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1. Beskrivelse af udlejningsaktiviteten

I slutningen af 1980°erne var der forventning om et stort behov for arealer, der kunne mod-
tage navnlig bygge- og anlegsaffald. Kalvebod Miljecenter blev derfor i 1989 udpeget af
Hovedstadsradet sammen med tre andre omrader til at indga i den regionale behandlings-
struktur for bygge- og anlagsaffald. Omradet blev udpeget pa grund af den helt centrale pla-
cering. Da man forventede, at lossepladskapaciteten ved AV-Milje efterhdnden ville vere
opbrugt, udlagde regionplan 1989 omradet til losseplads med tilherende sorterings- og gen-
anvendelsesfaciliteter.

Omradet blev fredet ved Overfredningsnavnets kendelse af den 14. november 1990, men der
blev givet mulighed for etablering af deponering og efterbehandling af ikke-spiseligt affald,
og de dertil nedvendige anlaeg (herunder genanvendelses- og sorteringsinstallationer og vej-
anlag).

Kalvebod Miljecenter er placeret pa et ca. 102 ha stort omrade, hvoraf deponeringsaktivite-
terne og fellesarealerne udger knap 77 ha, mens de resterende ca. 25 ha er udlejet til behand-
lingsanleeg for bygge- og anlagsaffald, komposteringsanlag, jordrenseanlag, jordsorterings-
anlag og anlaeg for behandling af forbreendingsslagge.

Omradet med Kalvebod Miljecenter er omfattet af lokalplan nr. 238 af den 3. august 1994.
Arealet er 1 forste omgang udlagt til affaldsdeponering og jordopfyldning med tilherende
genanvendelses- og sorteringsanlaeg, og siden hen skal omradet overga til rekreativt grent
omrade med bl.a. kolonihaver og anlag med tilknytning til sesport. Det er efter lokalplanen
meningen, at de faerdigopfyldte arealer skal overga til denne rekreative anvendelse succes-
sivt.

Udlejningsaktiviteterne har sit udspring i en hensigtserklaring af den 15. oktober 1993, hvor
Magistratens 5. Afdeling, RGS 90 A/S, Hovedstadens Jordrens A/S og R98 — under forbe-
hold for Borgerrepraesentationen og Samejets godkendelse blev enige om, at Kebenhavns
Kommune skulle serge for byggemodning af arealet og at virksomhederne derefter lejede sig
ind, jf. indstilling af den 20. marts 1995. Byggemodningen har bestaet i etablering af veje,
forsyningslinier, afvanding og administrationsbygning.
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Udlejningen blev foretaget af kommunens daverende Ejendomsdirektorat, der stod for ud-
lejning og forvaltning af kommunens erhvervsejendomme. Udlejningsprisen blev fastsat ef-
ter en vurdering af markedsprisen, baseret pa lejepriser for tilsvarende havnearealer, bl.a. i
Kebenhavns Havn. Forhandling og kontraktudarbejdelse foregik mellem lejerne og Ejen-
domsdirektoratet.

Der var i Magistratens 5. Afdeling en forventning om, at der efter en indkeringsperiode ville
fremkomme et driftsoverskud fra udlejningen af arealer og jorddeponering, jf. Magistratens
indstilling fra 1995, s. 8.

Det var oprindeligt ”Samejet,” der bestod af staten og Kebenhavns Kommune, der ejede are-
alet med henholdsvis 45 % og 55 %, men ved et mageskifte i 1997 opnidede Kobenhavns
Kommune den fulde ejendomsret over arealet.

Staten blev kebt ud ved et mageskifte. Arealerne vurderedes dengang til 50 kr. pr. m2. Da
arealerne er fordelt med 75 % til Kalvebod Miljecenters egne aktiviteter og 25 % til udlej-
ningsaktiviteterne, reprasenterede de lejede arealer en vaerdi af 12,5 mio. kr. Denne vardi
skal forrentes af lejerne af arealerne. Byggemodningen af ferste etape beleb sig til ca. 48
mio. kr. Kalvebod Miljecenter tilbagebetalte siden hen disse beleb til @konomiforvaltningen
med midler fra taksterne. Kalvebod Miljecenter har derfor ikke “gald” til den almindelige
kommunekasse. Arealerne er placeret i Kultur- og fritidsforvaltningens udlejningspulje, der
varetager administrationen med inddrivelsen af lejeindtagterne. Vardien af arealet blev op-
rindeligt bogfert pé udlaegskontoen, jf. revisionsprotokollat, s. 28.

Kebenhavns Kommune forventer at kunne sztte lejen for arealerne op naste gang der skal
forhandles, da markedslejen for den pagzldende form for aktiviteter med bl.a. omfattende
lastbiltrafik skennes at vare stigende. Den forhejede leje vil sammen med det forhold, at
etableringsomkostningerne nu er fuldt afskrevet medfere et foreget overskud pé udlejningen.

Alt i alt er der altsd tale om, at Kebenhavns Kommune er blevet ejer af et areal, som i frem-
tiden skal bruges til deponeringsformal, dvs. en aktivitet, som i henhold til miljebeskyttelses-
loven kun kan drives af det offentlige. I evrigt kan man efter fredningskendelsen fra 1990
om midlertidig anvendelse til deponerings- og genanvendelsesformal heller ikke forestille
sig andet en offentligt ejerskab til arealet. Det er imidlertid uvist, hvornar arealet som helhed
skal overgé til deponeringsformél. Her har det bl.a. betydning, om myndighederne har held
til at finde andre deponeringsmuligheder for forurenet jord, jf. f.eks. Provestensprojektet, og
om levetiden for AV Milje kan forlenges.

Den organisation, der i gvrigt varetager kommunens deponeringsaktiviteter i omrédet, Kal-
vebod Miljecenter, fungerer som vicevart, men udlejningen forestés af en anden organisati-
on i Kebenhavns Kommune, og lejen er en funktion af markedsforholdene, ikke af depone-
ringsaktiviteterne.

2. Hidtidig behandling i budgetmsessig henseende

Budgetmassigt er udlejningsaktiviteterne hidtil indgaet i regnskabet for Kalvebod Miljecen-
ters deponeringsaktiviteter. Det beror pd en udtalelse indhentet i 2004 fra “hvile-i-sig-selv’-
eksperten Birgitte Egelund Olsen.

Som sagen blev forelagt, konkluderede Birgitte Egelund Olsen i sit notat af den 13. septem-
ber 2004, at udlejningsaktiviteterne er en biproduktion integreret i Kalvebod Miljecenters
hovedaktivitet. Denne konklusion begrundes i, at miljecentret stir for driften af veje, kloak
og belysning pa hele arealet, herunder de udlejede omrader, og foretager de nedvendige hen-
sattelser til efterbehandling. Lejen for de udlejede arealer er endvidere ikke fastsat pa bag-
grund af amortisation af den ved byggemodningen foretagne investering, men saledes at de-
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poneringsaktiviteterne betaler en forholdsvis hej del af disse omkostninger. Endelig tilleegger
Birgitte Egelund Olsen det betydning, at arealerne efterfelgende skal indga i miljecentrets
almindelige drift.

Det er denne vurdering, der har ligget til grund for Kalvebod Miljecenters hidtidige admini-
stration af udlejningsaktiviteterne, hvorefter indteegterne fra udlejningen indregnes i takster-
ne for modtagelsen af forurenet jord. En sddan indregning vil ifelge Birgitte Egelund Olsen
ikke stride mod forureneren-betaler-princippet, idet der ikke er krav om, at den enkelte akti-
vitet pé et anleeg hviler i sig selv, nar blot anleeggets samlede aktiviteter gar.

Dette rassonnement tenderer dog til at forudsaette, at udlejningsaktiviteterne enten burde hvi-

le 1 sig selv eller i hvert fald burde indga i en samlet "hvile-i-sig-selv”-aktivitet. Det er denne
forudsaetning, som underkastes fornyet overvejelse i det felgende.

3. Regler og praksis vedrarende kommunal udlejningsaktivitet

Det er ikke en kommunal opgave at udleje arealer til private virksomheder, idet der er forbud
mod kommunal erhvervsvirksomhed, hvor kommuner driver, handel, hindveark, industri el-
ler finansiel virksomhed, medmindre loven hjemler en sarlig adgang. Arsagen til dette for-
bud er kommuner har et almennyttigt formal og ikke er et forretningsforetagende.

Denne hovedregel er dog modificeret gennem en lang raekke undtagelse, herunder salg af bi-
produkter eller neermere bestemt salg af overskudskapacitet. Der er dog visse betingelser, der
skal vere opfyldt for, at salg af overskudskapacitet ikke kommer i strid med hovedreglen: 1)
Overskudskapaciteten skal ikke kunne afvikles og 2) udnyttelsen af overskudsaktiviteten méa
ikke have som sit primaere formal at skaffe kommunen indtagter.

Begransningen i, at overskudskapaciteten ikke kan afvikles, ligger i, at safremt kapaciteten
kunne afvikles og dette alligevel ikke sker, vil det vaere en omgéaelse af forbudet mod kom-
munal erhvervsvirksomhed. Afvikling vil f.eks. ikke kunne ske, hvor lovgivningen forudsaet-
ter et vist beredskab. I den foreliggende sag ger de bindinger, der felger af fredningskendel-
sen, en afvikling utenkelig.

Som en parallel til, at overskudskapaciteten ikke kan afvikles, ma overskudskapaciteten ikke
vere dimensioneret for at blive udnyttet som overskudskapacitet. Den opstdede overskuds-
kapacitet skal med andre ord vare et biprodukt af kommunens lovbestemte aktiviteter eller
vare omfattet af kommunalfuldmagten.

Kommunen har ifelge miljebeskyttelseslovens § 45 pligt til at sikre indsamlingen af affald,
herunder forurenet jord og lossepladsaffald. Kebenhavns Kommune har valgt selv at foresté
denne opgave, hvortil arealerne ved Kalvebod Miljecenter blev erhvervet. Arealerne ved
Kalvebod Miljecenter indgar i Kebenhavns Kommunes langsigtede affaldsplanlaegning. Det
er ikke en betingelse, at kommunen kun mé rade over et areal, der passer til det nuverende
behov. Da de udlejede arealer utvivlsomt vil blive inddraget i kommunens egne affaldsakti-
viteter inden for en arrekke, kan arealerne ikke siges at vaere erhvervet med henblik pé ud-
lejning. Det mé i den forbindelse tages i betragining, at det — navnlig i hovedstadsomradet —
er ekstremt sveert at fa udlagt yderligere arealer til deponeringsformal.

Udnyttelsen af overskudskapaciteten mé ikke have til formal at skaffe kommunen en varig
indtaegt. Udlejningen af arealerne ved Kalvebod Miljecenter vil ophere, nér de skal overga til
deponeringsformal, og indtil da vil det ud fra vaerdispildsbetragtninger vaere en ekonomisk
rationel udnyttelse af kommunens ressourcer at udleje de overskydende arealer. Dette vil va-
re bedst stemmende med kommunalbestyrelsens pligt til at administrere kommunens res-
sourcer bedst muligt.
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I et beslegtet tilfeelde (Indenrigsministeriets brev af 9. november 1999, sag 2.kt., j.nr.
1999/1117/420-1, refereret i Inger Mogensen og Dario Silic: Kommunalfuldmagtsreglerne i
praksis (2004)), har Indenrigsministeriet accepteret, at en kommune udlejede overskydende
kapacitet pa en fast ejendom til formal, der normalt ikke er kommunale, og i den forbindelse
udvidede/udbyggede ejendommen med hensyntagen til lejers ensker. Indenrigsministeriet
bemzarkede i denne sag, at ved udnyttelse af overkapacitet skal prisen fastsattes siledes, at
den svarer til markedsprisen for den pagaldende vare eller tjenesteydelse. Lejen for kommu-
nens bygninger efter eventuelle udvidelser og ombygninger skulle saledes fastsattes til mar-
kedsprisen.

Andre kilder, bl.a. Mogens Heide-Jergensen: Den kommunale interesse (1993), understreger
ligeledes, at salg af overskudskapacitet skal ske til markedspris, altsd med den fortjeneste,
der kan opnas.

Ingen af de konsulterede kilder udelukker en kommune fra at opné en fortjeneste, og der er
ikke indiceret noget krav om, at et overskud laegges ind i en "hvile-i-sig-selv’-aktivitet med
henblik pa at komme kunderne i denne aktivitet til gode.

4. Forhold til mbl. § 48 og "hvile-i-sig-selv’-praksis

Kommunal forsyning pa affaldsomradet er underkastet "hvile-i-sig-selv”-princippet, jf. mbl.
§ 48.

“Hvile-i-sig-selv”’-princippet medferer, at der skal vare balance mellem en forsynings ind-
teegter og udgifter. Det er dog ikke et krav, at regnskabet for det enkelte ar gar i nul, nér blot
det over en periode balancerer. Princippet indebarer, at midler fra taksterne ikke ma anven-
des til de skattefinansierede aktiviteter og omvendt, det er med andre ord alene taksterne, der
skal finansiere de med forsyningen forbundne omkostninger.

Den foreliggende udlejning af kommunalt areal til private genanvendelsesvirksomheder er
ikke omfattet af ordlyden i mbl. § 48.

Det har ikke veeret muligt at finde trykt praksis vedrerende “hvile-i-sig-selv”-princippet, der
er beslegtet med det foreliggende tilfeelde. En afgerelse fra Miljestyrelsen af 8. maj 2001,
jar. M 1021-0094, trykt i MAD 2001.711MS, udtaler sig vejledende om en kommunes mu-
lighed for at lade kommunens forsyningsvirksomhed indga i et interessentskab, der skulle
drive et videncenter for el, varme, vand, spildevand og affald. De indskudte midler ville veere
takstfinansierede, og skulle primert anvendes til dekning af udgifter ved videncentrets ud-
lejning af fast ejendom. Styrelsen fandt ikke, at der var tilstraekkeligt redegjort for, at forsy-
ningerne ville opna ny viden ved deltagelse i interessentskabet, hvorfor deltagelsen ikke var
et nedvendigt led i kommunens forsyningsvirksomhed. Der kunne derfor ikke anvendes mid-
ler fra taksterne til finansiering af udlejning af centerlokalerne.

Det er mest narliggende at forsta udtalelsen som udtryk for, hvilke udgifter de pageldende
forsyningsformal kunne omfatte. Maske kan man i udtalelsen aflese et ret snavert relevans-
kriterium. Hvis der galder et snavert relevans-kriterium, er det nzrliggende at sperge, hvil-
ke lejeindteegter der sd skal indregnes i forsyningsaktiviteten. Med et snzvert relevans-
kriterium bekraeftes det, at de aktuelle lejeindteegter falder uden for mbl. § 48.

5. Fornvet vurdering af udlejningsaktiviteten

Med den viden, man har i dag, er det nerliggende at revurdere den opfattelse, man havde i
2004, nemlig at udlejningsaktiviteterne pé Selinevej skulle betragtes som en biaktivitet til
Kalvebod Miljecenters deponeringsaktiviteter. Ganske vist skal udlejningsarealet pé et tids-
punkt overga til deponeringsformal. Men indtil da er udlejningsarealet hjemsted for en reekke
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private aktiviteter, som er rigtigt lokaliseret pa dette sted i Kebenhavn, men som i evrigt er
uaftheengige af Kalvebod Miljacenter.

Noget af det, som gor det vanskeligt at vaere stringent, er, at alle involverede enheder er dele
af enhedsforvaltningen i Kebenhavns Kommune.

Hvis man imidlertid forestillede sig, at Kalvebod Miljecenter som deponeringsvirksomhed —
i overensstemmelse med tidens tendens — var formeret som et A/S, 100 % ejet af Kaben-
havns Kommune, ville man antagelig have en rollefordeling, hvor skattekommunen ved kul-
tur- og fritidsforvaltningen var udlejer, og hvor KMC som vicevart modtog et passende ve-
derlag fra skattekommunen. Ferst niar Kalvebod Miljecenters deponeringsbehov blev akut,
ville skattekommunen opsige lejerne og indskyde de resterende ca. 25 ha i sit deponerings-
selskab.

En anden betragtning understetter, at det nappe har varet rigtigt at betragte gkonomien ved
udlejningen og ekonomien i deponeringsaktiviteten under ét. Den omstandighed, at udlej-
ningen — pa grund af arealernes fordelagtige beliggenhed — giver overskud, vil ved sammen-
blandingen bevirke, at leverandererne af forurenet jord slipper for at betale de fulde faktiske
omkostninger. Det harmonerer meget darligt med forureneren-betaler-princippet, som er bae-
rende i miljebeskyttelseslovens § 48. Dertil kommer i den aktuelle situation pa Sjeelland, at
en prisreduktion for forurenet jord — svarende til overskuddet ved udlejningen — yderligere
vil formindske prisforskellen mellem ren og forurenet jord.

Med den viden, man har nu, ber man derfor erkende, at man i 2004 naede frem til et forkert
resultat ved at betragte regnskabet for udlejningsaktiviteten som en del af regnskabet for de-
poneringsaktiviteten.

Hvis det er muligt, vil det mest korrekte vaere at traeekke udlejningsaktiviteten ud af regnska-

berne, for man nedsetter taksterne for deponering med henblik pé at tilgodese brugerne af
deponeringsaktiviteten.

6. Konklusion: Forslag

Pé basis af ovenstidende skal jeg foresla, at lejeindtaegterne og udgifterne ved lejemalet hen-
fores til et serskilt regnskab. I dette regnskab skal der tages hensyn til, at Kalvebod Milje-
center — mod passende vederlag — udferer en vicevartfunktion, men 1 evrigt ber lejemaélet
opfattes som en sag mellem det udlejende organ i skattekommunen og lejerne. 1 regnskabet
for udlejningsaktiviteten ber indga en passende forrentning af veerdien af de udlejede arealer.

Hvis det er praktisk muligt, vil det veere rigtigst at gennemfore denne opfattelse fra lejemale-

nes start.
Kebenhavn, dgn 28. %;/00’7

ens Moe
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