemmelse med statsstot-
tereglerne

Baggrund

Statsstettesekretariatet er blevet anmodet om at vurdere, hvorvidt KL’s til-
pasningsplan er i overensstemmelse med EU’s statsstotteregler. Naervee-
rende notat skal laeses i sammenhang med ”Vurderingsskema — KL’s plan
for kapacitetstilpasning af affaldsforbraendingssektoren”, hvor vurderingen
opsummeres.

Modellen, som KL prasenterer, vurderes ikke at indebare vaesentlige &n-
dringer i den eksisterende finansiering af de anlaeg, som skal viderefores.
Det vurderes ligeledes, at modellen i det vaesentlige ikke medferer en @n-
dret konkurrencesituation, idet der fortsat vil vaere mulighed for, at Kom-
muner, der ikke er medejer af et affaldsforbrendingsanleg kan udbyde de-
res affald — samt at der fortsat er mulighed for eksport og import af affald.
Det betyder, at en vurdering af, om KL’s model indebarer statsstotte i rea-
liteten er identisk med en vurdering af, om de nuvaerende finansieringsfor-
hold i sektoren indebarer statsstotte.

Séfremt tilpasningsplanen ikke indeberer statsstotte, vil planen umiddel-
bart vaere 1 overensstemmelse med EU’s statsstotteregler. Séfremt model-
len indebarer statsstotte, vil modellen alene vaere 1 overensstemmelse med
statsstottereglerne, sdfremt stotten gives pa en made, der er forenelig med
det indre marked og at den om ngdvendigt godkendes af EU-Kommissio-
nen.

Vurdering fsv. angar finansieringen hos KommuneKredit

Af TEUF-traktatens artikel 107, stk. 1 folger:

Bortset fra de i traktaterne hjemlede undtagelser er statsstotte eller stotte,
som ydes ved hjcelp af statsmidler under enhver teenkelig form, og som for-
drejer eller truer med at fordreje konkurrencevilkdrene ved at begunstige

visse virksomheder eller visse produktioner, uforenelig med det indre mar-
ked, i det omfang den pdvirker samhandelen mellem medlemsstaterne.

Af bestemmelsen kan udledes, at en foranstaltning betragtes som stats-
stotte, nér folgende fem betingelser er opfyldt:

1. Stetten skal ydes direkte eller indirekte med statsmidler.
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2. Stetten skal gives til en virksomhed, som udever gkonomisk akti-
vitet

3. Stetten giver modtageren en gkonomisk fordel.

4. Stetten skal vere selektiv — altsa begunstige visse virksomheder el-
ler produktioner.

5. Stetten skal fordreje eller true med at fordreje konkurrencevilkd-

rene og kunne pavirke samhandelen mellem medlemsstaterne.

1) Ad statsmidler

KommuneKredit er ejet af kommunerne, som hafter solidarisk for selska-
bet. KommuneKredit har pga. den solidariske heaftelse en attraktiv kredit-
rating. Det betyder, at KommuneKredit kan 14ne billigere p det finansielle
marked end andre private kreditinstitutter med lavere kreditrating. Det er
derfor muligt for KommuneKredit at yde fordelagtige lan til affaldsfor-
breendingsselskaberne pé vilkar, der er gunstigere for selskaberne end mar-
kedsvilkarene. Idet det er Kommunernes ejerskab og solidariske haftelse,
der er arsagen til de gunstige ldnevilkar, og idet begrebet statsmidler om-
fatter alle offentlige midler herunder ogsa kommunale midler, vurderes der
er vere tale om tildeling af statsmidler.

Kommunekredit er i EU termer et sdkaldt "saerligt kredit institut" og er und-
taget fra EU-direktivet om adgang til at optage og udeve virksomhed som
kreditinstitut'. De serlige kreditinstitutter har til formal at stette de struk-
turelle, okonomiske og sociale politikker, samt de offentlige opgaver, for
deres offentlige ejere. De er derfor underlagt en raekke begransninger i de-
res laneaktiviteter. Kommissionen har 1 bl.a. en Finsk afgerelse fra 2004
konkluderet, at et sddant kreditinstitut er en del af den offentlige sektor,
men at dette ikke udelukker, at instituttets finansiering efter omstaendighe-
derne vil kunne indebare statsstotte.?

2) Ad okonomisk aktivitet
En virksomhed er defineret som en enhed, der udever en skonomisk akti-
vitet, uanset dennes retlige form og finansieringsmade. Hvorvidt en enhed
skal betragtes som en virksomhed vil saledes udelukkende afhange af,
hvilke aktiviteter den udever. Vurderingen af, om en enhed er en virksom-
hed foretages i forhold til den konkrete aktivitet.

! Direktiv 2006/48/EF af 14. juni 2006

2 State aid No N179/04 — Finland: Finnish municipal guarantees (16.06.2004 C (2004) 2034) Afgerelsen fol-
ger principperne I den sékaldte Monti aftale fra 1, marts 2002 vedr. et Tysk specielt kreditinstitut.
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Domstolen har fastslaet, at enhver aktivitet, der bestar i at udbyde varer og
tjenesteydelser pa et marked, er en okonomisk aktivitet®.

Forsyningsvirksomhed har historisk set som hovedregel ikke veret betrag-
tet som konkurrenceudsat. Udviklingen i markederne for forsyningsydel-
ser, EU-Kommissionens og EU-Domstolens praksis, for vurdering af stats-
stotte samt konkrete retssager* har imidlertid sat spergsmalstegn ved, om
det stadig forholder sig sdledes. I en ny Kommissionsafgerelse om affalds-
forbraending og varmeforsyning i Sofia’ slir Kommissionen fast, at affalds-
forbreendingsanlaeggene, der alene forbraender og forsyner indbyggerne i
Sofia med varme, udever ekonomisk aktivitet, og at der er konkurrence
med andre varme- og elforsyningsformer i Sofia og at offentlig finansiering
udgor statsstette, der dog godkendes som forenelig med statsstottereglerne
for Milje og vedvarende energi. Det bemarkes, at afgerelsen ikke eksplicit
fastslér, at affaldsforbraending 1 sig selv udger ekonomisk aktivitet.

Folgende momenter taler for, at affaldsforbrendingsselskaberne udever
okonomisk aktivitet:

A) Danske virksomheder og husholdninger far behandlet deres affald
mod betaling over de takster, forbrugerne skal betale.

B) Danske virksomheder har mulighed for at afsatte deres affald an-
detsteds end til de kommunale anlaeg. Danske affaldsforbraendings-
anleg er saledes 1 konkurrence med bdde nationale og udenlandske
anleg om de danske virksomheders forbraendingsegnede affald.
Dette kan ses som en indikation pa, at der 1 dag eksisterer et euro-
paisk marked for forbrendingsegnet affald.

C) 12016 blev ca. 10 pct. af de samlede forbraendte affaldsmangder pa
de danske affaldsforbrendingsanleg desuden importeret fra udlan-
det, sarligt fra Storbritannien, som ogsé eksporterer affald til Tysk-
land. Dermed féar danske anlag deres behov for forbreendingsegnet
affald delvist deekket via udenlandske affaldsproducenter. De dan-
ske affaldsforbraendingsanleg er desuden i konkurrence med hin-
anden om det forbraendingsegnede affald fra badde husholdninger og
virksomheder, som udbydes af de kommuner, som ikke selv har en
direkte ejerandel i et affaldsforbreendingsanlag.

3 Fx Domstolens dom af 16. juni 1987, Kommissionen mod Ttalien, 118/85, ECLI:EU:C:1987:283, prz-
mis 7,

4>Senderborgdommen’ (Vestre Landsret af 25. januar 2015)

5 SA.54042
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D) Der har tidligere varet privatejede forbraendingsanlaeg pa affalds-
forbreendingsmarkedet. Der er altsa ikke umiddelbart noget ved af-
faldsinfrastrukturen i sig selv, som forhindrer private akterer 1 at
entrere markedet.

E) Der er ingen regulering, der direkte forhindrer nye akterer i at ud-
byde ydelsen affaldsforbreending, men kommunernes anvisningsret
til serligt husholdningsaffaldet kan anses som en adgangsbarriere
for indtraeden pa markedet. Dog vil der ikke vaere noget til hinder
for, at kommunerne anviser husholdningsaffaldet til private anlaeg.
Selvom kommunerne har anvisningsret til bade husholdnings- og
erhvervsaffald, vil der ikke vare tale om et legalt monopol 1 EU-

rettens forstand, idet virksomhederne har mulighed for at eksportere
deres affald.

P& denne baggrund vurderes det, at det ikke kan udelukkes, at affaldsfor-
brendingsselskaberne udever gkonomisk aktivitet.

3) Ad okonomisk fordel

KommuneKredit er ejet af kommunerne, som hafter solidarisk for selska-
bet. KommuneKredit har derfor en attraktiv kreditrating og kan 14ne billi-
gere pé det finansielle marked end andre private kreditinstitutter med lavere
kreditrating. Dermed kan KommuneKredit yde fordelagtige lan til affalds-
selskaberne pd vilkar bedre end markedsniveau. I det omfang denne bespa-
relse kommer affaldsforbraendingsselskaberne til gode i form af gunstigere
lanevilkér, end hvad de ellers ville kunne have opnaet pa markedet, vurde-
res der at veere tale om en gkonomisk fordel.

4) Ad selektivitet
Det folger af rammene for KommuneKredit, jf. ovenfor, at KommuneKre-
dit kun kan tildele 1an til selskaber, hvor en kommune er interessent eller
deltager, eller til selskaber, der loser kommunale opgaver, og forudsat at
der foreligger en kommunegaranti. Deraf folger, at l&n i KommuneKredit
er selektive, idet disse ikke er tilgeengelige for alle.

5) Ad fordrejning af konkurrencen og pdavirkning af samhandlen
Markedet for affaldshandtering og -forbraending har @&ndret sig de senere
ar fra et kommunalt behandlingsmonopol i retning af mere marked og mere
frit valg. Tidligere var Danmark opdelt i affaldsregioner, og regional hénd-
tering og selvforsyning var udgangspunktet i dansk affaldspolitik. Dette lo-
kalitetsprincip har dog primart haft betydning i forbindelse med planlaeg-
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ning og vurdering af behandlingskapacitet. Opdelingen har ikke haft betyd-
ning for akterernes muligheder for transport og behandling af affald pa
tveers af regionerne.

I praksis har det da ogsé vist sig, at en del affald er blevet transporteret til
behandling i en anden region end den, affaldet er produceret i. Det geelder
blandt andet affaldet fra de kommuner, som ikke har direkte ejerandele i et
affaldsforbrendingsanleg, hvorfor affaldet er blevet udbudt til behandling
blandt de eksisterende anlag.

Blandt andet som konsekvens heraf blev der med den galdende nationale
affaldshandteringsplan, "Danmark uden affald - Ressourceplan for affalds-
handtering 2013-2018" gjort op med lokalitetsprincippet.

For s& vidt angdr handel med affald pa tvers af lande 1 EU sidestiller det
indre marked i1 dag visse typer forbrendingsegnet affald med enhver anden
vare. Det betyder, at disse affaldsfraktioner er underlagt reglerne om varer-
nes fri bevagelighed.

Siden 2010 er handel med forbreendingsegnet affald pé tvaers af EU grad-
vist vokset. I 2016 importerede danske affaldsforbreendingsanleg ca. 10
pct. af de samlede mangder forbraendingsegnet affald fra andre EU lande.
Ydermere kan forbraendingsegnet erhvervsaffald i princippet frit importe-
res og eksporteres. Det vurderes derfor, at de danske affaldsforbraendings-
anleg i stigende omfang opererer pa et marked i direkte konkurrence med
udenlandske anleeg om virksomhedernes affald. De relevante markeder
vurderes sdledes at veere bade nationalt og europaisk afgraenset.

Det vurderes pa den baggrund, at det ikke kan udelukkes, at stotte til kom-
munale anlag i1 form af finansiering pa submarkedsvilkar kan fordreje kon-
kurrencevilkérene samt pavirke samhandlen mellem medlemsstaterne.

Denne vurdering skal ses 1 lyset af, at det er tilstreekkeligt, at stotten alene
truer med at fordreje konkurrencen, samt at der ikke stilles noget krav om,
at stotten faktisk har pavirket konkurrencevilkérene.

Samlet vurdering af finansiering hos KommuneKredit:

Samlet set kan det ikke udelukkes, at de kumulative EU retlige betingelser
for statsstette er opfyldt. Det vurderes derfor, at det ikke kan udelukkes, at
den nuverende finansiering hos KommuneKredit indebarer statsstotte til
affaldsforbrendingsanleggene.
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https://www2.mst.dk/Udgiv/publikationer/2014/05/978-87-93178-55-7.pdf
https://www2.mst.dk/Udgiv/publikationer/2014/05/978-87-93178-55-7.pdf

Vurdering fsv. angir individuelle Kommunale garantier for lin til af-
faldsforbrandingsanleg gennem KommuneKredit

1) Ad Statsmidler
Idet det er Kommunerne der stiller garantierne, og idet begrebet statsmidler
omfatter alle offentlige midler herunder ogsd kommunale midler, er der tale
om tildeling af statsmidler.

2) Ad okonomisk aktivitet
Der henvises til punkt 2) i vurderingen ovenfor, og det vurderes pa denne
baggrund, at kravet om gkonomisk aktivitet er opfyldt.

3) Ad selektivitet

I medfor af varmeforsyningsloven har kommunerne mulighed for at stille
garanti for selskaber, der producerer varme til brug for bygningers opvarm-
ning og forsyning med varmt vand, uanset selskabskonstruktion og ejer-
skab. Dermed vil kommunen formelt set have mulighed for at stille garanti
for et privatejet affaldsforbrendingsanleg, safremt anlegget producerer
varme med dette formal. Kommunen har imidlertid blot en ret, men ikke
pligt, til at stille garanti. Kommunen overlades altsa en skensbefojelse, der
tillader, at stotten kan tildeles til nogle anlaeg og ikke til andre. Stetten vur-
deres dermed pa dette grundlag at vare selektiv.

4) Ad okonomisk fordel
Kommunale garantier for lan anses for at give garantimodtageren en gko-
nomisk fordel, safremt der ikke betales en markedskonform garantiprovi-
sion herfor. Dette er fastsldet i Sonderborgdommen® og folger desuden af
Garantimeddelelsen’.

Fordelen opstér, nar garantien stilles, idet risikoen for affaldsforbrendings-
anlaeggenes manglende betalingsevne fra dette tidspunkt baeres af kommus-
nen. For vurderingen af, om der tildeles en fordel, er det uden betydning,
om garantien matte blive udlest. En 1dnegaranti udger en skonomisk veerdi,
og safremt garantistilleren ikke opkraever et vederlag for denne verdi, in-
debarer garantien, at der tildeles en gkonomisk fordel.

Det vurderes pa den baggrund, at der konkret tildeles en gkonomisk fordel,
safremt Kommunen ikke opkraver en garantiprovision for garantien, der

svarer til, hvad der kan opnés pé det private marked.

5) Ad fordrejning af konkurrencen og pdavirkning af samhandlen

¢ >Senderborgdommen’ (Vestre Landsret af 25. januar 2015)
7 Kommissionens meddelelse om anvendelsen af EF-traktatens artikel 87 og 88 pa statsstette i form
af garantier (2008/C 155/02) afsnit 2.2.
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Der henvises til punkt 5) i vurderingen ovenfor. Det vurderes pa denne bag-
grund, at det ikke kan udelukkes, at stotten kan fordreje konkurrencen og
pavirke samhandlen pa det indre marked.

Samlet vurdering af de individuelle garantier stillet af Kommunerne

Det vurderes ligeledes, at det ikke kan udelukkes, at garantier stillet af
Kommunerne for affaldsforbreendingsselskaber kan indebare statsstotte, i
de tilfeelde, hvor Kommunerne ikke har opkrevet en garantiprovision, der
mindst svarer til, hvad der kan opnas pa det private marked.

Samlet vurdering af, om KL’s tilpasningsplan indebzerer statssteotte:
Pé baggrund af ovenstdende, er det vurderingen:

e at KL’s tilpasningsplan i al vasentlighed ikke indebarer &ndringer
1 affaldsforbrendingsselskaberne eller 1 konkurrencesituationen i
affaldsforbrendingssektoren,

e at det ikke kan udelukkes, at alle statsstottebetingelser er opfyldt
bade for sa vidt angar Kommunekreditlan til selskaberne og de
kommunale garantistillelser, hvor der ikke opkreves en markeds-
maessig garantiprovision

e at det derfor ikke kan udelukkes, at KL’s tilpasningsplan indebaerer
statsstotte.

Forenelig statsstotte
Safremt KL’s tilpasningsplan ikke indebarer statsstotte, vil tilpasningspla-
nen uden yderligere tiltag vaere i overensstemmelse med statsstottereglerne.

Safremt tilpasningsplanen indeberer statsstotte, vil planen alene vere 1
overensstemmelse med statsstottereglerne, safremt stotten gives pa en
made, der er forenelig med det indre marked. Dette kan fx ske ved brug af
den Generelle Gruppefritagelsesforordning, de minimis-forordningen eller
ved at stotten bliver godkendt af EU-Kommissionen som forenelig stats-
stotte. Dette vil 1 sd fald skulle underseges naermere. Alternativt kan det
sikres, at tilpasningsplanen indrettes pa en méde, der ikke indebarer stats-
statte.

Samlet konklusion vedr. tilpasningsplanens overholdelse af EU’s stats-
stotteregler:

Det er Statsstettesekretariatets vurdering, at KL’s tilpasningsplan under
visse forudsatninger overholder EU’s statsstotteregler.
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Statsstattesekretariatet vurderer, at det ikke kan udelukkes, at tilpasnings-
planen, som den foreligger, indeberer statsstotte - bade for sd vidt angér
Kommunekreditlan til selskaberne og de kommunale garantistillelser, hvor
der ikke opkraeves en markedsmaessig garantiprovision.

Det vurderes séledes, at det kan blive nedvendigt enten at tilpasse tilpas-
ningsplanen, s& den ikke indebarer statsstotte, eller at sikre, at stotten er
forenelig med det indre marked og om nedvendigt godkendes af EU-Kom-
missionen.

Vurderingen af, at tilstedeverelsen af statsstotte ikke kan udelukkes er til-
tradt af regeringen statsstotteudvalg.

Statsstattesekretariatet har 1 sin vurdering lagt veegt pa, at KL 1 tilpasnings-
planen udtrykker villighed til at indgd i en dialog fremadrettet, safremt der
er statsstotte forbundet med finansieringen af sektoren.
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