g

W Samling af Afgerelser

RETTENS DOM (Forste Afdeling)

10. april 2024 *

»Statsstotte — ordning for vandafledningsbidrag — klage indgivet af en konkurrent — afgorelse,
hvorved det efter den indledende undersegelse fastslas, at der ikke foreligger stotte — krav om
uvildighed — objektiv uvildighed — begrebet »fordel« — princippet om den private investor i en
markedsgkonomi — forhandsanalyse af den gradvist stigende rentabilitet —
Kommissionens meddelelse om begrebet statsstatte«

I sag T-486/18 RENV,
Danske Slagtermestre, Odense (Danmark), ved advokat H. Senderby Christensen,
sagsoger,
mod
Europa-Kommissionen ved I. Barcew, C. Vang og P. Némeckovd, som befuldmeegtigede,
sagsogt,
stottet af

Kongeriget Danmark ved M. Sendahl Wolff, C. Maertens, ]. Kronborg og M. Jespersen, som
befuldmeegtigede,

intervenient,

RETTEN (Forste Afdeling),

sammensat af afdelingsformanden, D. Spielmann, og dommerne I. Gélea (refererende dommer) og
T. Téth,

justitssekreteer: fuldmeegtig H. Eriksson,
pa grundlag af den skriftlige forhandling,

under henvisning til dom af 30. juni 2022, Danske Slagtermestre mod Kommissionen (C-99/21 P,
EU:C:2022:510),

* Processprog: dansk.
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efter retsmodet den 26. september 2023,

afsagt folgende

Dom

Med spgsmal anlagt i henhold til artikel 263 TEUF har sagsegeren, Danske Slagtermestre, nedlagt
pastand om annullation af Kommissionens afggrelse C(2018) 2259 final af 19. april 2018 om
statsstotte SA.37433 (2017/FC) — Danmark (herefter »den anfeegtede afgorelse«).

Sagens baggrund

Sagsegeren er en brancheorganisation, som efter eget udsagn repreesenterer mindre danske
slagterbutikker, slagterier, grossister og foreedlingsvirksomheder.

Den 26. september 2013 indgav denne brancheforening en klage til Europa-Kommissionen med
den begrundelse, at Kongeriget Danmark med vedtagelsen af lov nr. 902/2013 om endring af lov
om betalingsregler for spildevandsforsyningsselskaber —m.v. (Betalingsstruktur for
vandafledningsbidrag, bemyndigelse til opgerelse af seerbidrag for behandling af seerlig forurenet
spildevand m.v.) havde ydet statsstatte til store slagterier i form af en nedseettelse af bidragene til
spildevandsrensning.

For denne lov tradte i kraft, var der ved lov nr. 633/2010 om betalingsregler for
spildevandsforsyningsselskaber m.v. fastsat en enhedsafgift pr. m® vand for alle forbrugere af
vand, som var tilsluttet det samme rensningsanleeg, uanset deres virksomhedssektor og
uafheengigt af deres vandforbrug. Ved lov nr. 902/2013 blev der indfert en degressiv
trappemodel, der indebeerer en kubikmetertakst for spildevand, som fastsettes ud fra den
udledte spildevandsmeengde (herefter »trappemodellenc).

Trappemodellen er fastsat pa folgende made:

— Trin 1 svarer til et vandforbrug til og med 500 m? arligt pr. ejendom.

— Trin 2 svarer til den del af vandforbruget, der overstiger 500 m? og op til og med 20 000 m? arligt
pr. ejendom.

— Trin 3 svarer til den del af vandforbruget, som overstiger 20 000 m? arligt pr. ejendom.
Kubikmetertaksterne for hvert trin er fastsat pa folgende made:

— For trin 2 fastseettes kubikmetertaksten 20% lavere end taksten for trin 1.

— For trin 3 fastseettes kubikmetertaksten 60% lavere end taksten for trin 1.

Med trappemodellen betaler de forbrugere, der omfattes af taksten i trin 3, saledes forst taksten
for trin 1, indtil deres vandforbrug overstiger 500 m?®. Derefter betaler de taksten for trin 2, indtil

deres vandforbrug overstiger 20 000 m? og endelig betaler de deres bidrag til spildevandsrensning
efter taksten i trin 3.
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Mellem den 10. oktober 2013 og den 12. september 2017 indhentede og udvekslede
Kommissionen oplysninger vedrerende klagen med sagsegeren og Kongeriget Danmark. Den
23. juli 2014 og den 25. februar 2016 sendte Kommissionen sagsogeren sine forelobige
vurderinger, hvorved den fandt, at den pageeldende foranstaltning ikke udgjorde statsstatte.

Den 19. april 2018 vedtog Kommissionen den anfegtede afgorelse, hvorved den fandt, at det
bidrag, der var indfert ved lov nr. 902/2013 (herefter »bidraget til spildevandsrensning«), ikke gav
bestemte virksomheder nogen fordel og derfor ikke udgjorde statsstotte i henhold til artikel 107,
stk. 1, TEUF.

Til stotte for denne konklusion fandt Kommissionen, at en privat akter i en markedsgkonomi ville
have gennemfort trappemodellen. I denne henseende lagde denne institution i den anfegtede
afgorelses punkt 36 indledningsvis til grund, at eftersom trappemodellen vedrerer
prisfastseettelse for abne infrastrukturer, der ikke er forbeholdt en eller flere bestemte brugere,
kontrollerede Kommissionen i henhold til punkt 228 i sin meddelelse om begrebet statsstotte i
artikel 107, stk. 1, [TEUF] (EUT 2016, C 262, s. 1, herefter »2016-meddelelsen«), om brugerne af
spildevandsrensningsanleeg i Danmark gennem bidraget til spildevandsrensning ud fra et
forudgaende perspektiv gradvist bidrog til disse anleegs rentabilitet. I samme afgorelses punkt 37
og 38 lagde Kommissionen ligeledes til grund, at dette ville veere tilfeeldet, hvis bidraget gjorde
det muligt pa mellemlang sigt at deekke deres marginalomkostninger.

I den anfeegtede afgorelses punkt 39 og 40 vurderede Kommissionen, at de danske myndigheders
fordeling var »rimelig«, hvorefter 80% af spildevandsrensningsanleeggenes omkostninger udgjorde
faste omkostninger, og 20% udgjorde variable omkostninger, idet de forstneevnte skulle fordeles
ligeligt pa alle brugerne, mens de sidstnaevnte kunne tilskrives den pageeldende bruger. I nsevnte
afgorelses punkt 41 lagde Kommissionen til grund, at taksterne for trin 2 og 3 var hgjere end de
nevnte anlegs samlede omkostninger, og at taksterne fortsat ville veere hgjere end disse
ombkostninger, selv om forholdet mellem faste og variable omkostninger ikke var 80/20, men
eksempelvis 70/30. I denne afgorelses punkt 42 udledte denne institution heraf, at brugerne af
spildevandsrensningsanleeg i Danmark med det bidrag til spildevandsrensning, der var fastsat i
henhold til trappemodellen, bidrog til anleeggenes rentabilitet som omhandlet
i 2016-meddelelsens punkt 228.

Endelig anforte Kommissionen i den anfegtede afgorelses punkt 43-45, at det i tilfeelde af en
forhgjelse af bidraget til spildevandsrensning ville veere muligt for store virksomheder at koble sig
af nettet af bestdende spildevandsrensningsanleeg for at etablere deres egne anleeg, i hvilket
tilfeelde disse store virksomheder ikke leengere ville veere forpligtet til at betale det neevnte bidrag.

Ved kendelse af 1. december 2020, Danske Slagtermestre mod Kommissionen (T-486/18, ikke
trykt i Sml., herefter »den oprindelige kendelse«, EU:T:2020:576), afviste Retten sagen med den
begrundelse, at sagsogeren ikke havde segsmalskompetence.

Ved dom af 30. juni 2022, Danske Slagtermestre mod Kommissionen (C-99/21 P, herefter
»dommen i appelsagen«, EU:C:2022:510), ophaevede Domstolen den oprindelige kendelse.

I henhold til artikel 61, stk. 1, i statutten for Den Europeiske Unions Domstol fastslog Domstolen,
at den radede over alle ngdvendige oplysninger med henblik pa at treeffe endelig afgerelse om,
hvorvidt sagen kunne antages til realitetsbehandling. Den fastslog i denne henseende, at den
anfegtede  afgorelse er en  regelfastsettende  retsakt, som  ikke  omfatter
gennemforelsesforanstaltninger, som omhandlet i artikel 263, stk. 4, TEUF. Domstolen fastslog
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derfor, at sagsogeren var umiddelbart bergrt af den anfeegtede afgorelse, og at den pageeldende
folgelig havde sogsmaélskompetence i forhold til denne afgorelse, og at dette sogsmal for Retten
anlagt med pastand om annullation af afgerelsen kunne antages til realitetsbehandling.

Domstolen udsatte afgorelsen om sagsomkostningerne og hjemviste sagen til Retten med henblik
pé realitetsbehandlingen.

Parternes pastande

Sagsegeren har nedlagt folgende péastande:

— Den anfaegtede afgorelse annulleres.

— Kommissionen tilpligtes at betale sagsomkostningerne.
Kommissionen har nedlagt folgende pastande:

— Frifindelse.

— Sagsegeren tilpligtes at betale sagsomkostningerne.

Kongeriget Danmark, som er interveneret til stotte for Kommissionens pastande, har nedlagt
pastand om, at Kommissionen frifindes.

Retlige bemaerkninger

Det skal indledningsvis bemerkes, at Domstolen i dommen i appelsagen endeligt fastslog, at
sagsegerens spgsmal kunne antages til realitetsbehandling (jf. preemis 15 ovenfor).

Det er saledes ikke leengere fornedent at treeffe afgorelse om parternes argumenter vedrgrende
formaliteten ved sogsmalet, og der skal foretages en undersogelse af de anbringender, hvorved
sagsogeren har rejst tvivl om, hvorvidt den anfeegtede afgorelse er velbegrundet.

Sagsegeren har i denne henseende fremsat syv anbringender til stotte for segsmalet, hvoraf det
forste vedrerer en tilsideseettelse af kontradiktionsprincippet som fastsat i artikel 41, stk. 2,
litra a), i Den Europeeiske Unions charter om grundleggende rettigheder (herefter »chartret«),
det andet anbringende vedrorer en tilsidesaettelse af retten for enhver til at fa sin sag behandlet
uvildigt af Den Europezeiske Unions institutioner som fastsat i chartrets artikel 41, stk. 1, det
tredje anbringende vedrerer en tilsideseettelse af artikel 107, stk. 1, TEUF, for sa vidt som
Kommissionen fandt, at bidraget til spildevandsrensning ikke gav nogen fordel, det fjerde
anbringende vedrorer den omstendighed, at denne fordel er selektiv, det femte anbringende
angar det forhold, at trappemodellen kan tilskrives den danske stat, og at den er ydet ved hjeelp af
statsmidler, det sjette anbringende vedrerer en hindring for konkurrencen, og det syvende
anbringende vedrorer en pavirkning af samhandelen mellem medlemsstaterne.

Retten finder det hensigtsmeessigt indledningsvis at undersege det andet anbringende, som i det
veesentlige vedrerer en tilsideseettelse af kravet om uvildighed.
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Det andet anbringende om en tilsidescettelse af kravet om uvildighed

Med det andet anbringende har sagsegeren gjort geeldende, at Kommissionen tilsidesatte det krav
om uvildighed, der er fastsat i chartrets artikel 41, stk. 1, som folge af den interessekonflikt, hvori
kommisseaeren med ansvar for konkurrence, der underskrev den anfegtede afgorelse, befandt sig
(herefter »den pageeldende kommisseer«). Sagsogeren har i denne forbindelse gjort geeldende, at
den pageldende kommisseer deltog i udarbejdelsen af lov nr. 902/2013 som gkonomi- og
indenrigsminister i den danske regering, vicestatsminister og medlem af regeringens
koordinationsudvalg. Efter sagsogerens opfattelse tilsidesatte Kommissionen visse bestemmelser
i sin forretningsorden (EUT 2000, L 308, s. 26) og i sin afggrelse af 31. januar 2018 om en
adfeerdskodeks for medlemmer af Europa-Kommissionen (EUT 2018, C 65, s. 7).

Kommissionen har gjort geeldende, at det andet anbringende skal forkastes. For det forste har
sagsogeren anfort, at ansvaret for udarbejdelsen af lov nr. 902/2013 péahvilede miljgministeren og
ikke den pégeldende kommisseer. For det andet er den pageldende kommisseers egenskab af
medlem af regeringens koordinationsudvalg uden betydning, idet det neevnte udvalgs
godkendelse af et lovforslag blot betyder, at regeringen fremseetter lovforslaget for Folketinget.
For det tredje er der ikke tale om en interessekonflikt som omhandlet i artikel 2, stk. 6, i
Kommissionens adferdskodeks, idet den pégeeldende kommisseer ikke havde nogen personlig
interesse, der kunne pavirke den uatheengige udovelse af hendes hverv, herunder en potentiel
gevinst eller fordel for hende selv, hendes eegtefelle eller direkte familiemedlemmer. For det
fjerde har Kommissionen fremheevet, at det folger af artikel 250 TEUF og af artikel 2, stk. 4, i dens
adfeerdskodeks, at Kommissionens afgerelser treeffes af et flertal af kommisseerkollegiets
medlemmer, hvorfor et enkelt af medlemmerne ikke kan have afggrende indflydelse pa
vedtagelsen af en afgorelse.

Chartrets artikel 41, stk. 1, bestemmer bl.a., at enhver har ret til at fa sin sag behandlet uvildigt af
Unionens institutioner, organer, kontorer og agenturer.

Det skal i denne henseende bemeerkes, at kravet om uvildighed, der pahviler disse institutioner,
organer, kontorer og agenturer under udferelsen af deres opgaver, har til formal at sikre den
ligebehandling, der ligger til grund for Unionen. Henset til den grundleeggende vigtighed af at
sikre uafheengighed og integritet for sa vidt angar bade den interne funktion og den ydre
opfattelse af Unionens institutioner, organer, kontorer og agenturer omfatter kravet om
uvildighed alle de omsteendigheder, som tjenestemsend eller gvrige ansatte, der skal tage stilling
til et anliggende, med rimelighed ma forsta i tredjemands gjne kan fremsta saledes, at der
fremkaldes tvivl med hensyn til den pageeldendes uathengighed pa omradet (jf. i denne retning
dom af 27.3.2019, August Wolff og Remedia mod Kommissionen, C-680/16 P, EU:C:2019:257,
preemis 26 og den deri neevnte retspraksis).

Det pahviler endvidere disse institutioner, organer, kontorer og agenturer at opfylde kravet om
uvildighed i navnlig den bestanddel, der udgeres af den objektive uvildighed, hvorefter den
pageeldende institution skal sikre tilstreekkelige garantier for, at enhver rimelig tvivl om en
eventuel forudindtagethed kan udelukkes (jf. i denne retning dom af 27.3.2019, August Wolff og
Remedia mod Kommissionen, C-680/16 P, EU:C:2019:257, preemis 27 og den deri nzevnte
retspraksis), idet den omsteendighed, at en given fremtreeden kan have betydning (jf. i denne
retning analogt dom af 19.11.2019, A.K. m.fl. (Den g¢verste domstols disciplineerafdelings
uafheengighed), C-585/18, C-624/18 og C-625/18, EU:C:2019:982, praemis 128 og den deri neevnte
retspraksis).
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Det fremgar i denne forbindelse af retspraksis, at med henblik pa at pévise, at tilretteleeggelsen af
en administrativ procedure ikke frembyder tilstraekkelige garantier for, at enhver rimelig tvivl om
en eventuel forudindtagethed kan udelukkes, er det ikke pakreevet, at der pavises en manglende
upartiskhed, men det er tilstreekkeligt, at der foreligger en rimelig tvivl i denne henseende, og at
den ikke kan udelukkes (dom af 21.10.2021, Parlamentet mod UZ, C-894/19 P, EU:C:2021:863,
preemis 54; jf. ligeledes i denne retning dom af 27.3.2019, August Wolff og Remedia mod
Kommissionen, C-680/16 P, EU:C:2019:257, preemis 37).

Domstolen har séledes allerede fastsléet, at et udvalgs objektive uvildighed kunne bringes i fare,
safremt en interessekonflikt hos et af dets medlemmer kunne medfere overlappende funktioner,
og at dette geelder uatheengigt af neevnte medlems personlige adfeerd (jf. i denne retning dom af
27.3.2019, August Wolff og Remedia mod Kommissionen, C-680/16 P, EU:C:2019:257,
preemis 30).

I det foreliggende tilfeelde har sagsegeren i det veesentlige anfegtet den pageeldende kommisseers
objektive uvildighed, idet denne sagsoger har fremhzevet, at den pageeldende kommissaer pa den
ene side havde deltaget i vedtagelsen af lov nr. 902/2013 som led i sine opgaver i den danske
regering og pa den anden side havde pétaget sig det »overste forvaltningsansvar« for
behandlingen af sagsegerens klage og vedtagelsen af den anfeegtede afgorelse.

I forste reekke er det, saledes som Kommissionen har fremheevet, korrekt, at det var den danske
miljominister og ikke den pageeldende kommisseer, som fremsatte det lovforslag, der la til grund
for vedtagelsen af lov nr. 902/2013, og at neevnte lov blev vedtaget efter en afstemning med et
flertal af Folketingets medlemmer.

For det forste er det imidlertid ubestridt, at den pageeldende kommisseer, inden hun bestred denne
stilling, pa tidspunktet for fremseettelsen af forslaget til lov nr. 902/2013 og vedtagelsen af denne
lov var gkonomi- og indenrigsminister, dvs. en vigtig stilling i den danske regering. Det er
desuden heller ikke bestridt, at den pageeldende kommisseer pa daveerende tidspunkt ligeledes var
vicestatsminister i Kongeriget Danmark og medlem af neevnte regerings koordinationsudvalg.
Inden hun blev kommisseer, havde hun séledes en seerlig vigtig rolle i den danske regering.

For det andet skal det bemzerkes, at formalet med lov nr. 902/2013 var at eendre den eksisterende
lovgivning om fastseettelse af vandpriserne, og at denne lov folgelig indeholdt foranstaltninger, der
ville pavirke borgere og virksomheders omkostninger, herunder bidraget til spildevandsrensning.
Det er saledes rimeligt at finde, at sddanne foranstaltninger kunne foreslas med samtykke fra den
minister, der havde ansvar for gkonomi, dvs. den pageldende kommisseer. Neevnte lov indgik i
ovrigt i den daveerende danske regerings samlede handlingsplan med titlen »Vaekstplan DK«.

For det tredje fremgér det af en artikel i pressen, som sagsegeren har fremlagt, at den pageeldende
kommisseer den 26. februar 2013 pa den danske regerings vegne sammen med statsministeren,
finansministeren og skatteministeren havde deltaget i en pressekonference vedregrende
fremleeggelsen af denne handlingsplan, som omfattede forslaget til lov nr. 902/2013. Under
denne pressekonference sagde den pageldende kommisseer navnlig, at »regeringen [sendte] et
meget klart signal til virksomhederne«, og at den »ikke [ville] péleegge erhvervslivet nye generelle
forhgjelser af skatter og afgifter«. Under pressekonferencen forklarede den péageldende
kommisseer desuden, at »[ud over] lettelser pa selskabsskatten [...] bliver der tale om en raekke
afgiftslettelser, herunder [...] lavere afgifter pa spildevand«.
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Den pageeldende kommisseer havde saledes offentligt og udtrykkeligt pa nationalt plan udtalt sig
til fordel for et lavere bidrag til spildevandsrensning.

Henset til disse forhold kan det med foje antages, at den pageeldende kommisser havde en
interesse i, at der ikke blev rejst tvivl om det bidrag til spildevandsrensning, som er fastsat i lov
nr. 902/2013, og som er en rabatforanstaltning for afgiften pa spildevandsrensning til de storste
forbrugere, fordi dette bidrag var ulovligt i lyset af de EU-retlige statsstotteregler.

I anden reekke skal det saledes undersoges, om tilretteleeggelsen af den administrative procedure
inden for Kommissionen, som forte til vedtagelsen af den anfaegtede afgorelse, frembed
tilstreekkelige garantier til at udelukke, at en sddan interesse beheeftede neevnte procedure med
en tilsideseettelse af kravet om uvildighed.

Som Kommissionen har gjort geeldende, foreskriver artikel 250 TEUF ganske vist i denne
henseende, at Kommissionens afgorelser treeffes af et flertal af dens medlemmer, hvorfor den
pageeldende kommisseer ikke havde nogen udslagsgivende stemme med henblik pa vedtagelsen af
den anfegtede afgorelse.

Det forholder sig ikke desto mindre séledes, at det folger af artikel 248 TEUF, at »Kommissionens
ansvarsomrader struktureres og fordeles mellem dens medlemmer af formanden«, idet
sidstneevnte »kan eendre fordelingen af disse ansvarsomrader i lobet af en mandatperiode«. Det
fremgar neermere bestemt af ordlyden af artikel 3, stk. 2, andet afsnit, i Kommissionens
forretningsorden, som @endret ved Kommissionens afgerelse 2010/138/EU, Euratom af
24. februar 2010 om endring af dens forretningsorden (EUT 2010, L 55, s. 60), at »formanden
[tildeler] medlemmerne af Kommissionen nermere angivne arbejdsomrader, inden for hvilke de
seerligt har ansvaret for forberedelsen af Kommissionens arbejde og gennemforelsen af dens
afgorelser«.

Selv om afggrelser inden for Kommissionen vedtages af kollegiet, var den pageeldende kommisseer
som det medlem, der havde ansvar for konkurrence, specifikt ansvarlig for at forberede den
anfegtede afgorelse, hvilket Kommissionen i ovrigt har bekreeftet i retsmeodet, idet denne
institution har anfert, at hun havde det »overordnede ansvar for, at beslutningen blev forberedt«.
I denne henseende udger rollen med forberedelsen en vigtig rolle med hensyn til den afgorelse,
som Kommissionen i sidste ende vedtager (jf. i denne retning analogt dom af 27.3.2019, August
Wolff og Remedia mod Kommissionen, C-680/16 P, EU:C:2019:257 ved analogi, preemis 33).

En sadan vurdering styrkes, navnlig set fra tredjemands perspektiv, af den omsteendighed, at den
pageeldende kommisseer, sddan som sagsogeren i det veesentlige har fremhzevet, er den eneste, der
har underskrevet den anfeegtede afgorelse.

Det folger af det ovenstaende, at den pageeldende kommisseer pa trods af sin interesse i forhold til
lov nr. 902/2013 (jf. preemis 37 ovenfor) havde et seerligt ansvar med henblik pa at undersege en
foranstaltning i neevnte lov i forhold til statsstottereglerne inden for rammerne af den
administrative procedure, der forte til vedtagelsen af den anfegtede afgorelse.

Med hensyn til spergsmalet fremtreeden kan en sddan situation skabe en rimelig tvivl hos
tredjemand om den péageldende kommisseers eventuelle forudindtagethed, uagtet denne
kommisseers personlige adfeerd. Kommissionen har ikke fremlagt nogen oplysning, som kan rejse
tvivl om sagsegerens argumenter og fjerne den herved skabte tvivl. I overensstemmelse med den
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retspraksis, der er neevnt i preemis 28-30 ovenfor, skal det folgelig fastslas, at den procedure, som
forte til vedtagelsen af den anfegtede afgorelse, ikke frembed tilstreekkelige garantier hvad angar
objektiv uvildighed.

Det andet anbringende skal folgelig tages til folge i sin helhed. Det er derfor hverken ngdvendigt at
undersoge de ovrige argumenter, som sagsogeren har fremfort inden for rammerne af dette
anbringende, eller Kommissionens argumenter om den pageldende kommissers manglende
personlige eller familiemaessige interesse, eftersom sidstneevnte interesser henherer under den
subjektive uvildighed.

Efter Rettens opfattelse er der for fuldsteendighedens skyld grundlag for at undersege det tredje
anbringende om, at Kommissionen tilsidesatte artikel 107, stk. 1, TEUF, da den i den anfegtede
afgarelse fastslog, at bidraget til spildevandsrensning ikke indebar en fordel.

Det tredje anbringende om en tilsidescettelse af artikel 107, stk. 1, TEUF med hensyn til
betingelsen om, at der skal foreligge en fordel

Med det tredje anbringende har sagsegeren gjort geeldende, at Kommissionen med urette fandt, at
bidraget til spildevandsrensning ikke gav bestemte virksomheder nogen fordel, og at det derfor
ikke udgjorde statsstotte som omhandlet i artikel 107, stk. 1, TEUF.

Det tredje anbringende bestér i det veesentlige af to led. Med det forste led har sagsegeren gjort
geeldende, at princippet om den private akter i en markedsgkonomi (herefter »princippet om den
private aktor«) ikke fandt anvendelse. Med det andet led har sagsegeren gjort geeldende, at selv om
det antages, at dette princip finder anvendelse, er kravene i henhold hertil ikke opfyldt.

Det tredje anbringendes forste led om, at princippet om den private aktor ikke fandt anvendelse

Sagsegeren har gjort geldende, at princippet om den private aktor ikke fandt anvendelse, for det
forste fordi der ikke er et egentligt marked for opsamling af spildevand i Danmark, for det andet
fordi dette princip aldrig er blevet anvendt pd en almengyldig foranstaltning eller pa en
foranstaltning med nedseettelse af eller fritagelse for afgifter, og for det tredje fordi
Kommissionen ikke undersggte trappemodellens indvirkning pa slagteriernes kunder og
leveranderer.

Kommissionen har, stottet af Kongeriget Danmark, bestridt sagsegerens argumentation.

Det skal indledningsvis bemeerkes, at artikel 107, stk. 1, TEUF angiver flere kumulative betingelser
for, at en national foranstaltning kan kvalificeres som statsstotte, herunder betingelsen om, at den
pageeldende statslige foranstaltning i et givet tilfeelde skal give den eller de virksomheder, som er
stottemodtagere, en selektiv fordel (jf. dom af 17.11.2022, Volotea og easyJet mod
Kommissionen, C-331/20 P og C-343/20 P, EU:C:2022:886, preemis 102 og 103 og den deri neevnte
retspraksis). I denne henseende giver enhver statslig foranstaltning, der, uanset hvilken form eller
formal den end maétte have, direkte eller indirekte kan favorisere en eller flere virksomheder eller
give disse en gkonomisk fordel, som de ikke ville have opnéet pa seedvanlige markedsvilkar, en
»fordel« som omhandlet i artikel 107, stk. 1, TEUF (jf. dom af 17.11.2022, Volotea og easyJet mod
Kommissionen, C-331/20 P og C-343/20 P, EU:C:2022:886, preemis 107 og den deri neevnte
retspraksis).
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Kvalificeringen af en sadan fordel skal principielt ske i henhold til princippet om den private aktor,
medmindre der ikke er nogen mulighed for at sammenligne den pageeldende statslige adfeerd i et
givet tilfeelde med den private aktors adfeerd, fordi denne adferd er ulgseligt forbundet med
eksistensen af en infrastruktur, som ingen privat akter nogensinde kunne have opbygget, eller
staten handlede i sin egenskab af offentlig myndighed, idet det dog preeciseres, at den blotte
iveerkseettelse af offentlige myndigheders preerogativer — sasom anvendelsen af virkemidler af
lovgivningsmeessig eller skatte- og afgiftsmeessig art — ikke i sig selv, lige sa lidt som forfolgelsen
af offentlige politiske mal, medforer, at dette princip ikke finder anvendelse (jf. i denne retning
dom af 17.11.2022, Volotea og easyJet mod Kommissionen, C-331/20 P og C-343/20 P,
EU:C:2022:886, preemis 108 og 120 og den deri neevnte retspraksis). Det er saledes den
okonomiske karakter af det pageeldende statslige indgreb og ikke de virkemidler, der er iveerksat
med henblik herpd, som gor det neevnte princip anvendeligt (jf. i denne retning dom af 20.9.2017,
Kommissionen mod Frucona Kosice, C-300/16 P, EU:C:2017:706, preemis 27).

I det foreliggende tilfeelde angar den omhandlede foranstaltning afgiften pa spildevandsrensning. I
denne henseende varetages tjenesteydelsen med spildevandsrensning af operatorerne af
infrastrukturer mod et vederlag, der bl.a. hidrerer fra det bidrag til spildevandsrensning, som er
omhandlet i den foreliggende sag. Formalet med og virkningen af neevnte foranstaltning er
nermere bestemt at nedsette de afgifter, som de storste vandforbrugere skal betale.
Foranstaltningen kan derfor sidestilles med en kvantitativ rabat, som operateren af en
infrastruktur indremmer visse af sine kunder, saledes at den omhandlede statslige adfeerd kan
sammenlignes med en privat akters adfeerd.

Uatheengigt af, at bidraget til spildevandsrensning er almengyldigt, er de danske myndigheders
indgriben ved vedtagelsen af denne foranstaltning dermed af ekonomisk karakter, hvorfor enhver
fordel som folge heraf skal vurderes pa grundlag af princippet om den private akter i
overensstemmelse med den retspraksis, der er neevnt i preemis 52 ovenfor.

For det forste drages en sadan konklusion ikke i tvivl af sagsegerens argument om, at der ikke
findes et marked for spildevandsrensning. Selv hvis dette antages godtgjort, betyder en sadan
omstendighed nemlig ikke i sig selv, at princippet om den private akter ikke finder anvendelse,
eftersom der, néar det ikke er muligt at sammenligne en offentlig virksomheds situation med en
privat virksomheds situation, skal foretages en vurdering af de sedvanlige markedsvilkdr, som
nedvendigvis er hypotetiske, i forhold til de tilgeengelige objektive oplysninger, der kan efterproves
(jf. i denne retning dom af 3.7.2003, Chronopost m.fl. mod Ufex m.fl,, C-83/01 P, C-93/01 P
og C-94/01 P, EU:C:2003:388, preemis 38).

Hvad for det andet angdr sagsegerens argument om, at Kommissionen ikke undersogte
trappemodellens indvirkning pa slagteriernes kunder og leveranderer, skal det fastslds, at
sagsogeren med et sddant argument ikke reelt har gjort geeldende, at princippet om den private
aktor ikke fandt anvendelse, men har bestridt Kommissionens anvendelse af neevnte princip.
Nevnte argument er derfor uden betydning i forbindelse med dette led.

Henset til det ovenstaende skal det fastslas, at princippet om den private akter fandt anvendelse i
det foreliggende tilfeelde, og det tredje anbringendes forste led skal folgelig forkastes.

Det tredje anbringendes andet led om en fejl under anvendelsen af princippet om den private aktor

Med det tredje anbringendes andet led har sagsegeren gjort geeldende, at Kommissionen foretog
urigtig anvendelse af princippet om den private aktor.

ECLI:EU:T:2024:217 9
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Sagsogeren har i denne henseende bl.a. foreholdt Kommissionen, at den som led i anvendelsen af
princippet om den private aktor tog hensyn til gennemsnitstal uden at undersege den enkelte
brugers ombkostninger, saledes som det kreeves i 2016-meddelelsens punkt 228. I denne
henseende har Kommissionen modsagt sig selv, idet den i den anfegtede afgorelse anforte, at
naevnte punkt 228 fandt anvendelse, hvorefter den stottede sin analyse pa gennemsnitstal for et
begreenset antal rensningsanleeg. Sagsegeren har endvidere foreholdt Kommissionen, at den ansa
omkostningerne til rorleegning for at udgere faste omkostninger, der blev fordelt ligeligt mellem
de forskellige brugere, selv om denne rerleegning kun var til gavn for visse bestemte
virksomheder langt veek fra rensningsanleegget. Endelig har sagsogeren gjort geeldende, at det i
modsetning til, hvad Kommissionen anforte i den anfegtede afgorelse, er meget vanskeligt for
virksomhederne at blive koblet af det eksisterende net af rensningsanleeg.

Kommissionen har, stottet af Kongeriget Danmark, bestridt sagsegerens argumentation.

For det forste har Kommissionen fremheevet, at den skal tage udgangspunkt i synspunktet hos
operatgren af infrastrukturen for at afgere, om slutbrugerne af en infrastruktur er blevet
indremmet en fordel. Denne institution har anfert, at den i det foreliggende tilfeelde saledes skulle
afgore, om en privat akter, der befandt sig i samme situation som spildevandsforsyningsselskabet,
ville have vedtaget trappemodellen, hvorfor sagsegerens argument om en sammenligning af
slagteriernes bidrag ikke er relevant.

For det andet har Kommissionen bestridt, at den i den anfegtede afgorelse foretog en urigtig
anvendelse af 2016-meddelelsens punkt 228. Kommissionen har herom indledningsvis gjort
geldende, at eftersom trappemodellen var almengyldig for alle brugere af rensningsanleeg i
Danmark, skulle denne institution ikke undersege storrelsen af det bidrag til
spildevandsrensning, som den enkelte, individuelle bruger betalte. Kommissionen har herefter
fremheevet, at trappemodellen er baseret pa en formel, som giver den enkelte bruger i Danmark
mulighed for at foretage en beregning, idet de faste omkostninger herved fordeles ligeligt mellem
brugerne, og de variable omkostninger paleegges den enkelte bruger. Endelig har Kommissionen
gjort geeldende, at den efterprovede, om de nedsatte bidrag, der var beregnet efter denne formel,
deekkede de omkostninger, som spildevandsforsyningsselskaberne havde atholdt, hvilket
udgjorde et forhold, der var tilstraeekkeligt til at leegge til grund, at princippet om den private
akter var opfyldt.

For det tredje har Kommissionen bestridt sagsegerens argument om, at der ikke blev taget hensyn
til omkostningerne til rorleegning, idet den har fremhzevet, at etablering, vedligeholdelse og drift af
rorledningsnettet er til gavn for alle brugere pa samme betingelser, og at sadanne omkostninger
derfor skal anses for at veere faste omkostninger, der skal fordeles pa alle brugere, og ikke som
marginalomkostninger, der er forbundet med en bestemt brugers tilstedeveerelse.

For det fjerde har Kommissionen pa den ene side gjort geeldende, at sagsegerens argument om, at
de store slagterier ikke kunne veelge at blive koblet af et eksisterende rensningsanleeg, er
uvirksomt, eftersom dette argument ikke er afgerende for konstateringen af, at bidraget til
spildevandsrensning ikke indebeerer, at der foreligger en fordel. P4 den anden side er dette
argument desuden ugrundet, for sa vidt som nzevnte virksomheder har en reel mulighed for at
foretage en sadan afkobling pa de betingelser, som er fastsat i dansk lovgivning, og som er omtalt
i den anfeegtede afgorelse.
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Kongeriget Danmark har for sin del gjort geeldende, at trappemodellen ikke giver bestemte
virksomheder en fordel. Denne medlemsstat har i denne forbindelse fremheevet, at de forskellige
takster, der beregnes pd grundlag af denne model, blot afspejler de omkostninger, som
spildevandsforsyningsselskaberne reelt afholder, pa en made, som stemmer bedre overens med
virkeligheden end den faste afgift pr. kubikmeter vand, der var fastsat i lov nr. 633/2010.
Kongeriget Danmark har gjort geeldende, at en privat akter ville have vedtaget en sadan
afgiftsstruktur, eftersom den péageeldende forst og fremmest ville forsege at deekke sine
ombkostninger og fastholde sine storste kunder. Hvad endelig angar sagsegerens argument om, at
trappemodellen ikke tager hensyn til visse brugeres seerlige omkostninger til rerleegning, har
Kongeriget Danmark fremheevet, at det i den foreliggende sag omhandlede bidrag til
spildevandsrensning ikke er det eneste bidrag, der betales til spildevandsforsyningsselskaberne,
og at lov nr. 902/2013 ligeledes fastseetter et sikaldt tilslutningsbidrag med et fast engangsbelab,
der betales ved en ejendoms tilslutning til infrastrukturen og er baseret pa et geografisk
solidaritetsprincip, som indebeerer, at prisen for tilslutning skal veere ens, uanset hvilken afstand
den omhandlede ejendom har til det pageeldende rensningsanleeg.

Det folger af fast retspraksis, at anvendelsen af princippet om den private akter indebeerer, at
Kommissionen efter en samlet vurdering, der tager hensyn til alle de relevante forhold i den
foreliggende sag, skal godtgere, at den eller de virksomheder, der drager fordel af den
pageeldende statslige foranstaltning, klart ikke ville have opnaet en tilsvarende fordel fra en privat
akter, der normalt anses for forsigtig og omhyggelig, og som befinder sig i en situation, der ligger
sa teet som muligt pa den situation, som den pageeldende stat befinder sig i, og som handler under
seedvanlige markedsvilkér. Inden for rammerne af denne samlede vurdering skal Kommissionen
tage hensyn til samtlige muligheder, som en sddan privat akter med rimelighed kunne forudse, til
enhver tilgeengelig oplysning, der i veesentlig grad kan pavirke akterens beslutning, og til de
udviklinger, som kunne forudsiges pa det tidspunkt, hvor beslutningen om at indremme en
fordel blev truffet (jf. dom af 17.11.2022, Volotea og easyJet mod Kommissionen, C-331/20 P
og C-343/20 P, EU:C:2022:886, preemis 113 og den deri neevnte retspraksis).

Kommissionen skal navnlig tage stilling til, om den foranstaltning, hvorved fordelen blev givet, pa
dette tidspunkt kunne anses for at fremstd som gkonomisk, forretningsmaessigt og finansielt
rationel, henset til de kortsigtede og langsigtede rentabilitetsperspektiver samt til de andre
forretningsmaessige eller gkonomiske interesser, som den omfattede (jf. dom af 17.11.2022,
Volotea og easyJet mod Kommissionen, C-331/20 P og C-343/20 P, EU:C:2022:886, preemis 114
og den deri naevnte retspraksis).

Det skal endvidere bemzerkes, at den undersegelse, som Kommissionen skal foretage i forbindelse
med anvendelsen af princippet om den private aktor, kreever en kompleks skonomisk vurdering,
som led i hvilken denne institution har en vid skensmargen (jff. dom af 10.11.2022,
Kommissionen mod Valencia Club de Fuatbol, C-211/20 P, EU:C:2022:862, praemis 34 og den deri
neevnte retspraksis), og at det inden for rammerne af den kontrol, som Unionens retsinstanser
foretager af Kommissionens komplekse gkonomiske vurderinger pa omradet for statsstotte, ikke
tilkommer Unionens retsinstanser at sette deres eget okonomiske sken i stedet for
Kommissionens. Unionens retsinstanser skal imidlertid bl.a. tage stilling til den materielle
nojagtighed af de beviser, der henvises til, samt oplysningernes troveerdighed og sammenheeng,
og ligeledes kontrollere, om disse oplysninger udger alle de relevante oplysninger, som skal tages
i betragtning i forbindelse med en vurdering af en kompleks situation, og om disse oplysninger
taler til stotte for de heraf dragne konklusioner (jf. dom af 11.11.2021, Autostrada Wielkopolska
mod Kommissionen og Polen, C-933/19 P, EU:C:2021:905, preemis 117 og den deri nzevnte
retspraksis).
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Det er i denne henseende Kommissionen, der beerer bevisbyrden for, at betingelserne for
anvendelse af princippet om den private aktor er opfyldt (jf. dom af 26.3.2020, Larko mod
Kommissionen, C-244/18 P, EU:C:2020:238, preemis 65 og den deri neevnte retspraksis), idet den
ikke kan lofte denne bevisbyrde ved blot at anfere teorier, der ikke er underbygget retligt
fyldestgorende (jf. i denne retning dom af 16.3.2016, Frucona Kosice mod Kommissionen,
T-103/14, EU:T:2016:152, preemis 205).

Det er i lyset af disse betragtninger, at der skal foretages en undersogelse af sagsegerens
argumentation, som tilsigter at rejse tvivl om den made, hvorpd Kommissionen anvendte
princippet om den private akter i den anfeegtede afgorelse.

I forste reekke skal det fastslas, at Kommissionen stottede sig pd den metode til forhdndsanalyse af
rentabiliteten, der er fastsat i 2016-meddelelsens punkt 228, andet til fjerde punktum, med henblik
pa at konkludere, at bidraget til spildevandsrensning ikke indebar en fordel som omhandlet i
artikel 107, stk. 1, TEUF, idet dette bidrag var i overensstemmelse med princippet om den private
aktor. I den anfegtede afgorelses punkt 36 har den gengivet disse seetninger. I afgorelsens
punkt 42 lagde denne institution til grund, at »i overensstemmelse med punkt 228 i
[2016-meddelelsen bidrog] brugere af de individuelle spildevandsrensningsanleeg [...] til disses
rentabilitet i kraft af [bidraget til spildevandsrensning]«.

I denne henseende tilkommer det Kommissionen inden for rammerne af sin vide skensbefogjelse,
som er omtalt i preemis 68 ovenfor, at veelge den passende metode som led i sin forpligtelse til at
foretage en fuldsteendig gennemgang af alle de veesentlige elementer i den omtvistede transaktion
og af dens sammenheeng, herunder af den begunstigede virksomheds situation og det pageeldende
marked, for at efterprove, om den begunstigede virksomhed har opnéet en gkonomisk fordel, som
den ikke ville have opnéet under normale markedsvilkar (jf. i denne retning dom af 13.12.2018,
Ryanair og Airport Marketing Services mod Kommissionen, T-165/15, EU:T:2018:953,
preemis 142, og af 29.9.2021, TUlIfly mod Kommissionen, T-447/18, ikke trykt i Sml.,
EU:T:2021:625, preemis 80).

Nar Kommissionen vedtager retningslinjer eller en meddelelse, der skal preecisere de kriterier,
som den agter at anvende ved udgvelsen af sin skensbefgjelse, folger det heraf, at den har palagt
sig selv en begreensning af denne befgjelse, eftersom det tilkommer den at overholde de vejledende
regler, som den har palagt sig selv, i det omfang de ikke indebzerer en afvigelse fra
traktatbestemmelserne. I denne sammenheeng tilkommer det Unionens retsinstanser at
efterprove, om disse regler er blevet overholdt af Kommissionen (jf. i denne retning dom af
1.12.2004, Kronofrance mod Kommissionen, T-27/02, EU:T:2004:348, preemis 79 og den deri
neevnte retspraksis).

Ved at veelge at anvende den metode med forhdndsanalyse af rentabiliteten, som er fastsat
i 2016-meddelelsens punkt 228, andet til fjerde punktum, var Kommissionen i princippet
forpligtet til at overholde de heri fastlagte betingelser. I 2016-meddelelsens punkt 228, andet til
fjerde punktum, har Kommissionen fastlagt folgende rammer for sin skeonsbefgjelse:

»Kommissionen finder, at den markedsekonomiske aktortest kan veere opfyldt ved offentlig
finansiering af abne infrastrukturer, der ikke er forbeholdt en eller flere bestemte brugere, hvis
brugerne pa forhand ma anses for at bidrage gradvist til projektets/operatorens rentabilitet. Dette
er tilfeeldet, nér operatgren af infrastrukturen fastsetter kommercielle vilkar for de individuelle
brugere, der giver mulighed for at atholde alle de omkostninger, der hidrerer fra denne type
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vilkar, inklusive en rimelig fortjeneste pa grundlag af fornuftige udsigter pa mellemlangt sigt. I
denne analyse skal der tages hensyn til alle merindteegter og alle forventede meromkostninger,
som operatgren har i forbindelse med den enkelte brugers aktiviteter |[...]«

Det folger heraf, at med henblik pa at afgere, om operateren af en offentlig infrastruktur, der ikke
er forbeholdt bestemte brugere, stiller infrastrukturen til rddighed for virksomhederne pa
markedsvilkar, skal det ifolge 2016-meddelelsens punkt 228, andet punktum, efterpreves, om
»brugerne« af neevnte infrastruktur »gradvist« bidrager til dens rentabilitet — saledes som det
fremgar af visse sprogversioner af denne meddelelse (jf. i denne henseende den franske eller den
danske sprogversion) — eller »i stigende grad« bidrager hertil ifelge andre sprogversioner (jf. i
denne henseende den engelske, den tyske, den spanske eller den rumenske sprogversion). Det skal
fastslas, at metoden med forhandsanalyse af rentabiliteten forudseetter en fastleggelse af
meromkostninger (eller marginalomkostninger) og merindteegter (eller marginalindteegter), dvs.
de omkostninger og indtegter, der er direkte forarsaget af, at endnu en bruger anvender
infrastrukturen, saledes at det kan vurderes, om den pageeldendes tilstedeveerelse bidrager til
rentabiliteten. Selv om udtrykket »brugere« anvendes i flertal, indebeerer neevnte metode folgelig
i princippet en kompetence til at fastleegge de omkostninger og indteegter, der skyldes
tilstedeveerelsen af hver enkelt bruger af en infrastruktur.

For det forste bekreeftes en sddan forstaelse ved 2016-meddelelsens punkt 228, tredje punktum,
hvoraf fremgar, at brugerne gradvist bidrager til infrastrukturens rentabilitet, nar operateren heraf
»for de individuelle brugere« fastseetter vilkar, som giver mulighed for at afholde alle de
omkostninger, der hidrerer herfra, inklusive en rimelig fortjeneste pa grundlag af fornuftige
udsigter pa mellemlangt sigt.

For det andet folger det af 2016-meddelelsens punkt 228, fjerde punktum, at metoden med
forhandsanalyse af rentabiliteten indebeerer, at der tages hensyn til alle merindteegter og alle
forventede meromkostninger, som en operator af en infrastruktur har i forbindelse med »den
enkelte brugers« aktiviteter, idet sidstneevnte herved er angivet i ental, mens visse sprogversioner
af 2016-meddelelsen endda henviser til en »specifik bruger« (jf. i denne henseende den engelske,
den italienske, den spanske eller den rumeenske sprogversion) eller den »pageeldende bruger« (jf. i
denne henseende den tyske sprogversion).

For det tredje har Kommissionen i fodnote 330 sidst i 2016-meddelelsens punkt 228 henvist til sin
afgorelse (EU) 2015/508 af 1. oktober 2014 om Tysklands péastaede ydelse af infrastrukturstette til
Propapier PM2 GmbH - statsstottesag SA.36147 (C 30/10) (ex NN 45/10, ex CP 327/08)
(EUT 2015, L 89, s. 72), som vedrerte undersogelsen af en nedsat afgift, der angiveligt indebar en
fordel for en bestemt bruger af en infrastruktur, i hvilken afgerelse metoden med forhandsanalyse
af rentabiliteten blev benyttet. I samme fodnote henviste Kommissionen desuden til punkt 61-64 i
sine retningslinjer for statsstette til lufthavne og luftfartsselskaber (EUT 2014, C 99, s. 3, herefter
»2014-retningslinjerne«), der vedrerer vurderingen af de aftaler, som lufthavne har indgaet med
de enkelte luftfartsselskaber (jf. 2014-retningslinjernes punkt 61), for hvilken vurdering der er
fastlagt en metode med forhéndsanalyse af rentabiliteten med en ordlyd svarende til den
i 2016-meddelelsens punkt 228 anvendte.

Med henblik pa at anvende den metode med forhandsanalyse, som er fastsat i 2016-meddelelsens

punkt 228, pa trappemodellen skulle Kommissionen, sidledes som sagsogeren med foje har
fremheevet, dermed for hver enkelt virksomhed, der var tilsluttet et rensningsanleeg, undersoge,
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om det bidrag til spildevandsrensning, der blev betalt i overensstemmelse med trappemodellen,
kunne deekke omkostningerne som folge af virksomhedens anvendelse af den pageeldende
infrastruktur.

Parterne er enige om, at Kommissionen ikke kunne underspge de specifikke omkostninger og
indtegter for hver enkelt virksomhed, der bruger rensningsanleeg i Danmark, eftersom denne
institution alene stottede sig pa gennemsnitstal vedrerende de samlede omkostninger og samlede
indteegter for 6 af landets 98 kommuner.

Sagsogeren har derfor med foje gjort geeldende, at Kommissionen ved udelukkende at stotte sig pa
sadanne oplysninger tilsidesatte de greenser, som den i 2016-meddelelsens punkt 228 har fastlagt
for sin skensbefojelse.

Selv hvis det antages, at Kommissionen kunne anvende metoden med forhandsanalyse af
rentabiliteten uden at undersege hver enkelt bruger, ville en sddan metode i det mindste
indebeere, at denne institution skulle kunne efterprove, om trappemodellen hviler pa en
fremgangsmade, som gor det muligt med tilstreekkelig sandsynlighed at paleegge brugerne
marginalomkostningerne, dvs. de omkostninger, der er direkte forarsaget af deres anvendelse af et
rensningsanleeg.

I denne henseende lagde Kommissionen i den anfegtede afgerelses punkt 39 indledningsvis til
grund, at trappemodellen hvilede pa en fordeling af de samlede omkostninger, som
spildevandsforsyningsselskaberne bar, mellem pa den ene side de faste omkostninger, der
fordeles ligeligt pa alle brugere, og pa anden side de variable omkostninger, der tilskrives de
forskellige brugere pa baggrund af deres forbrug. Derneest lagde Kommissionen i afgerelsens
punkt 40 og 41 til grund, at indteegterne fra bidraget til spildevandsrensning efter anvendelsen af
taksterne under trin 2 og 3 gjorde det muligt at dekke de ombkostninger, som
spildevandsforsyningsselskaberne afholdt, idet denne institution stottede sig pa de danske
myndigheders skon om, at 20 eller endda 30% af disse omkostninger bestod af variable
omkostninger, mens 70 eller 80% af omkostningerne var faste omkostninger (jf. premis 11
ovenfor).

Det fremgar ganske vist af disse overvejelser, at de danske myndigheder havde fulgt en model,
hvorved den variable andel af bidraget til spildevandsrensning i de variable omkostninger, som
spildevandsforsyningsselskabet har atholdt, athang af hver enkelt bruger.

I svaret af 18. maj 2017 pa Kommissionens anmodning om oplysninger forklarede de danske
myndigheder imidlertid, at de variable omkostninger i den model, der dannede grundlag for
udarbejdelsen af trappemodellen, alene omfattede driftsomkostningerne forbundet med den
meengde vand, brugeren brugte.

Som sagsegeren i det veesentlige har gjort geeldende, folger det heraf, at alle omkostninger, der
ikke var forbundet med den brugte meengde vand, blev anset for at veere faste omkostninger og
derfor fordelt mellem alle de forskellige brugere, selv om sddanne omkostninger ville have
forekommet som folge af blot én bestemt brugers tilstedeveerelse pa nettet. Det forholder sig
navnlig siledes med investeringsomkostningerne, sasom omkostninger knyttet til etablering og
udvidelse af rerledningerne, der alle anses for at veere faste omkostninger, uanset om disse
ombkostninger alene havde til formal at tilslutte en bestemt bruger til nettet. I denne henseende
har Kongeriget Danmark som svar pa Rettens sporgsmal oplyst, at sddanne omkostninger
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fordeles ligeligt mellem alle brugere og bygger pa et geografisk solidaritetsprincip, idet denne
medlemsstat har medgivet, at omkostningerne varierer efter afstanden mellem anlegget og
brugeren.

Det var saledes med urette, at Kommissionen i den anfeegtede afgerelses punkt 38 anforte, at den
havde efterprovet, om bidraget til spildevandsrensning som fastlagt efter trappemodellen gjorde
det muligt at deekke meromkostningerne pa mellemlang sigt, hvilket ifolge denne institution
omfattede »alle typer af udgifter eller investeringer som f.eks. personale-, udstyrs- og
investeringsomkostninger, der er en folge af brugerens tilstedeveerelse«.

Det er folgelig klart, at den metode, som trappemodellen var baseret pa, ikke muliggjorde en
passende fastleeggelse af de marginalomkostninger, som spildevandsforsyningsselskaberne har

afholdt.

Der kan desuden ikke tages hensyn til Kongeriget Danmarks argument om, at der fandtes et
seerskilt bidrag for brugernes tilslutning til spildevandsrensningsnettet (jf. preemis 65 ovenfor),
eftersom Kommissionen ikke tog hensyn til et sddant bidrag i sin vurdering i den anfegtede
afgorelse, pa grundlag af hvilken den fastslog, at det bidrag til spildevandsrensning, der var
fastlagt efter trappemodellen, ikke indebar en fordel. Det folger heraf, at safremt Retten tog
hensyn til et sddant argument, ville den sendre begrundelsen for den anfeegtede afgorelse, hvilket
er i strid fast retspraksis, hvorefter Unionens retsinstanser ikke i forbindelse med et
annullationssegsmal ma erstatte den begrundelse, der angives af ophavsmanden til den anfegtede
afgorelse, med sin egen (jf. dom af 5.5.2021, ITD og Danske Fragtmeend mod Kommissionen,
T-561/18, EU:T:2021:240, preemis 249 og den deri neevnte retspraksis).

Eftersom et sadant seerskilt bidrag er ens for alle brugere uanset deres afstand til
rensningsanleegget i medfeor af det geografiske solidaritetsprincip, gor bidraget det under alle
omstendigheder heller ikke muligt at paleegge en specifik bruger de omkostninger, som konkret
er forarsaget af den pageeldendes tilslutning til nettet.

Det folger af det ovenstdende, at Kommissionen pa grundlag af metoden med forhandsanalyse af
rentabiliteten i strid med de graenser, som den ved 2016-meddelelsens punkt 228 har fastsat for sin
skansbefgjelse, fandt, at bidraget til spildevandsrensning var i overensstemmelse med princippet
om den private aktor.

I anden reekke styres den private akters handlinger af udsigterne til rentabilitet, saledes som det er
anfort i preemis 67 ovenfor. Nar en offentlig aktors indgreb til fordel for en virksomhed sker uden
nogen udsigt til selv langsigtet rentabilitet, kan dette saledes ikke anses for at veere i
overensstemmelse med princippet om den private aktor (jf. i denne retning dom af 10.12.2020,
Comune di Milano mod Kommissionen, C-160/19 P, EU:C:2020:1012, preemis 114 og den deri
neevnte retspraksis).

I savel 2016-meddelelsens punkt 228 som i 2014-retningslinjernes punkt 63 har Kommissionen i
ovrigt udtrykkeligt gjort overholdelsen af princippet om den private aktor betinget af kravet om en
»rimelig fortjeneste« for operateren af en infrastruktur, nar en sddan operator tildeler brugerne
heraf en fordel.

I denne sag fandt Kommissionen, saledes som det fremgar af den anfeegtede afgorelses punkt 37

og 38, og som denne institution har angivet som svar pa et sporgsmal fra Retten som led i en
foranstaltning med henblik pa sagens tilretteleeggelse, at de rabatter, der blev indfert ved den nye
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trappemodel, alene kunne veere i overensstemmelse med princippet om den private akter, hvis
bidraget til spildevandsrensning deekker alle de omkostninger, som
spildevandsforsyningsselskaberne har atholdt.

Med en sadan vurdering, hvor der er set bort fra enhver udsigt til selv langsigtet rentabilitet, kunne
Kommissionen, som skal lofte bevisbyrden for opfyldelse af betingelserne for anvendelsen af
princippet om den private aktor (jf. preemis 69 ovenfor), ikke godtgere, at det omhandlede bidrag
opfyldte dette princip, saledes som sagsegeren i det veesentlige har gjort geeldende.

Som svar pa et spergsmal fra Retten har Kongeriget Danmark anfert, at reglerne om fastseettelse af
bidraget til spildevandsrensning var reguleret af det sakaldte »hvile i sig selv«-princip, som
paleegger, at bidraget skal veere tilstreekkeligt til at deekke de ombkostninger, som
spildevandsforsyningsselskabet har afholdt, ligesom det udelukker muligheden for, at en sadan
operater kan forbeholde sig en fortjenstmargen, idet overskuddet i forhold til omkostningerne
skal geninvesteres, og der ikke kan udbetales udbytte til aktioneererne.

Der er desuden enighed mellem parterne om, at anvendelsen af trappemodellen samlet set
bevirker en reduktion af bidraget til spildevandsrensning i forhold til den afgiftsordning, som
bidraget erstattede. I denne henseende vurderede Kommissionen, siledes som denne
medlemsstat har anerkendt i retsmodet, trappemodellens forenelighed med princippet om den
private aktor uden imidlertid at undersege, om en sadan akter ville have valgt trappemodellen
frem for ordningen med enhedsafgifter, selv om denne trappemodel var mindre rentabel. Den
forhandsanalyse af rentabiliteten, der er fastlagt i 2016-meddelelsens punkt 228, hvis ordlyd er
gengivet i preemis 74 ovenfor, indebeerer, at den nationale foranstaltning, som Kommissionen har
undersegt, »gradvist« bidrager til rentabiliteten for operateren af infrastrukturen, hvorfor neevnte
foranstaltning for at veere i overensstemmelse med princippet om den private akter skal ege en
sadan langsigtet rentabilitet og ikke reducere den.

Det skal séledes fastslés, at Kommissionen tilsidesatte princippet om den private aktor og dermed
artikel 107, stk. 1, TEUF, idet den ikke underspgte, om bidraget til spildevandsrensning gav
spildevandsforsyningsselskaberne mulighed for at forbeholde sig en fortjenstmargen.

I tredje reekke har sagsegeren anfegtet Kommissionens vurdering i den anfegtede afgorelses
punkt 43-45, hvorefter opretholdelsen af hgje spildevandsafgifter i det veesentlige indebeerer en
risiko for, at de store virksomheder, som henhgrer under trin 3, veelger at koble sig af det centrale
net til spildevandsrensning og etablere deres egne anleg og folgelig ikke leengere skal betale
bidraget til spildevandsrensning.

Det skal i denne henseende indledningsvis fastslas, at et sadant argument i modseetning til, hvad
Kommissionen har gjort geeldende, ikke er uvirksomt. Med dette argument har sagsegeren
nemlig anfaegtet en oplysning, som Kommissionen tog hensyn til i den anfeegtede afgerelse for at
underbygge sin konklusion om, at bidraget til spildevandsrensning var i overensstemmelse med
princippet om den private akter, og derfor ikke indebar en fordel og ikke udgjorde statsstatte (jf.
preemis 12 ovenfor).

For det forste skal det hvad angar spergsmalet, om Kommissionens vurdering af muligheden for at
koble sig af det centrale spildevandsrensningsnet er velbegrundet, bemserkes, at en sadan
mulighed er betinget af opfyldelsen af de kumulative materielle betingelser, der er fastsat i § 16,
stk. 1 og 2, i bekendtgerelse nr. 1469 af 12. december 2017 om spildevandstilladelser m.v. efter
miljobeskyttelseslovens kapitel 3 og 4. Disse bestemmelser foreskriver navnlig, at der kun gives
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tilladelse til en sadan afkobling, hvis der ikke sker en veesentlig forringelse af
spildevandsforsyningsselskabets samlede skonomi, og neevnte anleeg fortsat kan fungere teknisk
forsvarligt. Som sagsegeren med foje har gjort geeldende, er det sdledes mindre sandsynligt, at de
brugere, der henhgrer under trin 3, opfylder disse betingelser, eftersom de er de storste brugere,
og deres afkobling folgelig vil veere den, der i videst omfang vil kunne pavirke rensningsanlaeggets
tekniske og skonomiske funktion.

For det andet er muligheden for afkobling fra det centrale spildevandsrensningsnet ikke en
erhvervet ret, selv om de i foregdende preemis anforte betingelser er opfyldt, idet denne ret er
underlagt tilladelse fra de kommunale myndigheder, som har en vid skensmargen i denne
henseende, sidledes som Kongeriget Danmark har preeciseret i retsmodet.

For det tredje har Kommissionen og Kongeriget Danmark som svar pa et spergsmal fra Retten
som led i en foranstaltning med henblik pa sagens tilretteleeggelse oplyst, at de pa tidspunktet for
vedtagelsen af den anfegtede afgorelse ikke havde kendskab til konkrete eksempler pa
virksomheder, som havde koblet sig fuldsteendigt af det centrale spildevandsrensningsnet, som
disse virksomheder var tilsluttet, med henblik pa at etablere deres eget anleeg.

Det folger heraf, at den risiko for, at brugere, der henhorer under trin 3, kobler sig af det centrale
spildevandsrensningsnet, som Kommissionen tog hensyn til i den anfegtede afgorelses
punkt 43-45, er hypotetisk og ikke tilstreekkeligt underbygget. Da Kommissionen fandt, at en
privat akter ville have taget hensyn til en sadan risiko med henblik pé at fastsette bidraget til
spildevandsrensning, loftede den saledes ikke sin bevisbyrde i medfer af den retspraksis, der er
navnt i preemis 69 ovenfor.

Pa baggrund af det ovenstaende skal det fastslas, at Kommissionen tilsidesatte artikel 107, stk. 1,
TEUF og 2016-meddelelsens punkt 228, da den fandt, at bidraget til spildevandsrensning ikke
indebar en fordel, eftersom en privat akter ville have truffet beslutning herom. Det tredje
anbringende skal derfor tages til folge.

Henset til samtlige ovenstaende betragtninger skal det andet anbringende, og for
fuldsteendighedens skyld det tredje anbringende, tages til folge, og dermed skal den anfeegtede
afgorelse annulleres, uden at det er forngdent at behandle sagsegerens gvrige anbringender.

Sagsomkostninger

I henhold til artikel 219 i Rettens procesreglement treeffer Retten i domme, der afsiges efter
opheevelse og hjemvisning, afgerelse om sagsomkostningerne, dels for sa vidt angar sagens
behandling ved Retten, dels for sa vidt angar appelsagens behandling ved Domstolen.

I dommen i appelsagen ophaevede Domstolen den oprindelige kendelse og udsatte afgorelsen om
sagsomkostningerne. Det tilkommer saledes Retten i denne dom at treeffe afgorelse dels om
samtlige sagsomkostninger vedrerende de sager, der er iveerksat for denne, dvs. behandlingen af
sagerne T-486/18 og T-486/18 RENV, dels om sagsomkostningerne i appelsagen, dvs.
behandlingen af sag C-99/21 P.

Ifolge procesreglementets artikel 134, stk. 1, palegges det den tabende part at betale
sagsomkostningerne, hvis der er nedlagt pastand herom.
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110 Da Kommissionen har tabt appelsagen savel som neerveerende hjemviste sag, bor det paleegges den

111

at betale sagsomkostningerne i neerveerende sag samt i sagerne T-486/18 og C-99/21 P i
overensstemmelse med sagsogerens pastand herom.

I medfer af procesreglementets artikel 138, stk. 1, beerer Kongeriget Danmark endvidere sine egne
omkostninger.

Pa grundlag af disse preemisser
udtaler og bestemmer
RETTEN (Forste Afdeling):

1) Kommissionens afgorelse C(2018) 2259 final af 19. april 2018 om statsstotte SA.37433
(2017/FC) — Danmark annulleres.

2) Europa-Kommissionen beerer sine egne omkostninger og betaler de af Danske
Slagtermestre aftholdte omkostninger som led i sagerne for Retten og Domstolen.

3) Kongeriget Danmark bzerer sine egne omkostninger.

Spielmann Galea To6th

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 10. april 2024.

V. Di Bucci M. van der Woude
Justitssekreteer Praesident
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