Kapitel 1

Formal og definition

De indledende bestemmelser i varmeforsyningsloven fastlegger lovens for-
mél og indeholder tillige en definition af et kollektivt varmeforsyningsan-
leeg. Formalsbestemmelserne giver et vist bidrag til forstaelsen af den rolle-
fordeling samt relevante hensyn, som eksisterer pa varmeforsyningsomra-
det. Hvor energivirksomheder og forbrugere navnlig vil leegge virksomheds-
og privatekonomiske vurderinger til grund for deres handlemade, skal myn-
dighederne péd varmeforsyningsomradet leegge afgerende vegt pad den
samfundsekonomiske, herunder miljemaessige vurdering.

Formalsbestemmelserne angiver siledes rammen for de interesser, som
myndighederne lovligt kan varetage ved udevelse af befojelser efter loven.
Det gaelder bdde i forhold til myndighedernes udstedelse af bekendtgerelser
i medfor af loven, samt i forhold til planlaegningsaktiviteter og konkrete for-
bud og pabud.

Lovens definition af et kollektivt varmeforsyningsanlaeg udger ogsé en
ufuldendt fastleggelse af varmeforsyningslovens anvendelsesomrade. Var-
meforsyningsloven indeholder ikke 1 modsatning til f.eks. elforsyningslo-
ven og naturgasforsyningsloven i disses § 2, en selvstaendig bestemmelse,
der fastleegger lovens anvendelsesomrade. Varmeforsyningslovens anven-
delsesomrade ma derimod udledes pa baggrund af en fortolkning af de en-
kelte bestemmelser i loven.

Varmeforsyningsloven finder som udgangspunkt anvendelse péa kollekti-
ve varmeforsyningsanlaeg, saledes som disse defineres i lovens § 2. Nogle af
lovens bestemmelser finder dog ikke anvendelse pa visse kollektive varme-
forsyningsanleg, idet disse anleg er serskilt undtaget fra de pidgeldende
bestemmelser ved bekendtgerelse. Tilsvarende galder nogle af lovens be-
stemmelser for anlaeg, der ikke ifelge definitionen i § 2 er kollektive varme-
forsyningsanleeg. Séledes er varmeproducenter, der leverer varme til brug
for boligers opvarmning og forsyning med varmt vand, omfattet af prisbe-
stemmelserne i lovens kapitel 4, men ikke af lovens evrige kapitler. Ligele-
des omfatter plan- og ekspropriationsbestemmelserne i lovens kapitel 2 og 3
tillige naturgasdistribution, der i evrigt ikke er omfattet af begrebet »kollek-
tive varmeforsyningsanleg« i lovens § 2. For naturgas finder kun planbe-
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stemmelserne i varmeforsyningsloven anvendelse, mens prisbestemmelser-
ne for naturgasforsyning reguleres selvstendigt i naturgasforsyningsloven.
Overordnet finder varmeforsyningsloven anvendelse pa fjernvarme og
andre gasser end naturgas (f.eks. bygas og biogas) bade for sa vidt angér
plan- og prisbestemmelser. Varmeforsyning pa baggrund af elektricitet regu-
leres slet ikke af varmeforsyningsloven bortset fra et elopvarmningsforbud.
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Lovens formal er at fremme den mest samfundsokonomiske, herunder
§ miljovenlige, anvendelse af energi til bygningers opvarmning og for-
syning med varmt vand og inden for disse rammer at formindske energifor-
syningens afheengighed af fossile breendsler.

Stk. 2. Tilretteleeggelse af varmeforsyningen skal i overensstemmelse med
de i stk. 1 neevnte formdl ske med henblik pad at fremme samproduktionen af
varme og elektricitet mest muligt.
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Energistyrelsen: Vejledning i samfundsekonomiske analyser pa energiomra-
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onsrente, juni 2013 (samfundsokonomiske vejledning).
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Formaélsbestemmelsens oprindelse og funktion

Formaélsbestemmelsens stk. 1 stammer, bortset fra angivelsen af miljovenlig
anvendelse af energi og mindskelse af athaengighed af fossile breendstoffer,
fra den oprindelige varmeforsyningslov fra 1979. Bestemmelsens stk. 2 blev
indsat ved vedtagelsen af den nugaldende varmeforsyningslov — lov nr. 382
af 13. juni 1990. Bestemmelsen fremgik ikke af det oprindelige forslag L 60,
som fremsat den 7. november 1989, men blev fremsat i forbindelse med Det
Energipolitiske Udvalgs betaenkning af 2. maj 1990. Bestemmelsens formu-
lering er senest @&ndret ved lov nr. 622 af 10. juni 2010, hvor det blev praeci-
seret, at miljomaessige og forsyningsmeessige forhold indgar som en del af
den samfundsekonomiske vurdering af varmeprojekter, saledes som det
ogsa var forudsat i1 forarbejderne til den hidtidige formalsbestemmelse (dvs.
forarbejderne til lov nr. 382 af 13. juni 1990). Anledningen til lovaendringen
12010 var, at formalsbestemmelsen i1 konkrete sager havde givet anledning
til tvivl om, hvorvidt de sideordnede hensyn til samfundsekonomien og mil-
joet skulle vurderes hver for sig. Med lovaendringen og bemarkningerne
hertil er det blevet preciseret, at miljomassige og forsyningsmassige for-
hold indgéar som en del af den samfundsekonomiske vurdering af varmepro-
jekter.

Som navnt indledningsvist angiver formalsbestemmelsen rammen for de
interesser, som myndighederne lovligt kan varetage ved udevelse af befgjel-
ser efter loven. Det geelder bade i forhold til udformning af bekendtgerelser
samt i forhold til myndighedernes planlaegningsaktiviteter og konkrete afgo-
relser i form af godkendelse, forbud og pabud.

En ordlydsfortolkning medferer, at samfundsekonomisk anvendelse af
energi er det overordnede formdl. Af bemerkningerne til lovforslaget til
1990-loven fremgik: »Som hidtil vil samfundsekonomiske kriterier derfor
vere afgerende for valget af de midler i varmeforsyningsplanlegningen,
som skal hidfere en reduktion af miljebelastningen«. Det understottes af de
specielle bemarkninger til L 154/2010 og ministerens svar pa spergsmal 5
til Det Energipolitiske Udvalg, hvoraf det fremgar, at eendringen af formals-
bestemmelsens ordlyd skal sikre, at de miljomaessige og forsyningsmassige
forhold indregnes som en del af den samfundsekonomiske vurdering af var-
meprojekter. Tidligere har i al fald samfundsekonomisk og miljomeessig
energianvendelse i administrativ praksis, ved bl.a. Energiklagenavnet og
ved domstolene, veret anset for ligestillede hensyn. Dette er der med lovaen-
dringen segt gjort op med.

Se hertil svaret pd Energipolitisk Udvalgs spergsmaél 5 som stillet i brev af 7.
april 2010 til L 154. Ministeren svarer: »Formalet med den foresldede @ndring
er at sikre, at de miljemessige og forsyningsmassige forhold indregnes som
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en del af den samfundsekonomiske vurdering af varmeprojekter, dvs. i over-
ensstemmelse med formalsbestemmelsens hensigt, som det fremgér af be-
merkningerne til lovforslaget af 1990. Efter disse bemarkninger er samfunds-
okonomien det overordnede kriterium: »Som hidtil vil samfundsekonomiske
kriterier derfor vaere afgerende for valget af de midler i varmeforsyningsplan-
leegningen, som skal hidfere en reduktion af miljebelastningen.« Formélsbe-
stemmelsens ordlyd kan imidlertid, i modsetning til det, som folger af be-
merkningerne, give det indtryk, at samfundsekonomi og effekter pd miljoet
skal vurderes hver for sig. Det er ogséa den fortolkning, som fremgér af Ener-
giklagenavnets praksis, som er stadfeestet af domstolene, nemlig at de to ho-
vedhensyn, der nevnes i formalsbestemmelsen, samfundsekonomi og milje,
er ligestillede hovedhensyn. Den foresldede @ndring er en indholdsmessig
@ndring 1 forhold til Energiklagen®vnets praksis, men ikke i forhold til den
oprindelige hensigt med formalsbestemmelsen.«

De meget brede rammer for interessevaretagelsen gennem varmeforsynings-
loven giver i gvrigt kommunalbestyrelsen, som varmeplanmyndighed, en
bred skensmulighed til at vaegte de fire opregnede formal: Samfundsekono-
misk energianvendelse, miljovenlig energianvendelse, formindskelse af af-
hangighed af fossile breendsler og fremme af samproduktion mellem elek-
tricitet og varme. Se i evrigt kommentarerne til lovens § 4.

Det skal understreges, at varmeforsyningslovens formalsbestemmelse
ikke har sa fast en karakter, at den kan tilsidesatte andre udtrykkelige be-
stemmelser 1 bekendtgerelser eller lignende, ogsa selvom de delvis matte
vaere 1 strid med lovens formal. Som eksempel kan navnes, at projektbe-
kendtgerelsens § 17, stk. 2, hvorefter naturgas eller olie skal anvendes som
brendsel ved etablering af ny varmeproduktionskapacitet til fjernvarmenet-
tet, der forsyner decentrale kraftvarmeverker, synes i strid med maélet i lo-
vens § 1 om fortreengning af fossile breendsler. Varmeforsyningslovens for-
maélsbestemmelse kan heller ikke tilsidesatte det kommunale skon efter lo-
ven, forudsat at skennet er lovligt udevet.

Energiklagenavnet fastslog ved afgerelse af 16. april 2004, i sag mellem HNG
I/S og Helsinger Kommune, j. nr. 21-171, at kommunens sken ikke kunne
underkendes efter en sé generel bestemmelse som varmeforsyningslovens § 1.
I den pageeldende sag gjorde HNG I/S gaeldende, at det var i strid med varme-
forsyningslovens § 1, at Helsinger kommunen godkendte et projektforslag for
fjernvarmeforsyning af et omrdde, hvorefter omradet ville vaere dobbeltforsy-
net med savel fjernvarme som naturgas.
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Bygningers opvarmning og forsyning med varmt vand, stk. 1, 1. led
Lovens genstandsfelt omfatter energianvendelse til bygningers opvarmning
og forsyning med varmt vand. Som udgangspunkt regulerer loven dermed
ikke energiproduktion eller -fremforing, der har et andet formal end opvarm-
ning og forsyning. Det kan f.eks. vaere energi til procesformal, herunder le-
vering af energi til fjernkelingsformal. Hvad der er rumopvarmning (og for-
syning med varmt vand), og hvad der er procesvarme, kan give anledning til
tvivl. I Gravesen 2004, s. 30 f. anfores som illustrativt eksempel, at opvarm-
ning af en staldbygning er procesvarme, mens opvarmning af et hotel er
rumvarme. I gvrigt anferes det, at Energistyrelsen har anlagt samme praksis,
som told- og skattevasenet anvender, nér der af afgiftsmassige arsager skal
skelnes mellem rum- og procesvarme. Der synes ikke at veere noget afgo-
rende, der taler imod denne praksis. Se ogsa kommentarerne til lovens § 2,
stk. 1 og § 20.

Som udgangspunkt ma anleg, hvis hovedformal er bygningers opvarm-
ning og forsyning med varme, vare omfattet, hvis de gvrige kriterier i gvrigt
er opfyldt. Projektbekendtgorelsesvejledningen fra Energistyrelsen anlaeg-
ger folgende synspunkt: »Anlag, hvis hovedformal er at levere energi til
andet end opvarmning af bygninger, f.eks. til fremstilling af industri-, land-
brugs- eller gartneriprodukter, er ikke kollektive varmeforsyningsanleg i
varmeforsyningslovens forstand. Hvis et anlaeg leverer energi bade til op-
varmning/varmt brugsvand og til procesformal, skal kommunen vurdere,
hvad hovedformalet med anleggets energiproduktion er. Udgangspunktet
for kommunens vurdering vil vere, til hvilket forméal over halvdelen af ener-
giproduktionen gar«'. Se ogsd Energiklagenavnets afgerelse af 7. maj 2013
sag om Assens Kommunes godkendelse af projektforslag for udnyttelse af
overskudsvarme og etablering af transmissionsledning, j.nr. 1021-12-153
som er omtalt nedenfor under § 2.

Mest samfundsekonomisk anvendelse af energi, stk. 1, 1. led
Udtrykket mest samfundsokonomisk anvendelse af energi ma forstas sale-
des, at det er hensigten at opna den bedst mulige samfundsekonomi i varme-
forsyningssektoren som helhed. Dette er ikke nedvendigvis sammenfalden-
de med en privat- eller samfundsekonomisk optimering af hvert enkelt var-
meforsyningsprojekt.

Som ovenfor anfert, skal det samfundsekonomiske hensyn rumme de ov-
rige hensyn i1 formalsbestemmelsen i den forstand, at den samfundsekono-

1. Energistyrelsens vejledning til bekendtgerelse nr. 1295 af 13. december 2005 om
godkendelse af projekter for kollektive varmeforsyningsanlag, december 2007 (ogséa
kaldet Projektbekendtgorelsesvejledningen), side 7.
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miske vurdering af et projekt skal indregne de evrige forhold. Bemaerknin-
gerne til L 154/2010 formulerer det séledes: »Formalet med den foresldede
@ndring er at sikre, at de miljemaessige og forsyningsmaessige forhold ind-
regnes som en del af den samfundsekonomiske vurdering af varmeprojekter«?.

Den samfundsekonomiske vurdering skal omfatte alle virkninger, som
direkte eller indirekte bererer samfundet pa kort og lang sigt. Vaesentlige
elementer i denne vurdering er: Forsyningssikkerheden, betalingsbalancen,
beskaftigelsen og mulighederne for anden anvendelse af de bererte ressour-
cer, nyttiggerelse af allerede foretagne investeringer.

Den samfundsekonomiske vurdering foretages i praksis pa baggrund af
en beregning (en samfundsekonomisk analyse). Denne indgar i en projekt-
ansegning, jf. projektbekendtgerelsens § 23, stk. 1, nr. 10 og er sdledes en
del af kommunalbestyrelsens sagsoplysning. Projektbekendtgerelsen er
naermere omtalt under kommentarerne til lovens § 4. Hverken loven eller
projektbekendtgerelsen fastleegger rammer for, hvorledes den samfundseko-
nomiske analyse skal foretages. I praksis folges Energistyrelsens vejledning
fra 2005 i samfundsekonomiske analyser pé energiomradet med tilherende
beregningsforudsatninger, revideret i 2007. Da der kun er tale om en vejled-
ning, er andre myndigheder, herunder kommunalbestyrelsen, Energiklage-
navnet og domstolene ikke bundet af vejledningen. Er vejledningen fulgt,
ma det dog have formodningen for sig, at analysens resultater kan leegges til
grund ved sagens behandling.

Energiklagenavnet har ved afgerelse af 16. maj 2013 i en sag om Haderslev
Kommunes godkendelse af Gram Fjernvarmes etablering af solvarmeanlag, j.
nr. 1021-12-185 taget stilling til, om en kalkulationsrente pé 3,5 % kunne an-
vendes i det konkrete projekt, selvom der i den samfundsekonomiske vejled-
ning blev anvendt en kalkulationsrente pa 5 %. Nevnet underkendte projekt-
godkendelsen, men forst efter at have fastslaet, at Energistyrelsens vejledning
ogsa i forhold til kalkulationsrenten netop kun var vejledende, og at den an-
vendte kalkulationsrente som sddan beroede pa kommunens sken. I den kon-
krete sag var det ikke tilstreekkeligt godtgjort, at kommunen kunne anvende en
lavere kalkulationsrente end Energistyrelsens vejledende pa 5 %, som i gvrigt
var fastsat pa anbefaling fra Finansministeriet.

Projektbekendtgerelsesvejledningen indeholder folgende karakteristik af

den samfundsekonomiske analyse: »I de samfundsekonomiske beregninger
foretages en opstilling af tidsfalger af investeringer samt udgifter og indteg-

2. Specielle bemarkninger til @ndringen af varmeforsyningslovens § 1, stk. 1: L154 af
4. marts 2010, s. 27.
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ter. Udgifter til breendsel er typisk en afgerende faktor og salg af f.eks. el fra
et kraftvarmevaerk en anden vigtig faktor. Energistyrelsen offentligger hvil-
ke forudsetninger, der skal ligge til grund for beregningerne — herunder ud-
viklingen 1 brendselspriser. Samtidig er der sat ‘kr. og ere’ pa en rakke
miljeeffekter som f.eks. CO, og NOx. Det betyder at projekterne belastes
med en omkostning svarende til projektets potentielle udledning. Der kan
dog konkret vare lokale miljeforhold, som kan have betydning for det kon-
krete projekt, som ikke er indregnet i den generelle vejledning.«’

Den samfundsekonomiske analyse er en del af oplysningsgrundlaget for
vurderingen af det samfundsekonomiske kriterium 1 stk. 1. Andre forhold,
der ikke indgér 1 analysen, kan som fremhavet i citatet fra projektbekendt-
gorelsesvejledningen indgé i den samfundsekonomiske vurdering.

Kernen i den samfundsekonomiske analyse er en opgerelse af et projekts
fordele og ulemper i forhold til en referencesituation set over en projektpe-
riode og tilbagefort til et basisar. Analysens kvalitet er athengig at de anta-
gelser, der leegges til grund herfor. Typisk indgér sken vedrerende den frem-
tidige udvikling (f.eks. energipriser og lenomkostninger). Ligeledes skal der
skensmassigt ske en vaerdisetning af elementer som energiforsyningssik-
kerhed, miljg mv., der typisk kun kan verdisattes med stor usikkerhed.
Landskabsmassige hensyn/aestetik er eksempler pa hensyn, der typisk ikke
indgar i den samfundsekonomiske analyse. Det samme gor sig geldende
med pladskrav, stej og teknisk komfort hos forbrugeren. Disse ma med en
vis saglighed kunne indga i vurderingen. Det er uvist, i hvilken udstraekning
den landspolitiske energipolitik f.eks. i forhold til prioritering af vedvarende
energi og energibesparelser kan indgd som et sagligt hensyn i vurderingen,
ud over hvad der er indbygget i loven og projektbekendtgerelsen. For ind-
holdet af analysen henvises til Energistyrelsens samfundsokonomiske vejled-
ning, som er nevnt ovenfor. Lokale politiske ensker ses i praksis ogsé at
have haft en vis indflydelse, selvom der ikke altid er sammenfald mellem
lokale politiske ensker og den mest samfundsekonomiske anvendelse af
energi.

Ostre Landsret har ved dom af 27. januar 2000 optrykt i FED 2000.470 @
konkret taget stilling til forstaelsen af begrebet »mest samfundsekonomisk
anvendelse af energi« i forbindelse med en ansegning om statstilskud til
energibesparelser.

FED 2000.470: Energistyrelsen var i lov om statstilskud til energibesparelser
bemyndiget til at tage stilling til ansggninger om tilskud. Sagsegeren A, som

3. Energistyrelsens vejledning til bekendtgerelse nr. 1295 af 13. december 2005 om god-
kendelse af projekter for kollektive varmeforsyningsanleg, december 2007, side 4.
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var et af Danmarks sterste potteplantegartnerier, indgav i 1994 to ansegninger
om tilskud til et decentralt kraftvarmeveark baseret pa naturgas, men modtog
begge gange afslag herpa. En anden gartneriejer B ansogte ca. samtidig med A
om tilskud til opforelse af et kraftvarmevark. B modtog tilskud. Energistyrel-
sen havde behandlet de to ansegninger sideordnet og foretog i den forbindelse
beregninger over de samfundsekonomiske besparelser, som ville vaere forbun-
det med gennemforelse af projekterne. Det var pa baggrund af de beregninger,
at B modtog tilskud, mens A fik afslag. De samfundsekonomiske beregninger
viste, at det matte anses for mest fordelagtigt, at B selv oprettede et varme-
vaerk, frem for at B gennem et bekosteligt anleegsarbejde fik tilfort varmefor-
syning fra Fynsvarket. Derimod var det samfundsekonomisk mest fordelag-
tigt, at Fynsverket, der havde overskudskapacitet, kunne opretholde
varmeforsyningen til A, som hidtil havde modtaget 60 % af sin arlige varme-
forsyning fra vaerket. A, som fandt det privatekonomisk fordelagtigere at op-
rette eget varmevaerk, opforte et sadant uden at modtage tilskud. Herefter an-
lagde A erstatningssag mod Energistyrelsen under anbringende af, at styrelsen
ved sin afgerelse havde taget hensyn til Fynsvarkets afsetning af fjernvarme,
og derved havde taget uvedkommende hensyn. Heroverfor pastod Energisty-
relsen frifindelse med henvisning til, at styrelsens sken havde ligget inden for
rammerne af det formal, som loven tilsigtede. Landsretten fastslog, at det efter
varmeforsyningsloven § 1 var dens formal at fremme den mest samfundseko-
nomiske og miljevenlige anvendelse af energi, og der i dette gjemed skulle
etableres en stotteordning til fremme af bl.a. naturgasfyrede kraftvarmeverker.
Ud fra hovedsigtet med lovgivningen fandt landsretten, at det utvivlsomt var
et lovligt kriterium, at Energistyrelsen ved de to afgerelser havde tillagt det
afgorende vegt, at A i modsatning til B hidtil havde modtaget den overve-
jende del af sin varmeforsyning fra fjernvarmenettet. Endvidere fandt landsret-
ten, som folge af forskellen i den energiforsyningsmassige funktion, at Ener-
gistyrelsen heller ikke havde handlet i strid med den forvaltningsretlige
lighedsgrundsaetning. Energistyrelsen blev herefter frifundet.

Landsretten fastslér saledes, at det ved stillingtagen til, om tilskud skal ydes
efter lov om stette til energispareforanstaltninger, er lovligt at tage hensyn til
et eksisterende kraftvarmeverks muligheder for at afsette overskydende ka-
pacitet, ud fra hensynet til den mest samfundsekonomiske anvendelse af
energi.

Mest miljemaessige anvendelse af energi, stk. 1, 1. led

Fremhavelsen af miljohensyn i selve lovens formélsbestemmelse blev ind-
sat ved vedtagelsen af varmeforsyningsloven af 1990. I forarbejderne til lo-
ven blev det angivet, at miljehensyn allerede forud for 1990 var indgaet med
betydelig veegt ved tilretteleeggelse af energiforsyningen og energiforbruget
med henvisning til samfundsekonomiske hensyn. Imidlertid fandt lovgiver,
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at de med forureningen forbundne risici i de seneste artier havde antaget en
sé alvorlig dimension, at det var naturligt, at varetagelsen af miljohensyn
direkte fremgik af lovens formalsbestemmelse.

Indsettelsen af miljohensyn i lovens forméalsbestemmelse afspejler en
@ndret balance i den energipolitiske prioritering siden 1990 fra forsynings-
sikkerhed til reduktion af energisystemets skadelige miljopavirkninger.

Varetagelse af miljehensyn har serlig betydning i forbindelse med varme-
planleegningen, hvor brandselsvalg og tilslutningspligt skal fastleegges. 1
den samfundsekonomisk analyse, der laves i forbindelse med godkendelser
af varmeforsyningsprojekter, indregnes visse miljefaktorer. Andre miljofak-
torer, som anvendelse af lokale ressourcer, en ressources udtemmelighed
mv. indgar ikke i den samfundsekonomiske beregning. Sddanne andre mil-
jofaktorer kan lovligt indga i kommunens og andres vurdering af, om f.eks.
projektforslag mé anses som fordelagtige.

Forud for endringen af varmeforsyningslovens § 1 ved L 154/2010 var
miljehensyn angivet som sideordnet hensyn til samfundsekonomi i formals-
bestemmelsen.

Energiklagenavnet fastslog, ved afgarelse af 19. december 2006, j.nr.: 21-526,
vedrorende Thisted Varmeforsynings forhold til et projektforslag om etable-
ring af en transmissionsledning fra Thisted Varmeforsyning til Hillerslev
Kraftvarmeverk, »at Varmeforsyningslovens § 1 fastslar, at »lovens formal er
at fremme den mest samfundsokonomiske og miljovenlige anvendelse af ener-
gif...]«, men den davarende formalsbestemmelse stillede ikke krav om, at
enkelte projektforslag behandlet efter regler udstedt i medfor af loven skulle
vere bade samfundsekonomisk og miljemassigt bedre end andre forsy-
ningsalternativer. Formalsbestemmelsen matte forstas saledes, at den samlet
set mest fordelagtige losning skulle veelges. Projektbekendtgerelsens bestem-
melser om indholdet og godkendelsen af en projektansegning tager dengang
som nu sigte pd, at kommunen foretager en energimessig, samfundsekono-
misk og miljemeassig vurdering af projektet forud for kommunens godken-
delse. Kommunen kan tillige inddrage selskabsekonomiske vurderinger samt
ogkonomiske konsekvenser for borgerne. Der er ved denne vurdering overladt
kommunen et vidt sken. Naevnet finder ikke grundlag for at antage, at projektet
skal vaere fordelagtigt bade energimaessigt, samfundsekonomisk, miljemees-
sigt samt selskabs- og brugergkonomisk for at kunne godkendes, idet der er
overladt kommunen et vidt sken. Thisted Kommune kan saledes foretreekke
den mere brugerekonomiske, selskabsekonomiske og miljevenlige varmefor-
syning, der samlet set vil nedbringe miljobelastningen og derfor er i overens-
stemmelse med varmeforsyningslovens § 1, stk. 1.
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Energiklagenavnet fandt sdledes, at formélsbestemmelsen i varmeforsy-
ningslovens § 1 forud for L 154/2010, matte forstds som en bestemmelse,
hvor det er den samlet set bedste lesning ud fra sdvel samfundsekonomi og
milje, der skal vaelges. Vestre Landsret stadfzestede efterfolgende Energikla-
genzvnets afgorelse ved dom af 22. januar 2008, V.L. B-664-06, af de af
Energiklagenavnet angivne grunde. Sagsegeren, Naturgas Midt-Nord I/S,
ankede sagen til Hajesteret, men havede sagen i december 2009.

Med den nuverende formulering af formalsbestemmelsen i § 1 er miljo-
hensyn underordnet i forhold til det samfundsekonomiske hensyn. En kom-
mune kan derfor neppe nagte projektgodkendelse til et naturgasfyret kraft-
varmeverk alene med henvisning til formélsbestemmelsen om miljshensyn,
hvis naturgaslesningen er den samfundsekonomiske mest hensigtsmassige
losning.

Formindske athaengighed af fossile braendsler, stk. 1, 2. led
Formaélsbestemmelsen fremhaver udtrykkeligt i sit 2. led, at energiforsynin-
gens athangighed af fossile braendsler skal formindskes. Indtil eendringslov
nr. 622 af 10. juni 2010 var kun olieathengigheden anfort. Efter &endringen
af bestemmelsen fremgéar Regeringens vision om et samfund uathangigt af
fossile brandsler.

Bestemmelsen har et forsyningssikkerhedsmaessigt sigte. Dette skal ses i
sammenhang med, at varmeforsyningsloven fra 1979 bl.a. blev til pa bag-
grund af olieforsyningskrisen i 1973-74. Rumopvarmning foregik i slutnin-
gen af 1970’erne primart ved anvendelse af olie, og en betragtelig del af
landets energiforbrug gik til rumopvarmning. Senere har bl.a. naturgaspro-
jektet og biomasseaftalerne viderefort bestraebelserne pa at reducere oliefor-
bruget. Andringen af fokus fra olie specifikt til fossile brendsler generelt
har utvivlsomt sammenhang med klimapolitiske hensyn og den forventede
nedgang i naturgasproduktionen fra dansk kontinentalsokkelomrade med
deraf folgende importathaengighed.

Formalsbestemmelsens krav om sterre uathangighed af fossile breendsler
er underordnet i forhold til det samfundsekonomiske hensyn. Se de specielle
bemerkninger til L 154/2010. Det kan séledes ikke antages, at en kommune
kan neegte projektgodkendelse til et naturgasfyret kraftvarmeveaerk alene med
henvisning til formalsbestemmelsen, hvis naturgaslgsningen ma anses for at
vaere den samfundsekonomiske mest hensigtsmassige losning.

Samproduktion af varme og elektricitet, stk. 2

Samproduktionen af el og varme medforer vaesentlige miljomassige og
samfundsekonomiske fordele i kraft af den mere effektive ressourceudnyt-
telse. Stk. 2 er séledes en precisering af, at lovens overordnede formal ofte
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vil indebare, at samproduktion af el og varme skal fremmes mest muligt.
Saledes vil samproduktionen under normale omstaendigheder understotte sa-
vel den miljevenlige energianvendelse som oliefortreengningen alene i kraft
af den hejere virkningsgrad. Er de samfundsekonomiske omkostninger i et
konkret kraftvarmeprojekt negative, vil det dog alene kunne forhindre pro-
jektgodkendelsen.

Stk. 2 blev indsat i varmeforsyningsloven i 1990 pé baggrund af Regerin-
gens aftale af 20. marts 1990 med Socialdemokratiet om udbygning af de-
central kraftvarme, oget tilslutning til kollektive forsyningssystemer og an-
vendelse af naturgas pé centrale kraftvaerker.

I tilknytning til aftalen af 20. marts 1990 blev CO,-pakken fra maj 1992
udformet. CO,-pakken omfattede 4 tilskudslove, der gav mulighed for at yde
statstilskud i forbindelse med omstilling til eller udnyttelse af kraftvarme.

Ministeren har udmentet kravet om samproduktion af el og varme ved i
1990 at udstede en rekke sével generelle som konkrete forudsatningsskri-
velser. Forudsatningsskrivelserne, som er omtalt nedenfor under § 3, stk. 2,
har palagt kommunalbestyrelserne at sikre, at der sker samproduktion i
fremtidige kollektive varmeforsyningsprojekter. Ved en lovaendring i 2004
blev det fastlagt, at de generelle forudsetninger fremover skal fastsaettes i
bekendtgerelsesform. En reekke af de samproduktionskrav, der fremgik af de
generelle forudsatningsskrivelser, er nu aflest af krav om samproduktion i
projektbekendtgerelsen, se for eksempel projektbekendtgerelsens §§ 11-14
om krav om samproduktion i centrale kraftvarmeforsynede omrader.

Kravet om samproduktion af varme og el er 1 de senere &r kommet under
pres som folge af, at grundbelobet falder bort pr. 1. januar 2019, og fordi
elspotprisen er under pres.

Andre hensyn
Savel en kommune som tilsyns- og godkendelsesmyndighed som andre
myndigheder med kompetence efter varmeforsyningsloven (Ministeren/
Energistyrelsen, Energitilsynet og Energiklagenavnet) vil utvivlsomt lovligt
kunne varetage de eksplicitte anforte hensyn i formélsbestemmelseni § 1.
Det folger af det almindelige proportionalitetsprincip, at forvaltningen er
forpligtet til at vaelge det mindst indgribende — men lovlige og tilstreekkelige
—middel til opnéelse af et ansket resultat.* Det vil derfor ikke veare usagligt,
hvis en myndighed efter varmeforsyningsloven tillige varetager hensyn til
forsyningssikkerhed i forbindelse med varetagelse af opgaver efter varme-
forsyningsloven, ogsa selvom hensyn til forsyningssikkerhed ikke udtryk-
keligt er angivet i lovens formélsbestemmelse. Hensynet til forsyningssik-

4. Se om proportionalitetsprincippet i Gram Mortensen 2009, s. 209-223.
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kerhed er dog delvist indarbejdet i den samfundsekonomiske analyse for
projektforslag, jf. projektbekendtgerelsens § 23, stk. 1, nr. 4.

Almindelige selskabs- og brugergkonomiske hensyn vil som led i en pro-
portionalitetsbetragtning heller ikke vere usaglige at inddrage i forbindelse
med en kommunes behandling af en ansegning om projektgodkendelse efter
varmeforsyningsloven.

I Energiklagenavnets afgerelse af 27. marts 2007, j.nr. 21-464, havde navnet
stadfaestet Helsinger Kommunes godkendelse af et projektforslag for etable-
ring af en flisfyret varmecentral. Energiklagenavnet blev senere sagsogt af
HNG, men navnet blev frifundet ved Ostre Landsrets dom af 25. november
2009, 12. afd. nr. B-1857-08. Landsretten udtalte i den forbindelse folgende:
»] afvejningen skal tillige inddrages en rekke andre relevante saglige hensyn,
og det forhold, at Helsinger Kommune blandt andet har inddraget selskabs- og
brugerekonomiske hensyn, er ikke udtryk for varetagelse af uvedkommende
hensyn.«

Energiklagenavnet har tillige i en afgerelse af 5. november 2007 vedro-
rende Hundested Kommune, j.nr. 21-484 fastslaet, at kommunen kan inddrage
selskabsgkonomiske vurderinger samt gkonomiske konsekvenser for borger-
ne.

Iser i situationer hvor en samfundsekonomisk vurdering ikke synes klart at
tale for eller imod et projekt, synes almindelige selskabs- og brugerekono-
miske hensyn at kunne tillegges vagt.

I Energiklagen®vnets afgerelse af 17. september 2007, j.nr. 21-336, vedre-
rende Aalborg Kommune (Langholt og Grindsted-Uggerhalne), anforte nav-
net: »Nar der desuden henses til storrelsen af de involverede beleb samt den
grad af usikkerhed og den skensmargin, der naturligt er forbundet med en
fremskrivning af projektet over 20 ar, finder navnet, at projektet stort set ba-
lancerer samfundsekonomisk, nar det miljemassige aspekt indregnes i sam-
fundsekonomien. Navnlig i en situation som den foreliggende, hvor projektet
skennes at balancere samfundsekonomisk og miljemessigt, finder naevnet, at
der ved den generelle samfundsekonomiske vurdering af projektet kan ind-
drages hensyn som bl.a. forbedret selskabsgkonomi, billigere varme og andre
brugerekonomiske fordele.«

Formalsbestemmelsen i varmeforsyningsloven indeholder ikke eksplicit no-
get forbrugerbeskyttelseshensyn, f.eks. gennem et krav om billig energifor-
syning. Et sadant hensyn kan dog varetages via prisbestemmelsernes rime-
lighedskrav og prisregulering. Ligeledes ma det antages, at forbrugerhensyn
kan indgé i forbindelse med projektgodkendelser ved at leegge veegt pa hen-
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syn til f.eks. brugerekonomi, komfort ved anvendelsen af kollektive op-
varmningsformer o.a.

Med den formulering af forméalsbestemmelsen som foelger af L 154/2010
vil varetagelse af sadanne hensyn dog ikke kunne begrunde en projektgod-
kendelse, hvis projektet &benbart er samfundsekonomisk uhensigtsmaessigt.
Det bemarkes i den forbindelse, at projektbekendtgerelsens § 23, stk. 1, nr.
8 forudsetter, at kommunen skal oplyses om de ekonomiske konsekvenser
for forbrugerne.

En kommune er tillige i forbindelse med behandling af et projektforslag
berettiget til at varetage hensyn til lokal beskaftigelse samt nyttiggerelse af
en del af den varme, der ellers bortkeles i sommerperioden.

I Energiklagenavnets afgerelse af 19. december 2006, j.nr. 21-526, havde
nevnet stadfestet Thisted Kommunes godkendelse af et projektforslag for
etablering af en rerledning og pumpestation til Hillerslev. Energiklagenavnet
bemerkede blandt andet, »at der i de samfundsekonomiske vurderinger — ud-
over hensyn til gkonomi — kan inddrages hensyn til bl.a. milje, forsyningssik-
kerhed, beskeeftigelsen og en ressources udtemmelighed. Projektet medferer
samlet set en nedbringelse af miljobelastningen samt en nyttiggerelse af en del
af den varme, der ellers bortkeles i sommerperioden«.

En kommune er i forbindelse med driften af en kommunal varmeforsynings-
virksomhed efter almindelige kommunalretslige principper tillige berettiget
til at varetage andre lovlige hensyn end de 1 varmeforsyningsloven navnte.
Det galder ogsé hensyn, der relaterer sig til den skattefinansierede del af
kommunen. F.eks. kan kommunen varetage generelle ressourceudnyttel-
seshensyn, f.eks. 1 forbindelse med udnyttelse af kommunalt ansatte i var-
meforsyningsvirksomheden. Kommunens dispositioner skal blot vere gko-
nomisk forsvarlige og ikke i strid med varmeforsyningslovens prisbestem-
melser. Se Indenrigsministeriets skrivelse af 20. marts 1998, j.nr.
1007/11121/407-1, som refereret i Mogensen & Silic 2004, s. 129 f.

Sideordnet virksomhed

Det er ikke i varmeforsyningsloven eksplicit forbudt varmeforsyningsvirk-
somheder ogsa at beskeftige sig med andet end bygningers opvarmning og
forsyning med varmt vand — sékaldt sideordnet eller tilknyttet virksomhed®.
Omrédet har indtil 2015 vaeret ureguleret, men med en &ndring af varmefor-
syningsloven ved L177/ 2015 indsat en sarskilt bestemmelse i § 2 f om

5. Om kommunernes deltagelse i sideordnet eller tilknyttet virksomhed henvises til be-
merkningerne til § 2 f.
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kommunale varmeforsyningsvirksomheders adgang til at deltage i sideordnet
virksomhed (i lovens ordlyd omtalt som tilknyttet aktivitet), se neermere un-
der 2 f.

Forud for indsettelse af § 2 i varmeforsyningsloven var kommunalt ejede
varmeforsyningsvirksomheder, uanset om de var drevet i selskabsform eller
som en del af den kommunale forvaltning, underlagt de almindelige kom-
munalretlige regler, herunder kommunalfuldmagten. For en afvisning af at
et fjernkelingsprojekt kunne falde ind under kommunalfuldmagtens regler,
se Statsamtet Nordjyllands afgerelse af 30. november 2005 vedrerende Di-
strict Cooling projekt i Viborg, j.nr. 2005-613/652.

I Statsamtet Nordjyllands afgerelse af 30. november 2005 vedrerende District
Cooling projekt i Viborg, j.nr. 2005-613/652 fandt statsamtet, at der var tale
om udnyttelse af en lejlighedsvis overproduktion, og at anlegget ikke var di-
mensioneret med henblik pa at opna denne overproduktion. Der var heller ikke
private erhvervsdrivende, der i forvejen leverede fjernkeling. Statsamtet be-
merkede dog, at der pd markedet fandtes andre leveranderer af keling, herun-
der klimaanlaeg, uden at Statsamtet i ovrigt gik yderligere ind i en diskussion
af det punkt. Statsamtet fandt, at udnyttelse af overkapaciteten til fjernkeling
havde karakter af et biprodukt, og at den forarbejdning, der skulle ske af den
overskydende fjernvarme, var udtryk for en »fuldsteendig omforarbejdning« af
fjernvarmen, og at den forarbejdning var for stor til at kunne ske med hjemmel
1 kommunalfuldmagten. Statsamtet udtalte pé det grundlag, at det var statsam-
tets opfattelse, at Viborg Kommune ikke lovligt kunne eje et selskab, der udfe-
rer aktiviteter med levering af fjernkeling.

Ikke-kommunalt ejede varmeforsyningsvirksomheders adgang til at deltage
1 tilknyttet aktivitet er fortsat ikke-lovreguleret.

I forhold til ikke-kommunalt ejede varmeforsyningsvirksomheder har
Energitilsynet ud fra deres kompetence til at tage stilling til varmeprisens
urimelighed m.v. truffet en raekke afgerelser, der fastleegger visse rammer
for ikke-kommunalt ejede varmeforsyningsvirksomheders adgang til at del-
tage i sideordnet aktivitet.

Det tidligere Gas- og Varmepris-udvalg fandt i en enkelt administrativ
afgorelse af 28. september 1998 (Hillerod Kommunale fjernvarmevaerk —
Kampagne til hvervning af nye kunder ved installation af nye varmtvands-
beholdere) séledes, at der kunne drives sideordnet virksomhed under fol-
gende forudsaetninger:

* Den sideordnede aktivitet har en naturlig tilknytning til varmeforsyning.
* Den sideordnede aktivitet mé ikke gkonomisk belaste varmeforsynings-
aktiviteten, jf. rimelighedskravet i varmeforsyningsloven.
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* De gkonomiske forhold vedrerende den sideordnede aktivitet skal vaere
gennemskuelige.

» Der ma ikke finde regnskabsmaessig sammenblanding sted af de to aktivi-
teter (krav om regnskabsmaessig adskillelse (unbundling).

I forarbejderne til lov nr. 345 af 8. april 2014 om implementering af energief-
fektiviseringsdirektivet (lovforslag L 121 som fremsat 29. januar 2014), har
Energistyrelsen i de generelle lovbemarkninger (afsnit 2.3.1.) angivet fol-
gende om kollektive varmeforsyningsvirksomheders ret til at deltage 1 side-
ordnet aktivitet:

»Det er ikke udtrykkeligt reguleret i varmeforsyningsloven hvilke aktiviteter,
der kan udeves i samme juridiske enhed som et kollektivt varmeforsyningsan-
leeg. Efter Energitilsynets praksis kan sideordnede aktiviteter med en neer til-
knytning til varmeproduktion og levering af varmt brugsvand udeves i varme-
forsyningsvirksomheden pa vilkar af, at der er en regnskabsmaessig adskillelse.
Af hensyn til beskyttelse af forbrugerne fortolkes begrebet »naertstaende side-
ordnet aktivitet« i forhold til prisreguleringen indskraenkende, da der trods
regnskabsmaessig adskillelse fortsat er en vis risiko for ekonomisk belastning
af forbrugerne ved at drive andre aktiviteter i samme juridiske enhed som det
kollektive varmeforsyningsanlaeg. Aktiviteter, der ikke har en naturlig sam-
menhang med varmeaktiviteten, skal derfor efter Energitilsynets praksis ud-
skilles i et seerligt selskab.

Dette er baggrunden for, at Energitilsynet ikke har fundet det i overens-
stemmelse med prisreguleringen, at fjernkelingsanlaeg drives i samme selskab
som kollektive varmeforsyningsanleeg. Energitilsynet finder séledes, at fjern-
keling produceret ved de hidtil anvendte teknikker som ydelse ikke er tilstraeek-
keligt teet og naturligt forbundet med formélet med varmeproduktion og -leve-
ring til at kunne udferes i samme juridiske enhed som varmeforsyningsaktivi-
teten. Konsekvensen er, at fjernkeling efter varmeforsyningslovens prisregule-
ring, som er fastlagt i lovens kapitel 4, ma udoves i et separat selskab.«

Energistyrelsen antager séledes forudsetningsvis i1 de generelle lovbemaerk-
ninger, at kollektiv varmeforsyningsvirksomhed kan deltage i sideordnet
aktivitet. Sideordnet aktivitet, som har en naturlig sammenheaeng med varme-
aktiviteten, kan drives i samme selskab, men dog med regnskabsmaessig ad-
skillelse. Aktivitet, som har mindre sammenhang med varmeaktivitet, f.eks.
fjernkeling, skal ifelge styrelsen varetages i et sarskilt selskab.

I de specielle lovbemarkninger til @ndring af varmeforsyningslovens § 2
er det angivet, at i forhold til kollektive varmeforsyningsvirksomheder, som
producerer kombineret kaling og varme pa ét fysisk anlaeg, f.eks. kompres-
sionsvarmepumper, er der ikke krav om, at kelingsdelen skal holdes sel-
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skabsmaessigt adskilt fra varmedelen. Der vil dog stadig vaere krav om, at
varme og keling holdes regnskabsmaessigt adskilt. Med hensyn til anven-
delse af de andre teknikker til at producere keling, herunder ved anvendelse
af en absorptionsvarmepumpe og frikeling, antages det i de specielle lovbe-
markninger, at der ikke @ndres pa Energitilsynets praksis om selskabsmaes-
sig adskillelse. Energistyrelsen udtaler, at der i forhold til disse teknikker
fortsat ikke er tale om en sideordnet aktivitet, og at keling, der procedures
ved anvendelse af disse teknikker, derfor skal holdes selskabsmeessigt ad-
skilt fra varmeaktiviteten.

Energistyrelsen har forudseatningsvis i forbindelse med forarbejderne til
lov nr. 557 af 18. juni 2012 (lovforslag L 183 som fremsat 2. maj 2012) for-
udsat, at kollektive varmeforsyningsvirksomheder som sideordnet aktivitet
kan levere procesvarme. Ved L 183/2012 blev levering af procesvarme ud-
trykkeligt undtaget fra varmeforsyningslovens omrade. Baggrunden var, at
Energitilsynet ved tilkendegivelsen af den 23. juni 2010 udtalte, at prisbe-
stemmelserne i varmeforsyningslovens kapitel 4 ogsé geelder levering af op-
varmet vand, damp eller gas bortset fra naturgas til andre formal. Samtidig
hermed angav Energitilsynets sekretariat, at retsstillingen ikke er hensigts-
massig, og at der skal arbejdes mod en losning, der skal sikre, at der ikke
indfores mere regulering end absolut nedvendigt. Ministeren udformede
derfor et lovforslag om at begranse prisbestemmelsernes anvendelsesom-
rade til at omfatte alene levering af opvarmet vand, damp eller gas bortset fra
naturgas med det formal at levere energi til bygningers opvarmning og for-
syning med varmt vand. Intet sted er der i bemerkninger til L 183/2012 taget
forbehold for, at kollektive varmeforsyningsvirksomheder ikke kan udeve
sideordnet virksomhed i form af levering af procesvarme. Levering af proces-
varme er blot ikke omfattet af varmeforsyningslovens prisbestemmelser. Det
er ikke i lovbemerkningerne til L 183/2012 angivet, at kollektive varme-
forsyningsvirksomheder skal udskille aktiviteter forbundet med levering af
procesvarme i serskilt selskab).

Nar sideordnede aktiviteter ikke er udskilt 1 serskilte selskaber, kommer
okonomien for den sideordnede aktivitet til at indgad i ekonomien for den
kollektive varmeforsyningsvirksomhed, ogsa selvom der er regnskabsmaes-
sig adskillelse. Omkostningerne ved den sideordnede aktivitet ma imidlertid
ikke belaste varmeforbrugerne. Konsekvensen er, at tab og gevinst pa side-
ordnede aktiviteter ikke har karakter af under- eller overdekning, men deri-
mod alene pévirker den finansielle ekonomi (navnlig selskabets egenkapi-
tal).

Det mé ogsé antages, at f.eks. servicevirksomhed (eksempelvis inden for
energibesparelser og drift af andre varmeforsyningsanlag) og lignende virk-
somhed med ner tilknytning til varmeforsyning tillades som sideordnet ak-
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tivitet, mens det er utvivlsomt, at eksempelvis elproduktion er en aktivitet,
der kan udeves ved siden af varmeproduktion.

Selvom kollektive varmeforsyningsvirksomheder ikke er forpligtet til at
udskille en sideordnet aktivitet, som har neer tilknytning til varmeforsyning,
1 seerskilt selskab, f.eks. salg af procesvarme, vil den kollektive varmeforsy-
ningsvirksomhed ikke veare afskaret herfra. Ved udskillelse af sideordnet
aktivitet i seerskilt selskab ma finansiering af selskabet dog ikke komme fra
den kollektive varmeforsynings bundne kapital. Ligeledes ma der ikke fore-
tages udlan fra den kollektive varmeforsyningsvirksomhed til selskabet, hel-
ler ikke ved f.eks. pantsaetning af aktiver i den kollektive varmeforsynings-
virksomhed, se Energitilsynets vejledende udtalelse af 1. oktober 2013 til
Thisted Varmeforsyning Amba, j.nr. 13/08813.

For private varmeforsyningsvirksomheder eller offentligt ejede varmefor-
syningsanlaeg i privatretlige selskabsformer skal man endvidere vere op-
merksom pa, at vedtegterne skal kunne rumme den sideordnede aktivitet.

Selskabsskat

Private fjernvarmeverker og kommunalt ejede fjernvarmevarker, der er or-

ganiseret som selskab, er fritaget for selskabsskat, nar felgende betingelser

stedse er opfyldt, jf. selskabsskattelovens® § 3, stk. 1, nr. 4:

» Adgangen til leverance fra veerket star dben for alle inden for det omrade,
hvori verket arbejder,

» Alle vaerkets indtaegter, bortset fra normal forrentning af en eventuel ind-
skudskapital kan ifelge vedtegtsbestemmelserne udelukkende anvendes
til veerkets formal.

Betingelserne i selskabsskattelovens § 3, stk. 1, nr. 4, kan vere opfyldt, selv
om fjernvarmevarket udever aktivitet, der falder uden for formalet, hvis
aktiviteterne udeves i et skattepligtigt datterselskab. Pdbegynder et fjernvar-
meveark sideordnede aktiviteter vil verkets skattefrihed ikke kunne opret-
holdes, hverken for den sideordnede aktivitet eller for de aktiviteter der er
forbundet med kollektiv varmeforsyning. Tilsvarende galder, ogsé selv om
fjernvarmeveerket efterfolgende udskiller den sideordnede aktivitet i saerskilt
selskab. Pabegyndes den sideordnede aktivitet imidlertid i et serskilt skat-
tepligtigt datterselskab, vil fjernvarmevearket kunne opretholde den betin-
gede skattefritagelse i § 3, stk. 1, nr. 4.

6. Lovbekendtgorelse nr. 1164 af 6. september 2016 om selskabsskatteloven med se-
nere @ndringer.
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