Kommunale selskabers
ageren | et liberaliseret
marked

18. januar 2021

Bech-Bruun



Indholdsfortegnelse

. Indledning og problemformulering

*  Hvad er erfaringerne fra liberalisering af andre kommunale forsyningsopgaver?

*  Hvorledes adskiller affaldsforbraendingssektoren sig fra andre liberaliserede forsyningssektorer, og hvilken regulatorisk betydning kan dette have?
«  Kan begraensninger i kommunale selskabers aktivitetsmuligheder pavirke veerdiansaettelsen af anlaeg i abningsbalance eller ved frasalg?

«  Hvor omfattende "offentligretlige" sendringer skal der foretages for, at kommunalt ejede forbraendingsselskaber kan agere pa lige vilkar med private i
et liberaliseret marked?

«  EU-, konkurrence- og statsstotteretlige problemstillinger ved begraensninger i kommunalt ejede forbraendingsselskabers handlemuligheder i et
liberaliseret marked

« Kan endrede rammebetingelser udgere ekspropriation?



Indledning og problemformulering

» Hvis scenariet for KL's kapacitetstilpasningsplan ikke bliver godkendt eller af andre arsager ikke bliver realiseret, sa folger det af den
politiske aftale, at der vil blive indfart en liberalisering.

« Et sadant scenarie vil efter aftalen overordnet indebaere:

Krav om udbud af forbreendingsegnet husholdningsaffald

Afskaffelse af kommunernes anvisningsret for sa vidt angar forbraendingsegnet erhvervsaffald
Selskabsggrelse af affaldsforbreendingsaktiviteter

Gennemfgrelse af kapacitetsloft ved indfagrelse af skeerpede miljgkrav eller alternativt afgifter
Mulighed for at beholde KommuneKreditlan mod betaling af garantiprovision pa markedsvilkar

Det overordnede spargsmal fra Dansk Affaldsforening er:

« Kan deri en liberalisering blive tale om, at kommunalt ejede selskaber vil blive underlagt begraensninger, sa de ikke kan agere pa lige vilkar
med andre private parter i markedet, og om en sadan eventuel forskel i reguleringen af henholdsvis kommunale og private aktarer kan veere
juridisk problematiske.

» Den overordnede problemformulering besvares gennem analyse af punkterne, som fremgar af indholdsfortegnelsen, jf. foregaende side.

« Problemformulering og omfanget af analysen er blevet aftalt pa baggrund af draftelser pa bestyrelsesmgde i Dansk Affaldsforening den 12.
november 2020 og Igbende i dialog med sekretariatet og taskforce i Dansk Affaldsforening.

« Da udmgntningen af klimaaftalen fra juni 2020 endnu ikke kendes, er der fortsat usikkerheder forboundet med analyserne, hvorfor der bar
overvejes gennemfart en opdatering, nar der foreligger et forslag til udmgantning.



Erfaringerne fra liberalisering af andre kommunale opgaver (1)

Elforsyning

Elproduktion og elhandel er blevet liberaliseret, og kommunerne ma gerne varetage sadanne opgaver.

Net- og transmissionsvirksomhed er naturlige monopoler, som er underlagt prisregulering. Kommunerne varetager netvirksomhed, hvorimod
transmissionsvirksomhed er statsejet. Kommunerne har tidligere haft ejerskab til regionale transmissionsnet.

Som udgangspunkt geelder der et selskabskrav for kommunale aktiviteter efter elforsyningsloven. Dette geelder ikke
affaldsforbraendingsanleeg, og der geelder ogsa undtagelser for anlaeg med begraenset eleffekt og visse solcelleanleeg. Sidstnaevnte
undtagelser er fastsat i bekendtgarelser efter en generel hiemmelsbestemmelse til undtagelse i loven.

Liberaliserede aktiviteter varetages pa kommercielle vilkar, og elforsyningsloven indeholder ikke geografiske begraensninger inden for
Danmark.

Kommuner kan deltage i anden virksomhed, som har neer tilknytning til virksomhed omfattet af elforsyningsloven, som en kommune
varetager eller deltager i. Der er i medfer af loven fastsat en bekendtgarelse, der naermere definerer, hvad der kan forstas ved tilknyttet
virksomhed. Tilknyttet virksomhed skal drives pa kommercielle vilkar og i et selvstaendigt selskab med begraenset haeftelse.

Elforsyningsomradet har altid bestaet af kommunale savel som private, herunder forbrugerejede, aktgrer. Elforsyningssektoren har saledes
ikke veeret og er ikke en "rent" kommunal forsyningssektor.

Liberaliseringen af elsektoren gav blandt andet anledning til et opger vedrgrende ejerskabet til egenkapitalen i elforsyningsvirksomhederne.
Oprindeligt var der lagt op til, at den del af egenkapitalen i virksomhederne, som kunne anses som "bundet", dvs. ikke egentlig egenkapital,
skulle tilbagefares til forbrugerne via netvirksomhederne. Opggret endte med, at egenkapitalen blev frigjort og ikke delvist skulle tilbagefares
til forbrugerne. Som en del af aftalen overdragede kommunerne ogsa de regionale transmissionsnet til staten ved Energinet.

Over tid er det kommunale engagement i liberaliserede elaktiviteter blevet begraenset. Kommuner ejer dog fortsat kraftvarmeveaerker, der dog
naturligvis ogsa producerer fiernvarme. Kommuner er dog med hjemmel i elforsyningsloven engageret i bade vindmagller og solcelleanlzeg.



Erfaringerne fra liberalisering af andre kommunale opgaver (2)

Naturgasforsyning

Naturgasforsyning er blevet liberaliseret. Naturgasforsyning varetages pa kommercielle vilkar, og der geelder et selskabskrav. Distribution og
transmission af naturgas er naturlige monopoler omfattet af prisregulering. Kommunerne har primeaert haft ejerskab til distributionsnettet
gennem kommunale feellesskaber som fx HMN Naturgas I/S.

Kommuner kan deltage i anden virksomhed, som har neer tilknytning til virksomhed omfattet af naturgasforsyningsloven, som en kommune
varetager eller deltager i, eller som er begrundet i seerlige forhold vedrgrende udbredelse af naturgas. Der er ikke fastsat en praeciserende
bekendtgarelse, som det er tilfeeldet efter elforsyningsloven. Tilknyttet virksomhed skal drives pa kommercielle vilkar og i selvsteendige
selskaber med begraenset haeftelse.

Den kommunale naturgassektor har gennem mange ar haft en meget vaesentlig anleegsgaeld. Der har tidligere veeret lavet seerordninger for
sektoren, hvor det ved lov blev gjort muligt for staten at yde tilskud til og stille garanti for geeld i kommunale naturgasselskaber ved
overdragelse af virksomhed til DONG. Dette var dog inden liberaliseringen af naturgasforsyningen.

| de farste ar efter liberaliseringen af forsyningen fastholdtes den kommunale involvering i naturgassektoren. Den kommunale involvering i
naturgasforsyningssektoren er dog under afvikling med overdragelse af aktiver og aktiviteter til staten ved Energinet.

Kildesorteret erhvervsaffald egnet til materialenyttiggerelse

| modseetning til el- og naturgassektoren har kommunerne ikke faet hjemmel til at varetage de liberaliserede opgaver for sa vidt angar
kildesorteret erhvervsaffald egnet til materialenyttigggrelse, udover afvikling af eksisterende kapacitet efter godkendelse fra Miljgstyrelsen.

| forbindelse med drgftelserne om stgrre centrale sorteringsanleeg opstod der pa grund af implementeringen i affaldsbekendtgarelsen
usikkerhed om muligheden for kommunal minoritetsdeltagelse i sorteringsanleeg, som ogsa skulle behandle erhvervsaffald.
Kammeradvokaten fandt pa foranledning af Indenrigsministeriet, at kommuner ikke kunne deltage som minoritetsejer, da det kraevede klar
hjemmel at deltage i en liberaliseret aktivitet.



Hvorledes adskiller affaldsforbraendingssektoren sig fra andre
liberaliserede sektorer, og hvilken regulatorisk forskel kan dette
gore?

* | modseaetning til el- og naturgassektoren er affaldsforbraendingssektoren ikke ledningsbundet, hvorfor der ikke pa samme made er en klar opdeling i
veerdikaeden over aktiviteter, som er naturlige monopoler og andre opgaver.

« Veerdikaeden for det forbreendingsegnede affald er ogsa bredere end veerdikaeden for fx el- og naturgas.

« Selvom der i begraenset omfang er en privat tilstedeveerelse i affaldsforbraendingssektoren, er dette dog minimalt sammenlignet med
elforsyningssektoren, hvor der ogsa har vaeret og er mange private aktgrer.

» Forskellene mellem el- og naturgassektorerne og affaldsforbraending indebaerer, at der for det forbraendingsegnede affald nok ma anses at foreligge et
starre behov for fri opgavevaretagelse, hvis de kommunalt ejede forbraendingsselskaber skal kunne agere pa lige vilkar i et liberaliseret scenarie.

» Dette afheenger dog ogsa af, om de kommunalt ejede forbraendingsselskaber bliver afskaret fra at varetage dele af vaerdikaeden for det
forbraendingsegnede affald. Den politiske aftale er uklar pa, om dette vil veere tilfeeldet, men det syntes ikke klart at fremga, at dette skulle blive
tilfeeldet. Hvis det matte veere tilfaeldet, kan en regulering af "tilknyttet" virksomhed muligvis omfatte sadanne led af vaerdikaeden. | elsektoren omfatter
"tilknyttet" virksomhed dog aktiviteter, som ligger ud over veerdikeeden.

« Far de kommunale forbraendingsselskaber adgang til at varetage alle led af vaerdikaeden, ville en regulering i stil med "tilknyttet" virksomhed efter
elforsyningsloven og naturgasforsyningsloven formentlig blive ganske omfattende, hvilket kan gare det mindre praktisk hensigtsmeessigt med en sadan
regulering.

« Det er dog vores forventning, at der vil vaere en beteenkelighed ved at give adgang til varetagelse af hele veerdikeeden samtidig med, at der kun i
begreenset omfang indfares restriktioner, hvorfor "prisen" for at fa lov til at varetage alle led i vaerdikeeden kan veere, at der indfgres restriktioner pa
gvrige aktiviteter.

» Herudover kan det ogsa statsstatteretligt vaere betaenkeligt, hvis kommunale forbraendingsselskaber med fortsat finansiering i KommuneKredit pa
vilkar, som ikke udtrykker reelle markedsmaessige vilkar, far adgang til ureguleret ageren pa et marked i konkurrence med private aktgrer.
Statsstgttereglerne kan derfor fordre behov for seerlig intern organisering og governance samt et behov for separate regnskaber og regulering af
krydssubsidiering. Betaling af markedsbestemt garantiprovision vil have indflydelse pa den samlede vurdering.



Kan begransninger for kommunale forbrandingsselskaber
pavirke veerdien af anlag?

» Ved veerdianseettelse af aktiver generelt, herunder ogsa affaldsforbraendingsanlaeg, kigges der pa en reekke parametre, herunder anskaffelsespris,
akkumulerede af- og nedskrivninger og andre relevante parametre.

« Navnlig hvor der er tale om aktiver til brug i et konkurrenceudsat marked, vil det ogsa indga i veerdiansaettelsen, hvilken kommerciel nytte aktivet vil
have, herunder ogsa hvilket cashflow anleegget/aktiviteten kan indbringe samt mulighederne for og starrelsen af et afkast ved aktiviteterne.

* Ved veerdianseettelse af affaldsforbraendingsanleeg og aktiviteter i forbindelse med en liberalisering af det forbraendingsegnede affald vil det saledes
ogsa indga som et parameter i veerdiansaettelsen, hvilken kommerciel anvendelse og afkastsmuligheder en ejer af anlaegget vil kunne have.

» Skal der geelde begraensninger for den kommercielle udnyttelse af anlaeg, vil dette ogsa pavirke en veerdiansaettelse negativt. Graden af pavirkning vil
naturligvis afhaenge af omfanget af begraensninger i den kommercielle udnyttelse af anlaegget og aktiviteterne.

» | salgssituationen ma den negative pavirkning formodes at blive realiseret, uanset om der er tale om en aktivoverdragelse eller en aktieoverdragelse.

« Veerdiansaettelsesmaessige pavirkninger ma forventes at blive realiseret bade ved udarbejdelse af en abningsbalance for et selskabsgjort
affaldsforbreendingsanlzeg men ogsa i forbindelse med et delvist salg af aktier i selskaberne, hvor den kommunale ejerandel formentlig fortsat ville
veere betinget af, at selskabet omfattes af de begraensninger, som regulatorisk matte geelde for den kommunale deltagelse.

» | et scenarie, hvor der sker et fuldsteendigt frasalg af anlaeg til private, som ikke vil veere omfattet af samme restriktioner som kommunale
forbraendingsselskaber, vil begraensningerne formentlig have mindre betydning. Begraensningerne kan dog skabe usikkerhed om beregningen af,
hvilken forretningsmaessig veerdi anlaeg kan have for den private, hvis der ikke hidtil har veeret fri adgang til fuld og fri markedsdeltagelse.

« Statsstgtteretligt vil der veere behov for at sikre markedsmaessighed i forbindelse med veaerdiansaettelse, herunder vaerdiansaettelse af seerlige
radighedsbegraensninger mv. Dette kan sikres gennem forskellige processer, herunder offentlig udbudsproces eller fairness opinion. | den forbindelse
er det centralt, at samtlige fordele (i bred forstand) for kaber pa forhand kvantificeres, herunder ogsa fordele knyttet til fx fremtidige sikrede leveringer,
kontrakter mv.

+ Desuden kan der statsstotteretligt vaere behov for at sikre markedsmaessigheden i selskabets forhold selv i en situation uden afhaendelse, idet
selskabet (uagtet fortsat kommunalt ejerskab) kan veere modtager af statsstgatte.



Hvor omfattende "offentligretlige” a@ndringer skal der foretages
for, at kommunalt ejede forbraendingsselskaber kan agere pa lige
vilkar med private i et liberaliseret marked? (1)

» Det vil kreeve omfattende offentligretlige aendringer for at sikre, at kommunalt ejede affaldsforbraendingsselskaber kan agere pa lige vilkar
med private i et liberaliseret marked.

» Med udgangspunkt i afrapporteringen i farste fase af projektet for Dansk Affaldsforening har vi identificeret en raekke forhold, der vil kraeve
&ndring (der kan ogsa teenkes andre punkter, som vil kreeve aendring):

Der skal skabes klar hjemmel til, at de kommunalt ejede selskaber kan varetage liberaliserede opgaver. Erfaringen fra
diskussionerne om det genanvendelige erhvervsaffald er sdledes, at en markedsdeltagelse kraever klar lovhjemmel.

Kommunale aktgrer er i dag som udgangspunkt omfattet af lokalitetsprincippet, som forhindrer opgavevaretagelse uden for
ejerkredsens geografiske omrade. Der antages at vaere nogen hjemmel til fravigelse efter miljgbeskyttelseslovens § 49, men i et
liberaliseret scenarie bar der skabes en klar hjemmel ogsa for sa vidt angar kapacitetstilpasning. Hjemlen bgr ogsa omfatte
aktiviteter uden for Danmark, hvis der skal veere fuld fri ageren.

Udgangspunktet i dag for kommunal selskabsdeltagelse er, at deltagelsen ikke ma have profitformal for gje, hvorfor vedtaegterne
skal indeholde udbyttebegreensninger. Ved deltagelse i liberaliserede aktiviteter bar der skabes klar hjemmel til, at kommunernes
deltagelse i affaldsforbraendingsselskaber kan have profitformal, hvorfor der ikke skal geelde krav om udbyttebegraensninger, der i
gvrigt ogsa veesentligt ville nedseette interessen for sektoren for private investorer.

| forlzengelse heraf bar kravet om "hvile i sig selv" efter elforsyningslovens § 75, stk. 3, ogsa ophaeves, saledes at
forbreendingsselskaberne kan tjene penge pa de liberaliserede aktiviteter. Dette vil dog formentlig ogsa give anledning til spgrgsmal
vedrgrende reguleringen af omkostningsfordelingen mellem affald og varme, herunder muligheden for opretholdelse heraf.

Der skal skabes hjiemmel til, at prisfastsaettelsen pa liberaliserede ydelser skal veere markedsbestemt og skal saledes ikke veere
omfattet af en prisregulering eller offentligretlige principper i avrigt.



Hvor omfattende "offentligretlige™ andringer skal der foretages
for, at kommunalt ejede forbraendingsselskaber kan agere pa lige
vilkar med private i et liberaliseret marked? (2)

» Fortsat fra forrige side:

» Forbreendingsselskaberne skal have hjemmel til varetagelse af alle opgaver inden for veerdikaeden for det forbraendingsegnede affald, men
der skal ogséa vaere hjemmel til fri opgavevaretagelse i gvrigt, herunder ogsa for sa vidt angar det genanvendelige affald, som private ogsa
ville kunne varetage.

» | dag kraever etablering af kapacitet pa affaldsforbraendingsomradet en statslig godkendelse for sa vidt angar affaldsgrundlaget, hvorfor staten
farer en kapacitetskontrol med sektoren. | et liberaliseret marked bar kapacitetstilpasningen vaere markedsbestemt og dermed i princippet fri
og ikke statskontrolleret. | klimaaftalen fra juni 2020 lsegges der op til, at kapaciteten skal tvinges ned ved brug af skaerpede miljgkrav eller
afgifter.

« Herudover kan det overvejes, i hvilket omfang der ogsa bgr ske tilpasninger pa varmeforsyningsomradet, nar nu affaldssiden liberaliseres. Der
er ikke i klimaaftalen fra juni 2020 lagt op til, at der ogsa foretages justeringer pa varmeforsyningsomradet, men liberaliseringen pa
affaldssiden kan give anledning til overvejelser vedrgrende fx:

» Fortsat krav om projektgodkendelser for varmeproducerende anleeg, nar to af anleeggets tre aktiviteter vil vaere liberaliseret (el og
affald).

* Hjemmel til indregning af omkostninger forbundet med liberalisering af forbraendingssektoren i varmepriserne, herunder udgifter til
selskabsggrelse, forhgjede finansieringsomkostninger (garantiprovision), skatteudgifter mv.

» Mulighederne for opretholdelse af krav om godkendt omkostningsfordeling mellem affalds- og varmesiden.
» Muligheden for fortsat KommuneKredit-finansiering (se ogsa side 12).

«  Der vil kunne identificeres yderligere forhold, som bgr eendres for at sikre, at kommunale forbraendingsselskaber kan agere pa lige vilkar i et
liberaliseret marked. Der bgr vaere fokus pa dette i forbindelse med hgringsprocessen for lovforslag til udmgntning af klimaaftalen fra juni 2020.

« Sammenfattende er det konklusionen, at en ligestillet ageren i et marked vil kreeve mange og vaesentlige andringer pa det offentligretlige og
regulatoriske niveau.
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EU-, konkurrence- og statsstotteretlige problemstillinger ved C
begransninger i kommunalt ejede forbrandingsselskabers
handlemuligheder i et liberaliseret marked (1)

« De konkurrenceregulatoriske implikationer athaenger af, om disse skal afggres pa baggrund af de danske konkurrence- og statsstatteregler
eller pa baggrund af de EU-retlige regler. Dette afheenger af, om der foreligger sakaldt samhandelspavirkning. Samhandelspavirkning
afklares konkret (herunder om der evt. alene foreligger samhandelspavirkning pa visse omrader).

« | fraveer af samhandelspavirkning kan konkurrencereguleringen i stor udstraekning fraviges ved lov eller anden offentligretlig regulering.

» Hovis der foreligger samhandelspavirkning, hvilket meget umiddelbart taler for, vil den EU-retlige konkurrenceregulering i bred forstand finde
anvendelse, og denne regulering kan ikke fraviges ved national lovbestemmelse eller lignende.

« | det omfang de EU-retlige regler finder anvendelse, vil en fuld eller delvis privatisering og tilsvarende markedsliberalisering give anledning til
felgende hovedproblemstillinger:

» Regulatoriske begreaensninger i forhold til import/eksport af affald kan vaere EU-retligt beteenkelige, idet sadanne begraensninger kan
forbeholde hjemmemarked for danske aktgrer.

» For det farste kan en (ogsa regulatorisk bestemt) afskeermning af hjemmemarkedet fra andre EU-aktarer (fx i form af eksport-
begraensninger) give anledning til betaenkeligheder ud fra fribevaegelighedsreglerne, hvilket efter omstaendighederne vil kreeve en
seerlig kvalificeret national begrundelse, og begrundelsens konkrete holdbarhed skal afstemmes med EU-Kommissionen forud for
etableringen af det ngdvendige retlige grundlag. Importbegraensninger / kabsbegraensninger kan endvidere give anledning til EU-
retlige betaenkeligheder af tilsvarende karakter.

» For det andet vil en eksport/importbegraensning kunne give anledning til konkurrenceretlige beteenkeligheder, herunder
betzenkeligheder knyttet til en geografisk markedsdelingseffekt. Det bemeerkes i den forbindelse, at eksklusivitetsklausuler,
anvisningsrettigheder, aftaler om markedsdeling mv. tilsvarende kan give anledning til markedsdelingsbetzenkeligheder, herunder
fx en gensidig kommunalt funderet aftale om aftag af "eget" affald. Det bar derfor sikres, at de ngdvendige effektivitetsgevinster
ved en sadan ordning og de tilstraekkelige forbrugerfordele kan kvantificeres og dokumenteres.



EU-, konkurrence- og statsstotteretlige problemstillinger ved
begransninger i kommunalt ejede forbrandingsselskabers
handlemuligheder i et liberaliseret marked (2)

» Afheaengigt af den konkrete udformning af det regulatoriske grundlag kan der veere behov for at sikre en tilstraekkelig
konkurrenceudseettelse med henblik pa at sikre, at anlaeg ikke far en kvalitativ eller kvantitativ fordel.

» | tilfeelde af en liberalisering skal der sikres ensartede konkurrencevilkar for kommunalt ejede og privatejede aktarer.

» Ulige vilkar kan veere kvantitative, fx fordelagtige afregningspriser, fordelagtige vilkar, lempede krav mv., og kvalitative, fx
tidsmaessige fordele, indsigtsmaessige fordele mv.

« Der bor desuden opstilles ngdvendig governance, herunder en personel governance i forhold til at sikre, at der ikke gennem de
eventuelle kommunale repraesentanter i forbraendingsselskabernes bestyrelser eller lign. udveksles konkurrencesensitive
oplysninger om forbraendingsselskabets konkurrenter mv., ligesom det bgr sikres, at der ikke er krydsrepraesentation i forhold til
to indbyrdes konkurrerende kommunalt ejede forbraendingsselskaber.

« | tilfeelde af en liberalisering men fortsat opretholdelse af regulatoriske eller kommunalt bestemte ydelsesmaessige begraensninger for
kommunalt ejede forbreendingsselskaber, skal det vurderes konkret, om sadanne ydelsesmaessige begraensninger indebeerer en fordel
for ikke-kommunale selskaber.

» En sadan fordel vil efter omsteendighederne kunne foreligge, hvis de ydelsesmaessige begreensninger for de kommunale aktarer
giver private aktgrer en szerlig status pa hjemmemarkederne, som tillige stiller dem bedre i konkurrencen i forhold til udenlandske
aktarer. | givet fald kan spgrgsmalet bringes op over for EU-Kommissionen.



Saerlige statsstotteretlige problemstillinger knyttet til finansiering
pa et liberaliseret marked med konkurrerende kommunale aktorer

* Ved en liberalisering af affaldsforbreendingssektoren vil der potentielt kunne opsta en konkurrenceskaevhed i forhold til
finansieringsmuligheder og -omkostninger mellem selskabsgjorte affaldsforbraendingsaktarer og ikke-selskabsgjorte kommunale
varmeproducenter, der alle afsaetter varmeproduktion pa samme marked.

« Der bestar desuden en risiko for, at markedsaktarer ikke lazengere vil kunne opna finansiering i KommuneKredit eller opna finansiering pa de
nuveerende vilkar, ligesom der bestar en risiko for, at KommuneKredit anser det for nadvendigt at opsige eksisterende lan.

» | en situation hvor forbreendingsselskaberne ikke matte kunne beholde KommuneKreditlan pa grund af liberalisering, kan der veere en
konkurrence- og statsstgtteretlig problemstilling i forhold til forbraendingsselskabernes ageren i et varmemarked, hvor andre
varmeproducenter fortsat kan optage lan i KommuneKredit.

» Disse konkurrenceskaevheder kan ikke ngdvendigvis udjeevnes i kraft af anden regulering mv. og bar under alle omstaendigheder
afdaekkes naermere og konkret i forhold til den specifikt foreliggende situation.

» Eventuelle finansieringsmaessige problemstillinger knyttet til evt. fortsat finansiering gennem KommuneKredit kan afklares naermere med
KommuneKredit evt. med inddragelse af EU-Kommissionen for sa vidt angar de statsstgtteretlige forhold.



Kan aandrede rammebetingelser udgoere ekspropriation?

« Enhver lovgivning skal veere i overensstemmelse med grundloven, herunder grundlovens § 73.

« Ifglge grundlovens § 73, stk. 1, er ejendomsretten ukraenkelig. Ingen kan derfor tilpligtes til at afsta sin ejendom, uden hvor almenvellet
kreever det, og det skal i givet fald ske ifglge lov og mod fuldsteendig erstatning. Et indgreb er imidlertid kun omfattet af beskyttelsen i
grundlovens § 73, hvis indgrebet angar a) en beskyttet rettighedshaver, b) en beskyttet rettighed og c) har karakter af pligtmaessig afstaelse.

« Safremt en konkret vurdering af et indgreb — fx a&endrede rammevilkar for den kommunale affaldsforbraendingssektor - farer til, at indgrebet er
omfattet af beskyttelsen i grundlovens § 73, skal proceduren i grundlovens § 73 fglges. Det vil sige, at indgrebet kun ma ske ifglge lov, at
ekspropriationen skal veaere pakreevet af hensyn til almenvellet, og at der skal betales fuldsteendig erstatning. Hvis en konkret vurdering af det
pagaeldende indgreb derimod farer til, at indgrebet ikke er ekspropriativt, er indgrebet ikke omfattet af beskyttelsen i grundlovens § 73, og der
er i sa fald tale om erstatningsfri regulering.

« Da det afheenger af en konkret vurdering, om et indgreb er ekspropriation, kan ekspropriationsvurderingen ikke foretages, far der er
yderligere kendskab til den pateenkte regulering og dennes betydning for de implicerede. Umiddelbart kan fglgende fremhaeves:

« Ad a) en beskyttet rettighedshaver: Ifglge grundlovens § 73 kan "ingen" tilpligtes at afsta sin ejendom, og det er i den juridiske teori antaget,
at enhver rettighedsindehaver som altovervejende hovedregel er omfattet af ekspropriationsbeskyttelsen. Beskyttelsen omfatter ikke alene
enkeltpersoner og andre private retssubjekter, sasom selskaber, foreninger, fonde og selvejende institutioner. | praksis er det ogsa lagt til
grund, at offentligretlige subjekter, sasom staten og kommunerne er beskyttet af grundlovens § 73. Dette geelder utvivisomt, hvis der
foretages indgreb i "enkeltaktiver" som fast ejendom, men det diskuteres i den juridiske teori, om lovgivningsmagten har "en friere stilling" i
forhold til indgreb i offentlige ejeres styrelses- og formueforhold, jf. fx U 2004.2661 H, hvor Hgjesteret fastslog at det ikke var ekspropriation,
da staten omdannede den selvejende institution Kgbenhavns Havn til et statsligt aktieselskab.
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- Ad. b) en beskyttet rettighed: Beskyttelsen i grundlovens § 73 af "ejendomsretten" og "ejendom" skal forstas bredt. Med A. Ross' ord kan det kort
konkluderes, at grundlovens beskyttelse formentlig omfatter alle rettigheder, der efter deres almindelige natur skaber grundlaget for personers
gkonomiske eksistens og virke. Dette harmonerer med, at den centrale beskyttelse, som fglger af grundlovens § 73, er erstatningskravet — en
gkonomisk kompensation som den adaekvate modydelse for en gkonomisk afstaelse. Nar man taler om beskyttede rettigheder, skal man formentlig
sondre mellem indgreb i formueaktiver, som er beskyttet af grundlovens § 73, og indgreb i en lovbestemt opgavevaretagelse, hvor staten kan have
friere rammer med hensyn til at 2endre vilkarene for opgavevaretagelsen, uden at dette udlgser erstatning til de bergrte rettighedshavere.

« Ad. c) tvangsmaessig afstaelse: Afgarelsen af, om der er tale om tvangsmeessig afstaelse beror efter retspraksis pa et samlet skagn over indgrebets
beskaffenhed, hvor fglgende kriterier har betydning:

v Indebaerer indgrebet en overfgrelse af en ret til andre?
v' Erindgrebet konkret eller generelt?

v Hvilken begrundelse har indgrebet?

v Huvilken intensitet har indgrebet?

Ved vurderingen af indgrebets intensitet tillaegges det vaegt, om indgrebet er mere eller mindre intensivt eller faleligt for rettighedshaveren.
Intensitetskriteriet kan treekke afggrende i retning af, at der foreligger ekspropriation, selvom der fx ikke foreligger en overfagrsel, og selvom der er tale
om generel regulering (fx planer om offentlige formal, jf. planlovens § 48). Omvendt kan causa-kriteriet (begrundelsen) betyde, at rettighedshaveren
ma finde sig selv i meget veesentlige indgreb i ejendomsretten (jf. fx U 2006.1095 H).

» Farst nar der er yderligere kendskab til den pateenkte regulering og dennes betydning for de implicerede, kan det konkret/endeligt vurderes, om
betingelserne under a)-c) er opfyldt, og der er tale om ekspropriation, hvorfor der da skal laves yderligere undersggelser af de enkelte punkter.

« Den naermere raekkevidde af det ekspropriationsretlige samt argumenter herom bgr analyseres naermere og draftes politisk, nar der foreligger en mere
konkret model for udmgntningen af et liberaliseret scenarie.
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