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Risskov den 20. februar 2023

Notat om Kammeradvokatens, Departementets og Miljostyrel-
sens stillingtagen til import af olicholdigt spildevand til be-
handling ved RSG Nordic

1. Indledning og baggrund

Dette notat er udarbejdet til journalist Jesper Tynell, Danmarks Radio. I notatet indgar der
en gennemgang af de skrivelser, der er udarbejdet af henholdsvis Miljeministeriets depar-
tementet (herefter Departementet), af Kammeradvokaten og af Miljestyrelsen 1 forbindel-
se med afdekningen af to retlige problemstillinger:

1) Er der tale om import af olieholdigt spildevand til affaldsbehandling pa RSG Nor-
dic Industrispildevand, som importeres til bortskaffelse, eller er der i stedet tale
om import til nyttiggerelse af olien, der indgér i spildevandet?

2) Har Miljestyrelsen kompetence til at modsette sig importen af det olieholdige
spildevand?

Den retlige vurdering af importen skal foretages efter EU’s transportforordning, der er
umiddelbart anvendelig som dansk ret. Det indeberer samtidig, at legaldefinitionen af be-
greberne “nyttiggerelse” henholdsvis “bortskaffelse” skal udledes af affaldsdirektivet og
af EU-Domstolens praksis. De relevante artikler i affaldsdirektivet og i transportforord-
ningen er medtaget som Bilag I til dette notat.! Fortolkningen foretages i lyset af en kon-
kret sag vedrerende import af oliecholdigt spildevand til affaldsbehandling p& RGS Nordic
Industrispildevand. Den beskrivelse af indretningen af produktionsprocessen/driften, der
kan udledes af det udkastet til revurdering af modtageanlegget RGS Nordic Industrispil-
devand, som aktuelt er til vurdering i Slagelse Kommunes Klima- og Miljeudvalg, er cite-
ret i bilag II til dette notat.?

I bilag I er medtaget citater fra affaldsdirektivets artikel 3, nr. 14, nr. 15 og nr. 19 (med de relevante bi-
lagspunkter om bortskaffelses- hhv. nyttiggerelsesoperationer) og citater fra transportforordningens arti-
kel 12, stk. 1, litra g og litra h, der er de relevante bestemmelser.

21 bilag II indgér et citat fra det udkast til "Miljogodkendelse af RGS Nordic A/S Industrispildevand, Revur-
dering, jf. § 41 i miljobeskyttelsesloven”, der indgik som bilag 4 til dagsordenens punkt 2 ”Revision af
miljogodkendelse RSG” til det made, der blev afholdt den 9. januar 2023 i Slagelse Kommunes Klima-
og Miljeudvalget. Citatet er fra det afsnit i udkastet, der baerer overskriften ”Beskrivelse af virksomhe-
dens produktion”, side 311f.
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1.1. Den konkrete sag om import af olieholdigt spildevand
I Miljostyrelsen henvendelse til Departementet ved skrivelse af 20. april 20213 oplyses
det, at der er tale om import af 450.000 tons olicholdigt spildevand, der var anmeldt af
den norske virksomhed Equinor Asa Avd Raffinaderi Mongstad (forkortet som
“Equinor”) til affaldsbehandling hos RGS Nordic. Det oplyses af Miljostyrelsen, at sel-
skabet gennem en arraekke har importeret olieholdigt spildevand til behandling hos RGS,
der hidtil er blevet importeret til bortskaffelse. Ved disse notifikationer havde det norske
Miljedirektorat oplyst over for Miljestyrelsen, at der var behandlingsmuligheder i Norge,
men at der var lengere perioder hvor der ikke var tilstreekkelige bortskaffelsesmuligheder
1 Norge. Overfor Miljestyrelsen havde det norske Miljodirektorat i forbindelse med senere
notifikationsansegninger om import af olieholdigt spildevand til Danmark oplyst, at der
som udgangspunkt er anleg og kapacitet til behandling af den pageldende fraktion i Nor-
ge — dog er der visse forbehold for bl.a. spildevandets kompleksitet, der kan have betyd-
ning for kapaciteten. Det oplyses af Miljostyrelsen 1 henvendelsen til Departementet, at
eftersom Equinor ikke har kunnet dokumentere, at der ikke er behandlingsmuligheder i
Norge, har Miljestyrelsen meddelt et afslag pé at acceptere importen af spildevandet til
bortskaffelse pA RGS Nordic. Equinor havde ensket det @ndret og havde klassificeret den
relevante import af det olieholdige spildevand som import af farligt affald til nyttiggerel-
se.* Det fremgar af styrelsen skrivelse til departementet, at det er blevet vurderet, hvad
minimumsindholdet af olie skal veare, hvis behandlingen skal kunne klassificeres som
nyttiggerelse, idet minimumsindholdet vil blive inddraget i en eventuel godkendelse som
et vilkdr. Det fremgar endvidere af styrelsens skrivelse, at styrelsen via en moderekke
med RGS om denne sag har sggt oplysninger om den nedre grense af olieindhold, der er
mulig for RSG at nyttiggere i den specifikke sag. Det tilfojes:”

“Det er vurderet, at der rent teknisk kan udskilles olie, hvis der er 0,1% eller
mere olie i den samlede meengde. Der kan sdledes ske en nyttiggorelse af olien
i spildevandet, hvis der er 0,1% eller mere olie i den samlede meengde spilde-
vand, som importeres til RSG.

Miljostyrelsen er opmeerksom pd, at andelen der bliver nyttiggjort i forhold til
den samlede meengde spildevand er relativt lav. Miljostyrelsen har ikke en
praksis med tidligere anmeldelser, hvor andelen er teet pa 1%, som Miljosty-
relsen kan bruge i sagsbehandlingen. Dette understotter behovet for en princi-
piel fortolkning fra Departementet....

3 Miljostyrelsen. Cirkulaer @konomi & Affald, “Notat om radfering af Departementet vedrorende nyttigge-
relsesbegrebet og Transportforordningen”, dateret 20. april 2021, Ref. MIKCL (herefter Miljostyrelsens
notat af 20. april 2021).

* Kammeradvokaten oplyser i notatet af 31. september 2021 note 1 pa side 1 i, at denne oplysning indgar i
den foretagen anmeldelse, der indgives efter § 10, stk. 1, i bekendtgerelse nr. 1031 af 27. maj 2021 om
overforsel af affald og overfersel af brugt elektrisk og elektronisk udstyr (import-
/eksportbekendtgerelsen).

> Citat fra Miljostyrelsens notat af 20. april 2021, side 2f.
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Det er miljostyrelsens vurdering, at hovedresultatet af behandlingen ved RGS
er, at olien udskilles til nyttiggorelse, hvor den kan raffineres og erstatte an-
vendelsen af anden olie...

1 den konkrete sag er det Miljostyrelsens umiddelbare vurdering, at behand-
lingen er effektiv. RGS har gode tekniske forudscetninger for at nyttiggore en
stor del af den meengde, som er mulig at nyttiggare. Miljostyrelsen vurderer
ikke, at der ved eksport til RSG forekommer et miljomcessigt ringere resultat
end i Norge. Derudover er de direkte omkostninger ved bortskaffelse af det re-
sterende spildevand ikke uforholdsmeessige, som det kan veere i visse tilfeelde
af eksempelvis deponering.

Ud fra Miljostyrelsens vurdering af sagen, agter Miljostyrelsen at godkende
eksporten som en eksport til nyttiggorelse...””

Det er af Equinor i forbindelse med anmeldelsen oplyst, at olieindholdet i spildevandet
udger op til 2 % og ikke mindre end 0,1-1 %.° Det oplyses endvidere af Miljostyrelsen
over for Kammeradvokaten, at det olicholdige spildevand skal gennemga en behandling
hos RGS, som svarer til det, der hidtil har varet tilfeldet, og at den eneste @ndring i for-
hold til Equinors tidligere notifikationer er, at spildevandet nu af selskabet er anmeldt til
nyttiggerelse og ikke bortskaffelse.”

Det fremgar af Miljostyrelsens endelige notat af 18. august 2022 om sagen,® at den har
meddelt et modificeret samtykke den 24. november 2021 til anmeldelserne af to konkrete
overforsler af olieholdigt spildevand fra hhv. RGS Nordic i Storbritannien og Norge til
nyttiggerelse pd RGS Nordic Industrispildevand. De af styrelsen meddelte samtykker op-
lyses som meddelt som tidsbegransede til en periode pd syv maneder og som begrenset
mangdemassigt med den begrundelse, at styrelsen er i ferd med en atklaring af nyttigge-
relsesbegrebet efter affaldsdirektivet og de muligheder, der foreligger for at styrelsen med
hjemmel 1 transportforordningen kan modsette sig importen. Det oplyses af styrelsen over
for Kammeradvokaten, at selvom sagsbehandlingen af anmeldelserne i realiteten er afslut-
tet ved de meddelte modificerede samtykker, er det forsat relevant at fa afklaret de rejste
retlige spergsmal. Der er med andre ord tale om en generel fastleeggelse af de retlige
rammer for den praksis, der vil blive tale om fremadrettet. Det Kammeradvokaten skulle
hjelpe Miljestyrelsen med at vurdere, var om importen af olieholdigt spildevand kunne
kategoriseres som import til nyttiggerelse af olien samt hvilke indsigelsesmuligheder, sty-
relsen i sa fald ville have. Forud for henvendelsen til Kammeradvokaten havde Miljosty-
relsen modtaget radgivning fra Departementet.

® Kammeradvokaten bemzrker, at en del af slammet fra det omhandlede spildevand efter udskillelsen af
olien gér til forbreending med energiudnyttelse.

7 Det fremgar af dette notats Bilag II, at der som et led i den aktuelle produktion hos RGS Nordic foretages
en fraseparering af oliefase, og at den fraseparerede olie sendes til tredjemand til genanvendelse.

8 Miljostyrelsen. Cirkulzer @konomi & Affald, ”Endelige notat vedr. problemstilling om nyttiggorelsesbe-
grebet ved overforsel af olieholdigt spildevand til RSG Nordic”, af 18. august 2022, ref. SEPAU.
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1.2. Dette notats opbygning og referencerne til de foreliggende vurderinger
af de retlige sporgsmaél

Notatet indeholder indledningsvis i1 afsnit 2 en gengivelse af, hvad det er, Miljostyrelsen
oplyser i skrivelsen af 31. januar 2023 “Orientering om import af olieholdigt spildevand
til behandling og udledning af renset spildevand fra RGS Nordic” (herefter Miljostyrel-
sens orienteringsskrivelse af 31. januar 2023), hvori styrelsen forud for samrad i Folketin-
get redegeor for det vurderingsgrundlag, der er lagt til grund i styrelsens ”Endeligt notat
vedr. problemstillingen om nyttiggorelsesbegrebet ved overforsel af olieholdigt spilde-
vand til RGS Nordic” (herefter Miljostyrelsens endelige notat).’

Det folges op i afsnit 2 og afsnit 3 med en redegorelse for hovedindholdet i de notater, der
er udarbejdet af Departementet og Kammeradvokaten, der er udarbejdet som rddgivning
af Miljestyrelsen.

Departementet radgivning fremgar af notatet ”Fortolkning af nyttiggorelsesbegre-
bet og indsigelsesmuligheder i transportforordningen” (herefter Departementets
notat af 23. august 2021).!° Notatets hovedkonklusioner indgér i afsnit 3.

Kammeradvokatens vurderinger og konkrete radgivning kommer til udtryk i ”No-
tat om nyttiggorelsesbegrebet i relation til affaldsreguleringen” (herefter Kam-
meradvokatens notat af 23. september 2021).!" og i det supplerende ”Notat om nyt-
tiggorelsesbegrebet i relation til RSG Nordic” (herefter kammeradvokatens notat
af 25. februar 2022)."2 De kriterier og vurderinger, der opstilles, gengives i afsnit
4.

Der indgér i alle tre afsnit en del citater fra de relevante notater for herved at fremheve,
hvad der konkret er formuleret af argumenter og rddgivning over for Miljestyrelsen af
henholdsvis Departementet og Kammeradvokaten.

Som det vil fremga af afsnit 3 og afsnit 4, er der enighed mellem Departementet og
Kammeradvokaten om, at ”indretning” af modtageanlaegget p4 RSG Nordic Industrispil-
devand er et indicium for, hvad hovedformalet med affaldsoperationen er og dermed er ét
af de relevante kriterier, som Miljostyrelsen anbefales at inddrage i sin vurdering af, om
der er tale om import af olieholdigt spildevand til bortskaffelse, e/ler der er tale om import
af olieholdigt spildevand til nyttiggerelse af olien. I den rddgivning, som Miljestyrelsen

? Miljestyrelsen, Cirkulzer @konomi & Affald, ”Endeligt notat vedr. problemstillingen om nyttiggorelsesbe-
grebet ved overforsel af olieholdigt spildevand til RGS Nordic,” dateret 18. august 2022, ref. SEPAU
(herefter Miljestyrelsens endelige notat af 18. august)

10 Miljeministeriet. Departementet. Cirkuleer @konomi, ”Fortolkning af nyttiggorelsesbegrebet og indsigel-
sesmuligheder i transportforordningen”, j.nr. 2021-7980. ref. AMWNO/NIFOL, dateret den 23. august
2021.

1 Kammeradvokatens ”Notat om nyttiggorelsesbegrebet i relation til affaldsreguleringen” af 23. september
2021, der er udarbejdet af partner, advokat (H) Stig Grenbaek Jensen. Advokatfirmaets jr.nr. 4018525
KICH/THAU.

12 Kammeradvokatens ”Notat om nyttiggorelsesbegrebet i relation til RSG Nordic af 25. februar 2022, der
er udarbejdet af partner, advokat (L) Kim Christian Hejmark. Advokatfirmaets jr.nr. 4018525
SGJ/THAU.
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har modtaget fra Departementet og fra Kammeradvokaten, tages der ikke endeligt stilling
til karakteren af importen, idet afgorelseskompetencen er placeret ved Miljostyrelsen.”
Der er tale om radgivning. Det fremgar af afsnit 4, at Kammeradvokaten radgiver Miljo-
styrelsen til at betragte den konkrete import af det olieholdige spildevand som import til
bortskaffelse. Det fremgér endvidere af afsnit 3 og afsnit 4, at det bade 1 Departementet og
hos Kammeradvokaten er vurderingen, at Miljestyrelsen ikke er udelukket fra at modsatte
sig importen. Det fremgér af afsnit 3, at Departementets rddgivning, der er mere begran-
set end Kammeradvokatens i omfang og dybde, er pé linje med Kammeradvokatens to
notater.

Miljestyrelsens argumentation for egne analyser og konklusioner, herunder begrundelsen
for ikke at folge Kammeradvokaten rddgivning, gengives i afsnit 5. Miljestyrelsen retlige
vurderinger af importens karakter og styrelsens opfattelse af manglende kompetence til at
modsette sig importen, kommer dels til udtryk i "UDKAST — notat vedr. problemstilling
om nyttiggorelsesbegrebet ved overforsel af olieholdet spildevand til RGS Nordic”,** der
blev sendt til Kammeradvokaten i februar 2022 med en anmodning om, at der blev gen-
nemfort et kvalitetstjek af styrelsens anderledes vurderinger af importen og indsigelses-
mulighederne, dels i styrelsens ”Endeligt notat vedr. problemstillingen om nyttiggorelses-
begrebet ved overforsel af olieholdigt spildevand til RGS Nordic” (herefter Miljostyrel-
sens endelige notat af 18. august 2022).%5

Mine vurderinger af de af Departementet og is@r de af Kammeradvokaten foretagne ana-
lyser og anbefalinger samt mine vurderinger af Miljostyrelsens analyser og konklusioner
inddrages leobende i notatet. Afsnittet afsluttes med at sammenholde de kriterier, der op-
regnes 1 Miljostyrelsens orienteringsskrivelse af 31. januar 2023 for nyttiggerelsesbegre-
bet med de af Kammeradvokatens anbefalede seks kriterier for vurderingen,'® ligesom der
foretages en sammenligning af Miljestyrelsens vurderingsgrundlag i forhold til mulighe-
derne for at modsatte sig importen med henvisning til transportforordningens artikel 12,
stk. 1.7 Forskellene pa kriterierne er tydelige i begge sammenhange.

I afsnit opsummerer Det vil fremga af det folgende, at jeg er helt enig med Kammeradvo-
katen og Departementet bdde med hensyn til karakteren af importen og med hensyn til
Miljestyrelsens indsigelsesmuligheder.

13 Bekendtgerelse nr. 1031 af 27. maj 2021 om overforsel af affald og overforsel af brugt elektronisk og
elektrisk udstyr (Import-/eksportbekendtgerelsen) § 14, stk. 3.

4 Miljestyrelsen, Cirkulzer @konomi & Affald, "UDKAST — notat vedr. problemstilling om nyttiggorelses-
begrebet ved overforsel af olieholdet spildevand til RGS Nordic”, dateret den 11. februar 2022, ref.
SEPAU.

15 Miljestyrelsen, Cirkulzer @konomi & Affald, ”Endeligt notat vedr. problemstillingen om nyttiggorelses-
begrebet ved overforsel af olieholdigt spildevand til RGS Nordic,” dateret 18. august 2022, ref. SEPAU.

16 Kammeradvokatens seks kriterier fremgar af skrivelsen af 23. september 2022, der er omtalt i afsnit 4.2.,
herunder med citater, der gengiver de formulerede sekst kriterier, der indgér i skrivelsen.

17 Kammeradvokatens tre kriterier fremgar af skrivelsen af 23. september 2022, der er omtalt i afsnit 4.4.,
herunder med citater, der gengiver de formulerede sekst kriterier, der indgér i skrivelsen.
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2. Miljestyrelsens ”Orientering om import af olicholdigt spildevand
til behandling og udledning af renset spildevand fra RGS Nordic”

Miljestyrelsen fastslar indledningsvis i den generelle orientering af Folketingets politike-
re, der blev offentliggjort den 31. januar 2023 i det afsnit, der beerer overskriften “Resu-

mé”: 18

“Ifolge Miljoministeriets departement og Kammeradvokatens fortolkningsbi-
drag kan man ikke leegge veegt pa meengden af olie i spildevandet i vurderin-
gen af, om der er tale om bortskaffelse eller nyttiggorelse. Styrelsen skal i ste-
det vurdere, hvad hovedformdlet med affaldsoperationen er. Miljostyrelsen
bad derfor om Kammeradvokatens vurdering af, hvilke kriterier styrelsen kan
leegge veegt pd i sin vurdering af hovedformdlet. Kammeradvokaten udledte af
EU-domstolens praksisseks kriterier, som styrelsen kan inddrage i sin vurde-
ring. Der er ikke alene tale om en juridisk, men ogsd en teknisk faglig vurde-
ring styrelsen, som kompetent myndighed, skal foretage. Miljostyrelsen fulgte
Kammeradvokatens radgivning i sagen og inddrog kriterierne i den konkrete
sagsbehandling. Det er Miljostyrelsens samlede vurdering pa baggrund af
gennemgang af kriterierne ift. de relevante faktuelle oplysninger, at affalds-
operationerne skal klassificeres som nyttiggorelse.” (min fremhavelse)

Miljestyrelsen fastslar endvidere i resumeet med henvisning til Departementets vurdering,
der blev afleveret til styrelsen i et notat af 23. august 2021 (der omtales nedenfor i afsnit
3), at EU-Domstolens praksis er sparsom, og at de anleg, hvis sag er behandlet i1 de eksi-
sterende EU-domme, ikke er spildevandsanlag. Det udlegges af Miljostyrelsen med fol-
gende formulering: "

“Det betyder, at dommene ikke tager stilling til denne konkrete situation.”

Som det vil fremga af afsnit 4, er det ikke den opfattelse, som Kammeradvokaten leegger
til grund 1 de to notater, ligesom det fremgér af afsnit 5, at Miljestyrelsen selv anvender
enkelte EU-domme i sin argumentation.

2.1. Styrelsens referat fra et atholdt mede med Kammeradvokaten samt
gengivelsen af konklusionerne i Kammeradvokatens to notater

Det oplyses 1 orienteringsskrivelsen, at Miljostyrelsen, som opfelgning pa den kritik af
styrelsen vurdering af nyttiggerelsesbegrebet, der er fremkommet i medierne, har atholdt
et mgde med Kammeradvokaten den 23. januar 2023. Det oplyses i den sammenhang,
at:?

“Der var enighed pd modet om, at Miljostyrelsen har fulgt Kammeradvoka-
tens rddgivning i sagen og har inddraget kriterierne i den konkrete sagsbe-

18 Citat fra Miljostyrelsens orienteringsskrivelse af 31. januar 2023, side 2.
19 Citat fra Miljostyrelsens orienteringsskrivelse af 31. januar 2023, side 6.

20 Citat fra Miljestyrelsens orienteringsskrivelse af 31. januar 2023, side 8.
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handling. Kammeradvokaten har i sin rddgivning af Miljostyrelsen forholdt
sig til nyttiggorelsesbegrebet og ikke til, om det konkret er lovligt eller ulovligt
at importere olieholdigt spildevand til behandling pd RSG Nordic. Radgivnin-
gen fra Kammeradvokaten indeholder saledes ikke advarsler i den henseen-
de.” (min fremhavelse)

Det indtryk, som citerede efterlader, er, at der har veret tale om et made, hvor advoka-
ten/advokaterne fra Kammeradvokaten, der deltog i medet, ikke har kunnet tilslutte sig
den konkrete vurdering af importen som en import til nyttiggerelse af det olicholdige
spildevand, understottes af det, der gengives 1 orienteringsskrivelsens afsnit 4.1 under
overskriften "’Kammeradvokatens notat”. Det fremgar af afsnittets gengivelse af Kammer-
advokatens konklusion i det forste notat af 23. september 2021, der blev afleveret til Mil-
jostyrelsen. I orienteringsskrivelsen gengives konklusionen med folgende tekst:*!

”Det var Kammeradvokatens umiddelbare vurdering, at mest taler for, at der i
den konkrete sag er tale om en bortskaffelsesoperation. Kammeradvokaten
understregede dog, at det i sidste ende er op til Miljostyrelsen at foretage en
Juridisk og teknisk vurdering pa baggrund af den konkrete sags faktiske om-
steendigheder”. (min fremhaevelse)

Tilsvarende fremgér det af det, der stdr i afsnit 4.1 vedrerende Kammeradvokatens andet
notat, der blev udarbejdet efter en anmodning fra Miljestyrelsen om at fa foretaget et kva-
litetstjek af Miljostyrelsens udkast til dens vurdering, der fraveg Kammeradvokatens rad-
givning. I orienteringsskrivelsen gengives konklusionen med folgende:*

”I Kammeradvokatens andet notat af 25. februar 2022 fremkom Kammerad-
vokaten med sine overordnede bemcerkninger til Miljostyrelsens udkast til no-
tat om problemstillingen. Det fremgdr af notatet, at Kammeradvokaten henvi-
ser til de udledte kriterier i forste notat, og at de ikke kan pege pa retspraksis
fra EU-Domstolen, der entydigt tager stilling til, om den omhandlede behand-
ling af olieholdigt spildevand falder under definitionen “nyttiggorelse”, og at
de dermed ikke pd det foreliggende grundlag kan udelukke, at det primcere
formal med affaldsbehandlingen kan klassificeres som nyttiggorelse.

Kammeradvokaten havde i andet notatet ingen overordnede bemcerkninger til
Miljostyrelsens vurdering af de ovrige kriterier, ud over en bemeerkning vedr.
indretningskriteriet.” (mine fremhaevelser)

Som det fremgér af citaterne fra orienteringsskrivelsens gengivelse i afsnit 4.1 af konklu-
sionerne i Kammeradvokatens notater, fastholder Kammeradvokaten de seks kriterier,
som er opstillet i det forste notat. Det fremgar endvidere, at det ikke mindst er kriteriet
’indretning” af modtageanlegget, som fastholdes af Kammeradvokaten.

2L Citat fra Miljestyrelsens orienteringsskrivelse af 31. januar 2023, side 7.

22 Citat fra Miljestyrelsens orienteringsskrivelse af 31. januar 2023, side 7f.
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2.2. Miljestyrelsen oplysninger om de anvendte Kkriterier
I Miljestyrelsens orienteringsskrivelse afsnit 5, der barer overskriften ”Miljestyrelsens
vurdering”, fastslas det, at der er tale om en kompleks problemstilling og vurdering af,
hvorvidt der er tale om nyttiggerelse eller bortskaffelsen, der ikke kun kan bero pa juridi-
ske vurderinger. Styrelsen tilfojer om vurderingsgrundlaget:*

“Denne beror ogsd pd en teknisk miljofaglig vurdering, som Kammeradvoka-
ten ikke har forudscetninger for at kunne foretage. Kammeradvokaten har der-
imod udledt nogle kriterier ud fra EU-Domstolens praksis, som styrelsen kun-
ne leegge veegt pd i sin sagsbehandling, og som afgorende for styrelsens ende-
lige vurdering.”

Det skal her indfejes som en konkret bemarkning til det citerede fra orienteringsskrivel-

sen, at det fremgér af Kammeradvokatens notat af 31. september 2021, at den for notatet

ansvarlige advokat ikke opfatter sig som afskéret fra at foretage en konkret retlig stilling-
tagen til den praesenterede sag, jf. herom nedenfor i afsnit 4.2.

Miljestyrelsen oplyser i orienteringsskrivelsen — i fortsattelse af det overfor citerede om
Kammeradvokatens begrensede faglige kompetence ift. vurderingen af den konkrete sag
— det under overskriften ”Konklusion pé nyttiggerelses- og bortskaffelsesoperation” i ori-
enteringsskrivelsen: %

"Kriterierne er sammenholdt med den lange reekke af oplysninger som Miljo-
styrelsen har indhentet, for at belyse de konkrete sagers faktiske omstendig-
heder. I tabellen nedenfor opsummeres konklusionerne, idet gron indikerer
nyttiggorelse, gul angiver en uklar konklusion og rad, at der er tale om bort-

skaffelse”.

Den tabel, der henvises til i det citerede, som Miljestyrelsens oversigtstabel over kriterier-
ne, der er anvendt, den vurdering der er foretaget, samt den betydning kriterierne har for
en karakterisering af importen som bortskaffelse eller nyttiggerelse, har felgende ind-
hold:®

Kammeradvokatens Vurdering Konklusion
seks kriterier

1. Indretning: RGS’s renseanleg er indrettet til ba- | Uklart
de nyttiggerelse og bortskaffelse
uden det kan afgeres, om en af disse
er den primere

Om det pagaldende behand-
lingsanleg (primart) er ind-
rettet til bortskaffelse eller til
udnyttelse

23 Citat fra Miljestyrelsen ”Orientering om import af olieholdigt spildevand til behandling og udledning af
renset spildevand fra RSG Nordic”, side 8.

24 Citat fra Miljestyrelsens orienteringsskrivelse af 31. januar 2023, side 8.

% Tabellen indgar i Miljestyrelsens orienteringsskrivelse af 31. januar 2023, side 8f.
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2. Betaling:

Om driftsherren af behand-
lingsanlegget betaler for af-
faldet til producenten eller
indehaveren af affaldet, idet
dette vil indikere nyttiggerel-
se. Omvendt taler det for
bortskaffelse, hvis producen-
ten eller indehaveren af affal-
det skal betale behandlingsan-
leegget for at modtage affal-
det.

RGS modtager betaling for at be-
handle affaldet. Det er imidlertid
praksis inden for visse sektorer, at
indehaveren betaler modtageren for
at gore nyttiggerelsesoperationen
okonomisk rentabel. Det kan vere
forsortering af affald eller i forhold
til oplesningsmidler, som olieholdigt
spildevand kan sammenlignes med.*

3. Energioverskud: Der kommer klart mere energi ud af | Nyttiggerelse
Om den energi eller de stof- operationen, end der forbruges pa
fer. som fremkommer oe ud- operationen. Energiforbruget for-
Vin, des ved behan dlinge§ af bundet med affaldsoperationen udger
affaldet. er storre end det. der | €& 2% ift. den energimangde, som
forbrug;:s ved operationeil fremkommer ved operationen.

4. Energiudnyttelse: Det udskilte olie udnyttes til nye Nyttiggorelse
Om den del af det energiover- olieprodukter sdsom benzin, petrole-
skud eller de stoffer. som fri- | WM fyringsolie, dieselolie og base-
gores ved affal dsbe}’lan dlin- /smereolier. Dermed er der et mar-

en. faktisk udnvites ked og en eftersporgsel efter de pro-
gen, Y dukter, som fremkommer ved af-
faldsbehandlingen

5. Anvendelsen: Hele mangden af olieholdigt spilde- | Nyttiggerelse
Om sterstedelen af affaldet vand gennemforer operationen, og
opbruges under operationen minimum 90% af den udskilte olie
og om sterstedelen af den fr,i- genvindes og nyttiggeres, dvs. stor-
giorte energi eller de frigjorte stedelen af de frigjorte stoffer udnyt-
stoffer faktisk genindvindes tes
og udnyttes.

6. Egnethed: Affaldet er egnet til at gennemgé den | Nyttiggerelse

Om affaldet ud fra den fore-
liggende videnskabelige og
tekniske viden er egnet til at
udfylde det pagaeldende for-
mal, dvs. egnet til den pagel-
dende affaldsbehandling

affaldsbehandling, der foretages pa
RSG Nordic ud fra den foreliggende
videnskabelige og tekniske viden.

26 Der indgér i Miljestyrelsens tabel pé side 8 en note 4 med folgende ordlyd: "Jf. generaladvokat Jacobs
Jforslag til afgorelse i C-6/00 som olieholdigt spildevand kan sammenlignes med.”
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Miljestyrelsen fastslar i den tekst, der folger umiddelbart efter tabellen i orienteringsskri-
velsen:

"Miljostyrelsen har fundet, at der ikke kan lcegges veegt pd kriterie 1 (indret-
ning) og 2 (betaling) i vurderingen. Dette skyldes, at dommen, som indret-
ningskriteriet er udledt af, har faet mindre betydning for senere afgorelser af
lignende karakter efter cendringen af affaldsdirektivet i 2008. Her blev nyttig-
gorelsesbegrebet udvidet bl.a. fordi den konkrete dom skabte en uhensigts-
meessig retsstilling. Ift. betalingskriteriet har styrelsen lagt veegt pd, at der in-
den for visse sektorer er praksis for, at affaldsindehaveren betaler modtageren
for at gore nyttiggorelsesoperationen okonomisk rentabel, ligesom prisfastscet-
telsen er resultat af en reekke faktorer sasom produktions-, logistiske- og be-
handlingsmeessige forhold.

Det er Miljostyrelsens samlede vurdering pd baggrund af gennemgang af kri-
terierne ift. de relevante faktuelle oplysninger, at affaldsbehandlingsoperatio-
nen skal klassificeres som nyttiggorelse.”

De to centrale kriterier, som er opstillet af Kammeradvokaten, finder Miljestyrelsen sale-
des ikke anvendelige. Af de evrige kriterier, er der kun ét, der ikke er en omskrivning af
Kammeradvokatens kriterier.?® Her skal det blot fremhaves, at der er et andet centralt kri-
terium, som er opstillet af Kammeradvokaten, der ikke indgar i figuren. Kammeradvoka-
ten beskriver kriteriet pa felgende made: %

“Det afgarende er altsd, om det olieholdige spildevand erstatter andre mate-
rialer, som ellers ville veere blevet anvendt — og ikke om den genvundne olien
erstatter anvendelsen af anden olie”.

Miljestyrelsen finder ikke, at det af Kammeradvokaten angivne substitutions-kriterium,
der er knyttet til en vurdering af det, der sker pa det konkrete modtagende anlaeg pd RSG
Nordic, er et kriterium, der er relevant. Det fremgar af Miljostyrelsens endelige notat af
18. august 2022, hvor styrelsen skriver: 3

“Endelig bemcerker Miljostyrelsen vedrorende nyttiggorelsesbegrebet (pkt.
2.1), at det af EU-Domstolen udviklede nyttiggorelsesbegreb fra for cendrin-
gen i 2008 alene lagde veegt pa, at der skete en substitution af naturlige res-
sourcer i anleegget, men at cendringen af affaldsrammedirektivet i 2008 med-

27 Citat fra ”Orientering om import af olieholdigt spildevand til behandling og udledning af renset spilde-
vand fra RGS Nordic”, side 9.

28 Det vil fremga af det folgende — herunder af gengivelsen af Kammeradvokatens kriterier, der er citeret i
afsnit 4.2., Miljestyrelsens valg af kriterier, der er citeret i afsnit 5.2., 5.5. og 5.6, samt min opsummering i
afsnit 5.7 — at de ovrige kriterier, der er angivet i Miljostyrelsens tabel, der er gengivet ovenfor, ikke er ud-
tryk for, at Miljestyrelsen folger Kammeradvokatens anbefalinger.

2 Citat fra Kammeradvokatens notat af 23. september 2021, side 18.
30 Citat fra Miljestyrelsens endelige notat af 18. august 2022, side 18.
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forte, at substitutionen af naturlige ressourcer ogsd kan finde sted i samfundet
generelt, ligesom forberedelse af affald ogsa blev omfattet af nytticeorelses-
begrebet.” (mine fremhavelser)

Det her citerede er meget centralt for at forstd Miljestyrelsen helt anderledes vurdering af
de relevante kriterier, end det, der kommer til udtryk i Departementets anbefaling, der er
omtalt nedenfor i afsnit 3, og det der kommer til udtryk i Kammeradvokatens anbefaling
nedenfor i afsnit 4. Miljestyrelsens opfattelse af, at EU-Domstolens udvikling af nyttigge-
relsesbegrebet skulle vaere fraveget ved vedtagelsen af 2008-affaldsdirektivet, som det
fremgar af det citerede, er baseret pa en retlig argumentation, som jeg ikke er enig i. Det
fremgar af min redegerelse for styrelsens retlige argumentation og min vurdering af denne
argumentation nedenfor i afsnit 5.1.

Med hensyn til Miljestyrelsens mulighed for at modsatte sig importen af det olieholdige
spildevand, som er blevet anmeldt til import og behandling hos RGS Nordic Industrispil-
devand, fastslas det i orienteringsskrivelsen, at styrelsen ikke har en sddan mulighed efter
transportforordningens artikel 12, stk. 1 litra g.*' Denne vurdering er baseret pa oplysnin-
ger om virksomhedens ekonomisk overskud ved udvindingen af olien, samt oplysninger
om, at det miljemassigt er en bedre losning at behandle spildevandet ved RSG Nordic
end en alternative behandling af spildevandet hos lignende anlag i Storbritannien og Nor-
ge, hvor spildevandet eksporteres fra.

I Kammeradvokatens notat af 23. september 2021 fastslds det derimod som en radgivning
til Miljostyrelsen om de foreliggende indsigelsesmuligheder:?

"Pd baggrund af vores kendskab til den konkrete sag om overforsel af olie-
holdigt spildevand til Danmark er det vores umiddelbare vurdering, at mest
taler for, at der konkret er tale om en bortskaffelsesoperation, der alene som
sekundcer konsekvens indebcerer, at der genvindes olie, som givetvis kan raffi-
neres og genanvendes, jf. afsnit 4.3. Vi leegger pa baggrund af de ovenncevnte
kriterier navnlig veegt pd, at det umiddelbart forekommer usandsynligt, at
genvindingen/udskillelsen af olien ville veere blevet gennemfort, selvom det
olieholdige spildevand fra Norge ikke var tilgeengeligt for RGS, og det derfor
havde veeret nodvendigt at anvende andre materialer. Hvis RGS ikke kan skaf-
fe affald i form af olieholdigt spildevand, vil udskillelsen af olien sdledes sand-
synligvis slet ikke finde sted

Det ma understreges, at det dog i sidste ende er op til Miljostyrelsen at foreta-
ge en vurdering pa baggrund af den konkrete sags faktiske omstendigheder.
Safremt Miljostyrelsen mdtte komme frem til, at der i den konkrete sag er tale
om en nyttiggorelsesoperation, er det vores umiddelbare vurdering, at styrel-
sen vil kunne gore indsigelse mod overforslen i medfor af transportforordnin-
gens artikel 12, stk. 1, litra g, jf. afsnit 4.4. Safremt Miljostyrelsen derimod
finder, at overforslen er en bortskaffelsesoperation, kan Miljostyrelsen anven-

31 Citat fra Miljestyrelsen Orientering om import af olieholdigt spildevand til behandling og udledning af
renset spildevand fra RGS Nordic”, side 9f.

32 Citat fra Kammeradvokatens notat af 23. september 2021, side 4.
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de indsigelsesmuligheden i forordningens artikel 12, stk. 1, litra h, som anfort
i Miljoministeriets notat af 23. august 2021.”

Miljestyrelsen konklusion er séledes ogsd i relation til spergsmalet om, hvorvidt der efter
affaldsforordningen artikel 12, stk. 1 foreligger en kompetence for styrelsen til at modsaet-
te sig importen af det olieholdige spildevand, meget anderledes end det, som indgér i den
rddgivning, som styrelsen har modtaget fra Kammeradvokaten.

3. Departementets radgivning af Miljestyrelsen i august 2021

Efter den anmodning om radgivning, som Miljestyrelsen sendte med skrivelses af 20.
april 2021,% der er omtalt ovenfor i afsnit 1.1., besvarede Departementet henvendelsen
med et notat dateret den 23. august 2021. Notatet indgar i Miljestyrelsens efterfolgende
henvendelse til Kammeradvokaten, hvilket fremgér af det notat, som udarbejdes af Kam-
meradvokaten, jf. herom nedenfor i afsnit 4.3.

Departementet henviser i sin rddgivning af Miljestyrelsen til sondringen i affaldsdirekti-
vets artikel 3, nr. 15 og nr. 19 mellem “bortskaffelse” og ’nyttiggerelse”, der skal forstas i
overensstemmelse med EU-Domstolens praksis.

Departementet fastslar med henvisning til sag C-6/00 4S54, at det ikke er muligt at katego-
risere en konkret import samtidig som import til bortskaffelse og import til nyttiggerelse —
det er enten eller. Med henvisning til preemisserne i sag C-458/00 Kommissionen mod Lu-
xembourg fastslar Departementet:>

“Retten konkluderer, at overforslen af affald med henblik pa forbrending her-
af’i et anleeg, hvor behandlingen er indrettet til bortskaffelse af affald, ikke kan
antages at have til hovedformal at nyttiggore affald, selv om den varme, der
produceres ved forbrending, helt eller delvis genindvindes. Retten konklude-
rer endvidere, at selvom en sadan genindvinding af energi ganske vist er i
overensstemmelse med affaldsdirektivets (direktiv 75/442/EQF som cendret
ved 91/156/EQF) formal om bevarelse af de naturlige ressourcer, kan det ikke
cendre klassificeringen af operationen som en bortskaffelsessituation, nar den
genindvinding af varme, som produceres ved forbreendingen, kun udgor en se-
kundcer effekt ved operationen (preemis 42-43). Denne konklusion er nu indar-
bejdet i definitionen pa "bortskaffelse” i det geeldende affaldsdirektiv, jf- oven-
for.”. (Departementets fremheavelse)

Departementets anvendelse af denne doms praemisser i rddgivningen af Miljostyrelsen er
helt 1 overensstemmelse med Kammeradvokatens forstéelse af relevansen af praemisserne
1 sag C-458/00 Kommissionen mod Luxembourg, jf. herom nedenfor i afsnit 4.2.

Departementet konkluderer sin analyse af EU-Domstolens praksis med felgende: *

33 Miljestyrelsen. Cirkuler @konomi & Affald, ref. MIKCL.
34 Citat fra Departementets notat af 23. august 2021, side 4f.

35 Departementets notat af 23. august 2021, side 5.
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”Som gennemgangen viser findes der fd relevante domme pd omrddet. De
gennemgdede domme angdr andre situationer end den, som der tages stilling
til i ncerveerende notat, hvilket md tages i betragtning, nar dommenes preejudi-
katveerdi, ift. den konkrete problemstilling, skal vurderes.”

Denne konklusion om den foreliggende retspraksis anvendes som navnt ovenfor i Miljo-
styrelsens orienteringsskrivelse til at forklare, hvor lidt der efter styrelsens opfattelse kan
stottes pd EU-Domstolens praksis.

Vedrerende indsigelsesmulighederne efter transportforordningen fastslér Departementet,
at:%

"Miljostyrelsen har lagt til grund, at den behandling affaldet vil undergd pa
anleegget i Danmark, er effektiv, og at der derfor ikke er grundlag for at an-
vende indsigelsesmuligheden i artikel 12, stk. 1, litra g.

Miljoministeriets departement leegger til grund, at det er de faglige forudscet-
ninger, der er afgorende for, hvorvidt undtagelsen i artikel 12, stk. 1 litra g,
kan finde anvendelse. Miljoministeriets departement har ikke kompetence til at
vurdere, hvorvidt konkrete overforsler af affald har en sddan sammenhceng, at
de enten ud fra okonomiske og eller en miljomeessig betragtning i forholdet
mellem det affald, der nyttiggores og den del af affaldet, der ikke nyttiggores,
der skulle kunne gore, at indsigelsesmuligheden i artikel 12, stk. 1, litra g, kan
finde anvendelse.

Hvis Miljostyrelsen kommer frem til, at overforslen ikke er en nyttiggorelses-
operation, men derimod en bortskaffelsessituation, vil det veere muligt for Mil-
Jostyrelsen at afvise overforslen med henvisning til artikel 12, stk. 1, litra h.”
(min fremhavelse)

Departementet tilfojer i skrivelsens konkluderende afsnit:*

“Departementet bemcerker, at de lave greenseveerdier for olieindholdet i spil-
devandet kan give anledning til omgdelsesproblematikker, da det kan veere
mere attraktivt, alt efter formadlet, at fd overforsler betegnet som hhv. en nyt-
tiggorelsesoperation eller en bortskaffelsesoperation.

En operation kan anses for at veere nyttiggorelse, sdfremt operationens hoved-
formal er, at affald kan opfylde en effektiv funktion, eller kan forberedes med
henblik pd at opfylde den bestemte funktion, ved at erstatte anvendelsen af an-
dre materialer, som ellers skulle havde veeret anvendt i dette ojemed. Miljosty-
relsen skal vurdere, om hovedformdlet med behandlingen af det olieholdige
spildevand er at fjerne stoffet (olien) fra spildevandet, der gor biologisk rens-
ning mulig, eller om hovedformadlet er, at olien kan regenereres og dermed
nyttiggores, herunder om udskillelsen af olien kan anses for at veere en selv-
steendig nyttiggorelsesoperation. Ved vurderingen af hvad hovedformdlet med

3 Departementets notat af 23. august 2021, side 5.
57 Departementets notat af 23. august 2021, side 6.
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en operation er, kan et relevant vurderingsmoment veere anleggets indretning,
if. sag C-458/00, men ogsda andre relevante vurderingsmomenter kan inddra-
ges. Der skal generelt bemeerkes, at retspraksis pa omrddet er sparsom og de
anleeg, der er behandlet i de gennemgaede EU-domme, ikke er spildevandsan-
leeg, hvilket skal tages i betragtning ved vurderingen af dommens preejudikat-
veerdi i forhold til den konkrete situation. ...” (mine fremhavelser)

Departementet fremhaver séledes i konklusionen, at virksomhedens indretning ma betrag-
tes som et af de centrale kriterier i den konkret stillingtagen til importen.

Miljestyrelsen folger ikke den radgivning, som modtages fra Departementet, bl.a. fordi
styrelsen, som det fremgar bade af styrelsens orienteringsskrivelse af 31. januar 2023 og
af styrelsens endelige notat af 18. august 2022, afviser relevansen af modtageanlaeggets
indretning ved den konkrete stillingtagen til importens karakter.

4. Kammeradvokatens radgivning af Miljestyrelsen

I folgenotatet, der blev sendt til Kammeradvokaten den 30. august 2021, anmoder Miljo-
styrelsen Kammeradvokaten om en vurdering af felgende kriteriers relevans:®

“Anleeggets indretning: MST overvejer at leegge veegt pd, om der ved nyttiggo-
relsesproceduren foretages noget ekstraordincert i forhold til den procedure, der
vil veere nodvendig ved en bortskaffelsesoperation.

Okonomiske betragtninger: Vurdering om det ud fra en okonomisk og forret-
ningsmeessig tilgang kan betragtes som fordelagtigt at nyttiggore olien i spilde-
vandet, herunder sammenholde den skonnede veerdi af de materialer, der nyt-
tiggores endeligt, med udgifterne til nyttiggorelsen og udgifterne til bortskaffel-
se af den del, der ikke kan nyttiggores.

Miljomeessige betragtninger: Forholdet mellem det affald, der nyttiggores, og
det affald, der ikke kan nyttiggores, herunder en vurdering af i hvor hoj grad
nyttiggorelsen af materialerne er hensigtsmeessig set i forhold til den miljobe-
lastning som nyttigorelsesoperationen medforer, herunder miljobelastningen
ved transport.”

4.1. Kammeradvokatens fortolkning af den przcisering, der i 2008 foreta-
ges af affaldsrammedirektivet

Kammeradvokaten fastslar 1 notatet af 31. september 2021 med henvisning til ordlyden af
definitionen af hhv. "bortskaffelse” og ’nyttiggerelse” i1 affaldsdirektivets artikel 3, at de-
finitionen af "bortskaffelse” indebarer, at en operation, der ikke er "nyttiggerelse,” altid
vil skulle karakteriseres som bortskaffelse, uden at det kan tillegges betydning, at opera-

38 Miljostyrelsen. Cirkuleer @konomi & Affald, Folgenotat til Kammeradvokaten om import af olieholdigt
spildevand til RSG Nordic, dateret den 30. august 2021, ref. SEPAU, side 3f.
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tionen — som en sekundar konsekvens — forer til genvinding af stoffer eller til energiud-
nyttelse. Det fastslas pd den baggrund i notatet, at det veesentligste spergsmaél i praksis er,
om en given operation kan karakteriseres som ’nyttiggerelse’ eller ¢j.*

I Kammeradvokatens notat, redegeres der for den betydning, som @ndringen af affaldsdi-
rektivet 1 2008 har ved stillingtagen til indholdet af den legaldefinition af "nyttiggerelse”,
der indgér i direktivets i artikel 3, nr. 15. Den praecisering, der foretages af nyttiggerelses-
begrebet 1 2008, forklares af Kammeradvokaten med henvisning til direktivets praeambel-
betragtning 19, der er et relevant fortolkningsbidrag, som citeres i notatet. I fortsattelse af
citatet fra preeamblen fastslar Kammeradvokaten — som en meget central konstatering af,
at preciseringen ikke @ndrer i forhold til de af EU-Domstolen udviklede kriterier for vur-
dering af konkrete affaldsbehandlinger — at:*

"EU-Domstolen har i sag C-147/15, Edilizia Mastrodonato (preemis 38) ud-
talt, at definitionen af nyttiggorelse i det nugceldende affaldsdirektivs artikel 3,
nr. 15, svarer til den, der er blevet udviklet i Domstolens praksis i relation til
de tidligere geeldende affaldsdirektiver, jf- sag C-6/00, ASA, der omtales ne-
denfor under afsnit 3.2.2.”

Som det fremgér af det citerede, understreger Kammeradvokaten med det citerede, der
henviser til EU-Domstolens stillingtagen i juli 2016, hvor Domstolen fastslog, at formule-
ringen af nyttiggerelsesbegrebet i affaldsdirektivets artikel 3, nr. 15 i sin helhed svarer til
det indhold, som Domstolen selv gennem sin praksis har giver det gennem en arrekke, for
affaldsdirektivet blev eendret i 2008.4

Det er i denne sammenha&ng et centralt element ved Kammeradvokatens rddgivning, at
der udtrykkeligt i notatet tages stilling til, at nyttiggerelsesbegrebets indhold er viderefort
uendret med 2008-affaldsdirektivets artikel 3, nr. 15. Miljestyrelsens fortolkning af inten-
tionerne bag @ndringen af affaldsdirektivet i 2008, som ikke tiltreedes af Kammeradvoka-
ten, er helt afgerende for styrelsens anderledes stillingtagen til importen af det olieholdige
spildevand til behandling pa RGS Nordic.*

39 Kammeradvokatens notat af 23. september 2021, side 7.
40 Citat fra Kammeradvokatens notat af 23. september 2021, side 5.

41 EU-Domstolens tidligere praksis er bl.a. beskrevet af Ellen Margrethe Basse “Affaldslovgivningen — et
samspil mellem miljo- og konkurrenceret’, GAD Jura, 1995, side 170ft., Tine Sommer i ”Greenseover-
skridende affaldsbevcegelser- set i et EU-retligt perspektiv”’, Miljeforskning, 1986, Tine Sommer “Af-
faldsregulering i EU-retlig belysning”, E.M. Basse Forlag, 1997, Tine Sommer ”Udforselsrestriktioner
og miljohensyn”, Juristen 1998, side 379ff., Tine Sommer " Feellesskabets problemfyldte affaldsdefiniti-
on”, EU-ret og Menneskeret, 200, side 119ff., Peter Pagh “Affaldsregulering” 1 Ellen Margrethe Basse
(red.) "Miljeretten III Affald, jord, réstoffer og undergrund”, Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2001,
side 78ff. og Peter Pagh “Affaldsregulering” i Ellen Margrethe Basse (red.) "Miljeretten 3. Affald, jord,
vand og réastoffer”, Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2006, side 128ff.

42 Jf. nedenfor i afsnit 5 om Miljestyrelsen intentionsfortolkning.
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4.2. Kammeradvokatens analyse af EU-Domstolens pramisser om nyttig-
gorelse

Kammeradvokaten foretager en traditionel retsdogmatisk en analyse af EU-Domstolens
fortolkningsbidrag, som de er kommet til udtryk i flere domme, savel for som efter 2008-
direktivets ikrafttreeden. Der indgar folgende domme, der er afsagt af EU-Domstolen, i
analysen:

- sag C-6/00, AS4

- sag C-228/00, Kommissionen mod Tyskland

- sag C-458/00, Kommissionen mod Luxembourg
- sag C-116/01, SITA

- sag C-113/02, Kommissionen mod Holland

sag C-147/15, Edilizia Mastrodonato

Under overskriften ”Hvilke kriterier kan inddrages ved vurderingen af, om der foreligger
nyttiggorelse?” skriver Kammeradvokaten pa baggrund af domsanalysen:*

”Som det er fremgdet ovenfor, er det veesentlige kendetegn ved en nyttiggorel-
sesoperation, at den primcert har til formdl, at affald kan opfylde en effektiv
funktion ved at erstatte anvendelsen af andre materialer, som ellers skulle ha-
ve veeret anvendt i dette ojemed.*

Dette kendetegn kan ogsa udtrykkes med folgende sporgsmdl: Hvis affaldet ik-
ke kan anvendes i en given operation, vil denne operation sa alligevel blive
udfort ved at anvende andet materiale?® Eller sagt pd en anden mdde: Ville
operationen veere blevet gennemfort, selvom denne type affald ikke var tilgeen-
geliot, og det derfor havde veret nodvendigt at anvende andre materialer?*®

Ved vurderingen af en operations hovedformal kan der lcegges veegt pd, om det
pagceldende forarbejdningsanlceg (primeert) er indrettet til bortskaffelse eller
til nyttiggorelse af affald

%3 Citat fra Kammeradvokatens notat af 23. september 2021, side 14f.

4 Kammeradvokatens note 20, der er knyttet det det citerede: "Jf. sag C-6/00, ASA (preemis 69) og affalds-
direktivets artikel 3, nr. 15.”

45 Kammeradvokatens note 21, der er knyttet det det citerede: "Jf. generaladvokat Jacobs forslag til afgo-
relse i sag C-458/00, Kommissionen mod Luxembourg (punkt 42).”

46 Kammeradvokatens note 22, der er knyttet det det citerede: "Jf. sag C-147/15, Edilizia Mastrodonato
(preemis 43).”

47 Kammeradvokatens note 23, der er knyttet det det citerede: "Jf. sag C-458/00, Kommissionen mod Lu-
xembourg (preemis 39-41)”.
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Sdfremt drifisherren af forarbejdningsanleegget erleegger betaling for affaldet
til producenten eller indehaveren af affaldet, er dette endvidere indicium for
nyttiggorelse.*® Sdfremt producenten eller indehaveren af affaldet betaler
driftsherren for at modtage affaldet, taler dette omvendt for, at affaldet bort-
skaffes pa anleegget, idet det i sa fald ma formodes, at operationen ikke ville
veere gennemfort uden affaldet.®’

Hertil kommer, at de tre betingelser, som EU-Domstolen har opstillet i relati-
on til bilag II, pkt. R 1 (”Hovedanvendelse som breendsel eller andre midler til
energifremstilling”),>° md antages ogsd at have bredere relevans for afgreens-
ningen af nyttiggorelsesbegrebet i andre tilfeelde.”! I overensstemmelse her-
med md der sdledes ved vurderingen af affaldsbehandlingens primcere formal
tillige kunne indga folgende forhold:

1. Er den energi eller de stoffer, som fremkommer og udvindes ved be-
handlingen af affaldet, storre end det, der forbruges ved operationen?”?

2. Udnyttes den del af det energioverskud eller de stoffer, som frigores ved
affaldsbehandlingen?
3. Opbruges storstedelen af affaldet under operationen, og genindvindes

og udnyttes storstedelen af den frigjorte energi eller de frigjorte stoffer?””

(mine fremhaevelser vedrerer de seks kriterier, som Kammeradvokaten udle-
der)

Kammeradvokaten redeger herefter for kriterier, der ikke kan anvendes i vurderingen af
importen. Det fastslas bl.a., at der ingen stotte er i EU-Domstolens praksis for, at der efter

48 Kammeradvokatens note 24, der er knyttet det det citerede: "Jf. sag C-458/00, Kommissionen mod Lu-
xembourg (preemis 44) og sag C-147/15, Edilizia Mastrodonato (preemis 44).”

49 Kammeradvokatens note 25, der er knyttet det det citerede: "Jf. i denne retning generaladvokat Kokotts
forslag til afgorelse i sag C-147/15, Edilizia Mastrodonato (punkt 58).”

50 Kammeradvokatens note 26, der er knyttet det det citerede: "Jf. sag C-228/00, Kommissionen mod Tysk-
land (preemis 41-43), sag C-458/00, Kommissionen mod Luxembourg (preemis 32-34), sag C-116/01,
SITA (preemis 53) og sag C-113/02, Kommissionen mod Holland (preemis 31-32).”

>l Kammeradvokatens note 27, der er knyttet det det citerede: "Sdledes udtalte EU-Domstolen i sag C-
228/00, Kommissionen mod Tyskland (preemis 44), at denne fortolkning af bilag II, pkt. R 1, "er i over-

3 9

ensstemmelse med selve begrebet nyttiggorelse”.

52 Kammeradvokatens note 28, der er knyttet det det citerede: " Ndr det, der fremkommer og udvindes, ikke
er energi (som i sag C-228/00), men derimod et andet stof som f.eks. olie, kan kriteriets reekkevidde give
anledning til en vis tvivl.”

>3 Kammeradvokatens note 29, der er knyttet det det citerede: ”EU-Domstolen har ikke uddybet, hvordan
“storstedelen” skal forstds i relation til dette kriterium, men efter vores opfattelse md det formentligt for-
stds sddan, at over 50 pct. af den frigjorte energi eller de frigjorte stoffer faktisk skal genindvindes og
udnyttes.”
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affaldsforordningens regler skulle kunne vere tale om to hovedformal med en import af
affald:**

"Det folger af EU-Domstolens faste praksis, at én og samme operation ikke samti-
dig kan klassificeres som "bortskaffelse’ og som ‘nyttiggorelse’”

Omtalen af de ovrige kriterier, der i notat oplyses ikke at kunne anvendes ved den konkre-
te vurdering af, om der er tale om en import til en nyttiggerelsesoperation eller ej, udlades
her, idet de ikke er relevante i den konkrete stillingtagen, idet der ikke er omtvistet i de
skrivelser, der foreligger.

Kammeradvokaten konkretiserer herefter de kriterier, der ma betragtes som sarlig rele-
vante ved vurderingen af, om importen af olieholdigt spildevand til affaldsbehandling ved
RGS Nordic Industrispildevand kan karakteriseres som en import til nyttiggerelse.>
Kammeradvokaten skriver bl.a.:*

“Det afgorende er altsa, om det olieholdige spildevand erstatter andre mate-
rialer, som ellers ville veere blevet anvendt — og ikke om den genvundne olien
erstatter anvendelsen af anden olie.””

Med andre ord kan der sporges, om genvindingen/udskillelsen af olie ville vce-
re blevet gennemfort, selvom det olieholdige spildevand fra Norge ikke var til-
geengeligt for RGS, og det derfor havde veeret nodvendigt at anvende andre
materialer eller andet spildevand.

1 den forbindelse kan Miljostyrelsen navnlig lcegge veegt pd, om RGS betaler
Equinor for modtagelsen af det olieholdige spildevand. Hvis det er tilfeeldet, er
det et indicium for, at der er tale om nyttiggorelse, fordi RGS'i sd fald md an-
tages at ville have anskaffet andet spildevand eller andre materialer, hvorfra
der kunne udskilles (nyttiggores) olie. Sdafremt Equinor omvendt betaler RGS
for at tage imod det olieholdige spildevand, er det en indikation pd, at der er
tale om bortskaffelse, da det i sd fald md formodes, at udskillelsen af olie ikke
ville veere gennemfort uden det omhandlede spildevand.®®

>4 Citat fra Kammeradvokatens notat af 23. september 2021 side 5, hvor der henvises til preemisserne i sag
C-147/15.

%5 Kammeradvokatens notat af 23. september 2021, side 16f.
% Citat fra Kammeradvokatens notat af 23. september 2021, side 18.

%7 Citat er fra Kammeradvokatens notat af 23. september 2021, side 18 hvor note 34 indgér til forklaring af
det citerede og en oplysning af, af Kammeradvokaten her ser anderledes pa retsstillingen end det Miljo-
styrelsen har anfort i fremsendelsesskrivelsen til Departementet, der er omtalt ovenfor i afsnit 1.1. Der
star folgende i Kammeradvokatens note 34: “Efter vores opfattelse er det derfor ikke helt korrekt, ndr det
i Miljostyrelsens notat af 20. april 2021 anfores, “at hovedresultatet af behandlingen ved RGS er, at oli-

3 9

en udskilles til nyttiggorelse, hvor den [olien] kan raffineres og erstatte anvendelsen af anden olie”.

%8 (itat fra Kammeradvokatens notat af 23. september 2021, side 18, note 35, der er knyttet til teksten. I
noten fastslas det, hvilket er serdeles relevant: Vi bemcerker, at det fremgar af kontrakten mellem
Equinor og RGS, som er bilagt notifikation NO 500269, at omkostningerne til nyttiggorelsen og bortskaf-
felsen af restaffaldet belober sig til ca. 5,4 mio. kr., mens den ansldede veerdi af det nyttiggjorte materia-
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Miljostyrelsen kan endvidere leegge veegt pd, om RGS’ anleg md anses for
primeert at veere indrettet til nvttiggorelse eller til bortskaffelse af det oliehol-
dige spildevand. Vi er enige med Miljostyrelsen i, at det vil kunne indgd, om
der ved forarbejdningen af spildevandet foretages noget ekstraordincert i for-
hold til den procedure, der vil veere nadvendig ved en bortskaffelsesoperation.

1 den forbindelse kan Miljostyrelsen ogsd undersoge, om udskillelsen af olien
er en betingelse for Slagelse Kommunes miljogodkendelse til bortskaffelse af
spildevandet, som RGS efter det oplyste drives pd grundlag af. Hvis dette er
tilfeeldet, indikerer det nemlig ogsd, at hovedformdlet med udskillelsen af olien
er bortskaffelse af spildevandet. I den forbindelse bemcerker vi, at det derimod
ikke kan tilleegges betydning i relation til affaldsreguleringen, om Slagelse
Kommune har meddelt en (tillcegs)miljogodkendelse til en nyttiggorelsesaktivi-
tet efter listebekendtgorelsen,® som anfort i Jacob Brandts notat af 7. maj
2018 (s. 2 1.).

Vurderingen i den konkrete sag ma det selvsagt i sidste ende veere op til Miljo-
styrelsen at foretage. Pd baggrund af sagens faktiske omstendigheder er det
dog umiddelbart vores vurdering, at mest taler for, at der er tale om en bort-
skaffelsesoperation, der som sekundcer konsekvens indebcerer, at der genvin-
des olie, som givetvis kan raffineres og genanvendes. Flere forhold taler sdle-
des for, at hvis RGS ikke kan skaffe affald i form af olieholdigt spildevand, vil
udskillelsen af olien slet ikke finde sted.®®” (mine fremhavelser)

Kammeradvokaten fremhaver hermed, at det er et centralt kriterium ved stillingtagen til
den konkrete import af olicholdigt spildevand, om affaldsbehandling med udskillelse af
olien ogsd ville finde sted pa RGS Nordic, hvis ikke det var, fordi RGS Nordic havde som
hovedformal at behandle spildevand. Det kriterium afvises af Miljostyrelsen i det endelige
notat af 18. august 2022, jf. herom nedenfor i afsnit 5.2.

4.3. Kammeradvokatens vurdering af Miljestyrelsens indsigelsesmulighe-
der

Ved sin stillingtagen til Miljostyrelsens kompetence til at modsatte sig importen af det
olieholdige spildevand efter affaldsforordningens artikel 12 inddrager Kammeradvokaten
EU-Domstolens sag C-228/00, Kommissionen mod Tyskland (premis 49), sag C-458/00,
Kommissionen mod Luxembourg (praemis 32-34), sag C-116/01, SITA (premis 53) og sag
C-113/02, Kommissionen mod Holland (premis 31-32). De angivne premisser giver bi-
drag til fortolkning af affaldsdirektivets bilag II, pkt. R 1 om nyttiggerelse af energiind-

le (handelsveerdien af olie til genraffinering og vand i Stigsnces Erhvervsomrdde) er 0 kr. Derimod frem-
gar det sd vidt ses ikke, om RGS har betalt Equinor for modtagelsen af det olieholdige spildevand eller
omvendt.”

% (itat fra Kammeradvokatens notat af 23. september 2021, side 18, note 36, der er knyttet til teksten: ”Be-
kendtgorelse nr. 1394 af 21. juni 2021 om godkendelse af listevirksomhed.”

60 Citat fra Kammeradvokatens notat af 23. september 2021, side 18, note 37, der er knyttet til teksten: Jf:
afsnit 3.2.3 ovenfor og affaldsdirektivets artikel 3, nr. 19, sag C-458/00, Kommissionen mod
Luxembourg, samt generaladvokat Jacobs forslag til afgorelse i sag C-228/00, Kommissionen
mod Tyskland (punkt 59).”
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holdet i affald ved forbranding.®* Det fremheaves af Kammeradvokaten i forbindelse med
omtalen af C-228/00, Kommissionen mod Tyskland, at EU-Domstolen i1 preemis 49 fast-
slar, at den kompetente myndighed ogsa i situationer, hvor der er tale om import til nyt-
tiggarelse, kan modsztte sig import i folgende tilfaelde:*

”... forholdet mellem det affald, der kan nyttiggores, og det affald, der ikke
kan nyttiggores, den skonnede veerdi af de materialer, der nyttiggores endeligt,
eller udgifterne til nyttiggorelsen og udgifterne til bortskaffelse af den del, der
ikke kan nyttiggores, begrunder ikke nyttiggorelsen ud fra okonomiske og/eller
miljomcessige betragtninger”.

Kammeradvokaten skriver pa denne baggrund:®

[ forbindelse med en sddan indsigelse kan de nationale myndigheder ifolge
Domstolen leegge veegt pa blandt andet affaldets varmeveerdi, indholdet af
skadelige stoffer i det breendte affald, eller affaldets karakter af blanding eller
ej (preemis 50).

EU-Domstolen har gentaget de tre betingelser i sag C-458/00, Kommissionen
mod Luxembourg (preemis 32-34), sag C-116/01, SITA (preemis 53) og sag C-
113/02, Kommissionen mod Holland (preemis 31-32), der alle omhandlede for-
tolkningen af bilag 11, pkt. R 1, i relation til forbreending af affald.”

Det her fra Kammeradvokatens notat citerede vedrerende relevansen af indholdet af ska-
delige stoffer i1 det importerede affald, der forudsattes behandlet med henblik pa nyttigge-
relse pa et anleg i den stat, der skal tage stilling til importen, fremstar som serdeles rele-
vant i den konkrete sag, der er genstand for vurdering. Der er, som det fremgér af afsnit
1.1 ovenfor, tale om en import af olieholdige spildevand, som gennemsnitlig indeholder
mellem 0,1-2% olie, medens de resterende 98-99,9% af spildevandet skal bortskaffes efter
rensningsprocessen ved udledning direkte til Agerse Sund. Som det fremgar af det udkast
til revurderingsafgerelse, som aktuelt behandles i Slagelse Kommune, indeholder det ren-
sede spildevand, der skal udledes, en reekke miljofarlige stoffer og tungmetaller, som
overskrider de geeldende udlederkrav.®

Kriteriet, der fremhaeves af Kammeradvokaten, tillegges imidlertid ikke relevans i den
vurdering, som Miljestyrelsen foretager i det endelige notat vedrerende indsigelsesmulig-
hederne, jf. herom nedenfor i afsnit 5.8.

Kammeradvokaten oplyser endvidere som radgivning af Miljestyrelsen 1 sit notat om de
indsigelsesmuligheder, som styrelsen med stotte 1 affaldsforordningens artikel 12, stk. 1

61 Kammeradvokatens notat af 23. september 2021, side 3, side 5 og side 9ff.
62 Citat fra Kammeradvokatens notat af 23. september 2021, side 9.
63 Citat fra Kammeradvokatens notat af 23. september 2021, side 9.

64 Jf. vilkér D1, der aktuelt foreligger vedrerende udledningen af miljofremmede stoffer og tungmetaller til
Agerse Sund, der er fremlagt til beslutning i kommunens Klima- og Miljeudvalg. Det fremgar bl.a. af
dette vilkar, at det er nedvendigt at anvende en blandingszone p& 300 meter, fordi der er tale om meget
betydelige overskridelser.
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kan fremsatte — herunder med henvisning ogsa til Departementets radgivning af Miljesty-
relsen:®

”Som antydet flere steder ovenfor synes EU-Domstolen i sin praksis at have
forudsat, at klassificeringen af en bestemt operation som nyttiggorelse hen-
holdsvis bortskaffelse skal ses i sammenhceng med muligheden for at gore ind-
sigelse i medfor af navnlig transportforordningens artikel 12, stk. 1, litra g.
Som anfort i afsnit 3.2.2 indebcerer denne bestemmelse, at en kompetent myn-
dighed kan gore indsigelse mod overforsel mellem EU-lande til nyttiggorelse i
folgende tilfeelde:

“forholdet mellem det affald, der kan nyttiggores, og det affald, der ikke
kan nyttiggores, den skonnede veerdi af de materialer, der nyttiggores
endeligt, eller udgifterne til nyttiggorelsen og udgifterne til bortskaffelse
af den del, der ikke kan nyttiggores, begrunder ikke nyttiggorelsen ud
fra okonomiske og/eller miljomcessige betragtninger”.

Henset til, at denne indsigelsesmulighed er omtalt bade i Miljoministeriets no-
tat af 23. august 2021 og Miljostyrelsens folgenotat til Kammeradvokaten af
30. august 2021, har vi fundet anledning til at fremkomme med enkelte be-
meerkninger om Miljostyrelsens mulighed for at anvende indsigelsen, sdfremt
styrelsen mdtte komme frem til, at overforslen anmeldt ved notifikation NO
500269 md anses for overforsel til nyttiggorelse, jf- afsnit 4.3.

Med hjemmel i artikel 12, stk. 1, litra g, kan Miljostyrelsen gore indsigelse
mod overforslen af det olicholdige spildevand, sdfremt overforslen ud fra oko-
nomiske og/eller miljomeessige betragtninger ikke findes begrundet. Vurderin-
gen af de okonomiske og/eller miljomcessige hensyn skal i den konkrete sag fo-
retages i relation til et eller flere af de folgende tre forhold:

1. forholdet (f.eks. det procentvise forhold) mellem olien, der kan
nyttiggores, og det resterende spildevand, der ikke kan nyttiggores, men

md bortskaffes,

2. den skonnede veerdi af olien, der nyttiggores endeligt, eller

3. udgifterne til nvttiggorelsen af olien og udgifterne til bortskaf-
felse af det resterende spildevand, der ikke kan nyttiggores.

De betragtninger, som Miljostyrelsen har angivet i folgenotatet af 30. august
2021 (s. 3), under ~@konomiske betragtninger” og ~"Miljomcessige betragt-
ninger”, vil saledes kunne indgd ved styrelsens vurdering af, om der i den
konkrete sag skal gores indsigelse mod overforslen i medfor af transportfor-
ordningens artikel 12, stk. 1, litra g.

65 Citat fra Kammeradvokatens notat af 23. september 2021, side 21.
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Det bemcerkes i den forbindelse, at EU-Domstolen i sag C-113/02, Kommissi-
onen mod Holland, fandt, at en hollandsk ordning, hvorefter der udelukkende
blev taget hensyn til forholdet mellem det affald, der kan nyttiggores, og det,
der ikke kan nyttiggores, var i strid med bestemmelsen. Det folger nemlig af
bestemmelsen, at den kompetente myndighed skal undersoge, om bl.a. forhol-
det mellem det nyttiggjorte og ikke-nyttiggjorte affald ud fra okonomiske
og/eller miljomeessige betragtninger ikke kan begrundes.

Safremt Miljostyrelsen derimod finder, at overforslen er en bortskaffelsesope-
ration, kan Miljostyrelsen anvende indsigelsesmuligheden i transportforord-
ningens artikel 12, stk. 1, litra h, som anfort i Miljoministeriets notat af 23.
august 2021.” (min fremhaevelse)

Som det fremgér af det citerede, er det relevant at se pA mangden af olieholdigt spilde-
vand, der nyttiggeres henholdsvis mangden af spildevand, der ikke kan nyttiggeres. Den
konklusion i forhold til den konkrete import, som Kammeradvokaten radgiver Miljosty-
relsen til at treeffe, er allerede citeret ovenfor i afsnit 2.2. Det fremgér heraf, at Kammer-
advokaten pa baggrund af sit kendskab til den konkrete sag om overfersel af olicholdigt
spildevand umiddelbart vurderer:®

..., at mest taler for, at der konkret er tale om en bortskaffelsesoperation,
der alene som sekundcer konsekvens indebcerer, at der genvindes olie, som gi-
vetvis kan raffineres og genanvendes...”

Der kan 1 den forbindelse ogsa henvises til den analyse af affaldsforordningens artikel 12,
stk. 1, litra g), som Peter Pagh har foretaget, hvor han fastslar, at modtagerlandet efter den
geldende affaldsforordnings artikel 12, stk. 1, litra g, kan rejse indsigelse mod overforsel

af affald til nyttiggerelse:®’

“hvis det er en sd lille del af affaldet, der nyttiggores, at overforslen ikke mil-
Jjomeessigt eller okonomisk kan begrundes, jf. artikel 12, stk. 1, litra g.”

Som det fremgér af Miljostyrelsens vurdering, der omtales nedenfor i afsnit 5.7, fokuserer
styrelsen pa den del af det modtagne olieholdige spildevand, som kan udskilles som olie,
og vurderer energioverskuddet, energiudnyttelsen, anvendelsen og egnetheden af affalds-
behandlingsprocessen alene i forhold til hdndteringen af den udskilte olie.

4.4. Kammeradvokatens notat vedrerende kvalitetsvurdering af Miljesty-
relsens udkast til vurdering

Miljestyrelsen udarbejder efter modtagelsen af Kammeradvokatens notat af 23. september
2021 en ny vurdering i et notat, der er dateret 11. februar 2022. I notatet redegeor styrelsen
for, hvordan den mener, at sondringen mellem import til bortskaffelse henholdsvis import

% Citat fra Kammeradvokatens notat af 23. september 2021, side 4.

57 Peter Pagh “Affaldsregulering” i Ellen Margrethe Basse (red.) “Miljeretten 3. Affald, jord, vand og ra-
stoffer”, Jurist- og Gkonomforbundets Forlag, 2006, side 246.
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til nyttiggerelse skal anvendes i den konkrete sag.®® Det fremgar af den indledende tekst i
notatet, at det er:*’

"Miljostyrelsens onske, at disse umiddelbare vurderinger skal kvalitetstjekkes af
Kammeradvokaten, hvorefter Miljostyrelsen vil udarbejde et endeligt notat ved-
rarende denne problemstilling”.

Styrelsen oplyser i sin henvendelse til Kammeradvokaten, at henvendelsen har til formél
at redegore overfor Kammeradvokaten for styrelsens forelabige vurderinger af problem-
stillingen om nyttiggerelsesbegrebet ved overforsel af olieholdigt spildevand til RSG
Nordic. Vurderingen er anderledes end det, der fremgik af Kammeradvokatens forste no-
tat.

Det anferes bl.a. af styrelsen, at sammensatningen af det olicholdige spildevand efter sty-
relsens vurdering nedvendigger en indledende behandling for at kunne genvinde olien, og
at den indledende operation — dvs. adskillelsen af olie fra spildevand — som efter styrel-
sens opfattelse kan karakteriseres som en nyttiggerelsesoperation omfattet af affaldsdirek-
tivet bilag II punkt R2, der skal ses i ssmmenhang med den endelige nyttiggerelse, hvor
der er tale om regenerering af olie, som kan kategoriseres som en nyttiggerelsesoperation,
der falder inden for affaldsdirektivets bilag II punkt R9. Styrelsen fremhaver over for
Kammeradvokaten at den genvundne olie erstatter andre rastoffer, som dem, der modtager
den udvundne olien fra RGS Nordic, ellers skulle skaffe pa anden vis.

Det oplyses af styrelsen, at det er dens vurdering, at det ikke — som antaget af Kammerad-
vokaten — er relevant at leegge vaegt pd, om operationen, der foregar pd RGS med adskil-
lelsen af olie fra spildevandet, ville vere blevet gennemfort pd RGS, uden det olicholdige
spildevand, og om dette spildevand erstatter andre materialer, som ellers ville vere blevet
anvendt. Det relevante er den samfundsmassige genanvendelse af de ressourcer, der ind-
gar i affaldet i form af olie.”

Det er endvidere styrelsens vurdering, at der ikke er hjemmel for styrelsen til at naegte im-
port af det olicholdige spildevand i forordningens artikel 12, stk. 1, litra g.”!

I det notat, som Kammeradvokaten afleverede den 25. august 2022 som svar pa Miljesty-
relsens henvendelse, gentages den vurdering og anbefaling, som Kammeradvokaten har
afleveret til Miljostyrelsen i det forste notat.” Det fremheves i svarnotatet, at det er aftalt
med Miljestyrelsen, at advokatfirmaet alene:”

% Miljostyrelsen. Cirkulaer @konomi & Affald, ref. SEPAU, dateret 11. februar 2022.
%9 Citat fra Miljestyrelsens skrivelse af 11. februar 2022, side 1.

70 Denne opfattelse fastholdes af Miljostyrelsen i det endelige notat af 18. august 2022, se herom nedenfor i
afsnit 5.2.

71 Denne opfattelse fastholdes af Miljostyrelsen i det endelige notat af 18. august 2022, se herom nedenfor i
6.

721 notatet af 25. februar 2022, side 2 henvises der til den konklusion og de kriterier, der indgik i det forste
notat.

73 Citat fra Kammeradvokatens notat af 25. februar 2022, side 3.
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... fremkommer med vores overordnede bemcerkninger til styrelsens vurde-
ringer, og at vi dermed ikke fremkommer med tekstncere bemcerkninger eller
cendringsforslag.” (Kammeradvokatens fremhavelse)

Efter en redegeorelse for, hvad det er, som Miljostyrelsen har beskrevet som sin opfattelse af den
konkrete import af spildevandet, skriver Kammeradvokaten:”*

"Til de af styrelsen anforte vurderinger bemcerker vi, at det efter vores opfat-
telse ikke i sig selv er tilstreekkeligt for, at der er tale om nyttiggorelse, at ad-
skillelsen af olie fra spildevandet kan anses for en forberedelse af det oliehol-
dige spildevand med henblik pd efterfolgende at kunne genvinde olien (ved en
anden nyttiggorelsesoperation). Det afgorende er, hvad hovedformdlet med
operationen er. Vi henviser herved til, at forbehandling sasom bl.a. sortering,
neddeling og adskillelse inden gennemforelse af en bortskaffelsesoperation i
sig selv kan udgore en bortskaffelsesoperation, jf. affaldsdirektivets bilag I,
pkt. D 13, pa samme mdde som forberedelse med henblik pa en nyttiggorel-
sesoperation efter affaldsdirektivets bilag II, pkt. R 12, i sig selv kan udgore en
nyttiggorelsesoperation.

Vi bemcerker desuden, at EU-Domstolen har udtalt, at ndr en operation ikke
ud fra beskrivelsen alene kan henfores til en enkelt af de operationer eller ka-
tegorier af operationer, der er oplistet i affaldsdirektivets bilag I og I, skal
operationen klassificeres konkret i lyset af direktivets formal og ud fra hoved-
formdlet med den pageeldende operation, jf. sag C-6/00.

Derudover bemeerker vi, at EU-Domstolen — efter indforelsen af legaldefiniti-
onen af “nyttiggorelse” i affaldsdirektivets artikel 3, nr. 15 — har udtalt, at de-
finitionen

“svarer til den, der er blevet udviklet i Domstolens praksis, hvorefter
det veesentlige kendetegn ved en nyttiggorelsesoperation er, at den pri-
meert har til formadl, at affald kan opfylde en effektiv funktion, som bi-
drager til at bevare de naturlige ressourcer, ved at erstatte anvendelsen
af andre materialer, som ellers skulle have veeret anvendt i dette oje-
med”.

Domstolen udtalte herefter — i overensstemmelse med hidtidig retspraksis (jf.
sag C-458/00) —

“at hovedformdlet med nyttiggorelse skal veere en bevarelse af natur-
ressourcerne. Nar en bevarelse af ravarerne derimod kun udgor en se-
kundcer effekt ved en operation, hvis hovedformal er bortskaffelse af af-
fald, cendrer det ikke ved klassificeringen af operationen som en bort-

skaffelsesoperation”.””

74 Citat fra Kammeradvokatens notat af 25. februar 2022, side 4f.

75 Citat fra Kammeradvokatens note 2: "Jf. sag C-147/15, preemis 38-39. Se ogsd generaladvokat Kokotts
forslag til afgorelse i sag C-147/15 (punkt 52). Af preceamblen til direktiv 2008/98 (betragtning 8) frem-

24



Q

Ellen Margrethe Basse
Professor emerita, dr. jur. & jur. dr. (h.c.)

Vi kan ikke pege pd retspraksis fra EU-Domstolen, der entydigt tager stilling
til, om den omhandlede behandling af olieholdigt spildevand falder under le-
galdefinitionen af “nyttiggorelse”, og vi kan dermed ikke pa det foreliggende
grundlag udelukke, at det primcere formdl med operationen kan klassificeres

som nyttiggorelse.

For sa vidt angar de i vores notat af 23. september 2021 udledte kriterier for
fastscettelse af operationens primeere formdal, har Miljostyrelsen vurderet disse
i notatudkastets afsnit 2.2 - 2.7. Der er i et vist omfang tale om vurderinger,
der bygger pd modtagne (tekniske) oplysninger fra RGS Nordic og Slagelse
Kommune. Vi har ikke bemcerkninger til selve de tekniske vurderinger.

Til det anforte i notatudkastets afsnit 2.2 om anleeggets indretning, hvor styrel-
sen vurderer, at

"RGS Nordics indretning taler for, at anlegget kan anses som bdde
primeert at veere indrettet til nyttiggorelse og bortskaffelse”,

bemcerker vi dog, at der efter vores opfattelse ikke i EU-Domstolens dom i sag
C-458/00 ses at veere holdepunkter for at antage, at et anleeg kan have to ho-
vedformal. Vi er dog enige i, at neerveerende sag ikke er direkte sammenligne-
lig med sag C-458/00, der angik et forbreendingsanleeg. Sagerne har dog efter
vores opfattelse en reekke lighedspunkter.

Vi bemcerker i forleengelse heraf, at en (scerligt) effektiv og optimeret rense-
og/eller separationsproces efter vores opfattelse ikke nodvendigvis i sig selv
kan begrunde, at anleeggets primeere formal er nyttiggorelse.

Vi har ingen overordnede bemeerkninger til Miljostyrelsens vurdering af de
avrige kriterier i notatudkastets afsnit 2.3 - 2.7.” (fremheavelserne i det citere-
de af ordet forberedelse og hovedformal er Kammeradvokatens)

Det fremgar tydeligt af det her citerede, at Kammeradvokaten ogsa efter at have faet forelagt Mil-
jostyrelsens begrundelser for en anderledes vurdering af importen, ikke er enig med Miljestyrel-
sen i den foretagne vurdering af importen som en import til nyttiggerelse. Som det fremgéar af det
citerede, afviser Kammeradvokaten den af Miljostyrelsen forudsatte kategorisering under affalds-
direktivets bilag II om nyttiggerelsesoperationer, ligesom det understreges, at modtageanleggets
indretning er et centralt kriterium ved stillingtagen til, om der er tale om import til nyttiggerelse
eller det er import til bortskaffelse. Kammeradvokaten afviser ogsa det af styrelsen fremforte ef-
fektivitetsaspekt. Miljostyrelsen opretholder imidlertid effektiviteten ved anvendelsen af det krite-
rium, der laegges til grund. Det fremgér bl.a. af orienteringsskrivelsens figur punkt 5 ”Anvendel-
sen”.”®

gadr, at direktivet bl.a. skulle “preecisere visse noglebegreber, sdsom definitionerne pd affald, nyttiggorel-
se og bortskaffelse [...]”

76 Se herom ovenfor i afsnit 2.3. hvor kriteriet er gengivet og den konkrete vurdering er udtryk for en vurde-
ring af behandlingsformens effektivitet.
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Hvad angar Miljestyrelsens vurdering af egne muligheder for at naegte at samtykke i importen
med henvisning til transportforordningens artikel 12, stk. 1, litra g, oplyser Kammeradvokaten, at
man “ingen vesentlige bemerkninger” har til det.

S. Miljestyrelsens valg, fravalg og omdefinering af kriterierne

Miljestyrelsen fastslar i ”Endeligt notat vedr. problemstilling om nyttiggorelsesbegrebet
ved overforsel af olieholdigt spildevand til RGS Nordic”, at der efter dens opfattelse skal
tages udgangspunkt i affaldsbekendtgerelsens definition af en nyttiggerelsesoperation,
som den er defineret i § 3, nr. 34. Det fremhaves, at den er kendetegnet ved, at hovedre-
sultatet med operationen er, at affald opfylder et nyttigt formal ved at erstatte anvendelsen
af andre materialer, der ellers ville vere blevet anvendst til at opfylde en bestemt funktion,
eller at affaldet bliver forberedt med henblik pa at opfylde den bestemte funktion i anlaeg-
get eller samfundet.

Dermed fremhaver styrelsen allerede indledningsvis den anderledes forstaelse af de rele-
vante kriterier, som styrelsen har sammenlignet med Kammeradvokatens radgivning. Det
understreges bl.a. med folgende tekst, hvor styrelsen ser pa det hovedresultat, der er af
udnyttelsen af den udskilte olien mere generelt i samfundet: 77

"Det folger af dommen i sag C-116/01, at der ved klassificeringen af operati-
onen som nyttiggorelse eller bortskaffelse alene skal ses pad den forste operati-
on, som det olieholdige spildevand skal gennemgd efter overforslen til Dan-
mark. Forste operation i de to anmeldelser bestar i adskillelse af spildevand
og olie ved gravitation med opvarmning.

Ved vurderingen skal der derfor tages udgangspunkt i, om operationen (ad-
skillelse af olien fra spildevandet) har som hovedresultat, enten at affald op-
fylder et nyttigt formdl ved at erstatte anvendelsen af andre materialer, der el-
lers ville veere blevet anvendt til at opfylde en bestemt funktion, eller at affal-
det bliver forberedt med henblik pa at opfylde den bestemte funktion i anlceg-
get eller i samfundet generelt.” (min fremheevelse)

Den fortolkning af nyttiggerelsesbegrebet har Kammeradvokaten klart afvist i sin rddgiv-
ning.”®

Styrelsen oplyser i det endelige notat, at man har inddraget de kriterier, som Kammerad-
vokaten har uddraget af EU-Domstolens praksis om nyttiggerelsesbegrebet, og at der re-
degeres for det i notatet under pkt. 2.2 - 2.7, hvor det sammenholdes med en vurdering af
de konkrete forhold i de to anmeldelser. Som det fremgér af det folgende, har anvendelsen
af kriterierne ikke praeget den konkrete vurdering af importen.

77 Citat fra Miljestyrelsens endelige notat af 18. august 2022, side 4.

78 Se Kammeradvokatens notat af 31. september 2021 side 18 med note 34, der er gengivet ovenfor i afsnit
4.1.
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5.1 Miljestyrelsens fortolkning af intentionerne bag @ndringen af affaldsdirektivet i
2008

Det fremhaves af styrelsen i det endelige notat, at den ved den forstaelse af det, der af
styrelsen betegnes som “den nugaldende definition pd nyttiggerelse”, er af den opfattelse,
at der er foretaget en afgerende @ndring af nyttiggerelsesbegrebet med vedtagelsen af af-
faldsdirektivet i 2008. Styrelsen fastslar, at:”

”... det er veesentligt, at inddrage den tidligere geeldende definition pd nyttig-
gorelse i affaldsrammedirektivet fra 1991 (og retspraksis herom), og sammen-
holde denne med den nugceeldende definition i affaldsrammedirektivet fra 2008,
herunder baggrunden for endringen i 2008.

Det er styrelsens fortolkning, at der er tale om en @ndring i formuleringen af nyttiggerel-
sesbegrebet, som blev praeciseret ved affaldsdirektivets artikel 3, nr. 15 1 2008, i forhold
til EU-Domstolens praksis. Styrelsen mener, at der er tale om nogle intentioner bag @n-
dringen, der indebzrer, at de relevante kriterier i forhold til vurderingen af importen af det
olieholdige spildevand skal formuleres anderledes end som anbefalet af Kammeradvoka-
ten.®® Det fremhzaves i den sammenhang af styrelsen, at flere af de EU-
domstolsafgerelser, der er inddraget i Kammeradvokatens analyse, er afsagt for affalds-
rammedirektivet (efter styrelsens opfattelse) blev @ndret i 2008, og at det kun er Domsto-
lens stillingtagen i sag C-147/15 fra 2016, der tager udgangspunkt i den nugaldende defi-
nition 1 affaldsdirektivet.

Styrelsen fastslar herefter om EU-Domstolens stillingtagen til nyttiggerelsesbegrebet:®!

" Det fremgdr sdledes af C-6/00 (preemis 69),%* at det afgorende for, om en
operation kan klassificeres som en nyttiggorelsesoperation er, om affaldet ved
operationen substituerer naturlige ressourcer og at denne substitution skal ske

i anleegget, hvor operationen finder sted, jf. i dette ojemed”. Dette bekrceftes
endvidere af C-458/00 (preemis 44)%, der lyder:

”Kommissionen har ikke under sagen fremfort nogen omstendigheder
til godtgorelse af, at den pageeldende operations hovedformdl var at
nyttiggore affaldet i modscetning til, hvad de kompetente luxembourgske
myndigheder har antaget i de anfeegtede beslutninger. Den har ikke
fremlagt nogen indicier til stotte herfor, sasom at det pdageeldende affald

7 Citat fra Miljestyrelsens endelige notat af 18. august 2022, side 5.

80 Der henvises her til den radgivning, der fremgér af notatet af 13. september 2021, og som fastholdes i
Kammeradvokatens notat af 25. februar 2022, jf. herom ovenfor i afsnit 4.

81 Citat fra Miljestyrelsens notat af 18. august 2022, side 6ff.

82 Miljostyrelsens note 8, der er knyttet til teksten: ”Hvilket bekreeftes af C-228/00 (preemis 45) og C-458/00
(preemis 36).”

8 Miljostyrelsens note 9, der er knyttet til teksten: ”Denne fortolkning finder ogsd stotte i kommissionsmed-
delelse til Radet fra 2005 samt ved andenbehandlingen af cendringen af affaldsrammedirektivet i 2008,
som gennemgas nedenfor i pkt. 2.3.”
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var bestemt til et anleeg, som i mangel af forsyning med affald mdtte
have fungeret ved anvendelse af en primeer energikilde [vores frem-
heevning], eller at affaldet burde have veeret leveret til behandlingsan-
leegget mod et vederlagt fra anleeggets driftsleder til producenten eller
indehaveren af affaldet.”

Det centrale sporgsmal i C-458/00 var, om forbrending af husholdningsaffald
i et dedikeret affaldsforbrendingsanleg med energiudnyttelse udgjorde en
nyttiggorelses- eller bortskaffelsesoperation. Domstolen fandt, at hovedformd-
let var bortskaffelse, idet der manglede indicier for, at affaldet erstattede en
primeer energikilde. Det kan sdledes udledes af preemis 44, at sdfremt der var
fort bevis for, at affaldet substituerede naturlige ressourcer sasom kul eller
olie i anlcegget, ville kriteriet om, at hovedformdlet med den pdgceeldende ope-
ration var at anvende affaldet til energifremstilling, have veret opfyldt.®* Ved
medforbreendingsanleeg vil dette bevis kunne fores, hvorimod dedikerede af-
faldsforbreendingsanleeg, der kun afbreender affald, vil have vanskeligt ved at
fore bevis for, at der sker en naturlig substitution af naturlige ressourcer i an-
leegget.

Det kan herefter, efter Miljostyrelsens opfattelse, udledes af EU-Domstolens
retspraksis angdende 1991- affaldsrammedirektivets definition af nyttiggorel-
se, at det afgorende for, om der er tale om en nyttiggorelsesoperation er, om
der sker en substitution af naturlige ressourcer i anlegget. Dette understottes
ogsa af forarbejder til cendringen af affaldsrammedirektivet i 2008, som gen-
nemgdes nedenfor i pkt. 2.1.2.

For sa vidt angar C-147/15 bemcerkes, at dommen er afsagt i 2016, og dermed
efter den cendrede nyttiggorelsesdefinition i 2008. Det fremgar af dommens
preemis 38, at den nugeeldende definition pa nytticgorelse i affaldsdirektivets
artikel 3, nr. 15, svarer til den, der er blevet udviklet i Domstolens praksis i re-
lation til de tidligere geeldende affaldsdirektiver.

Miljostyrelsen bemcerker hertil, at der efter den nugceldende definition pd nyt-
tiggorelse fortsat kan veere tale om nyttiggorelse, hvor der sker en substitution
af naturlige ressourcer i et anleeg, og at det i den forbindelse bl.a. kan veere
relevant at sporge, om operationen ville veere blevet gennemfort, selvom denne
type affald ikke var tilgeengeligt, og det derfor havde veeret nodvendigt at an-
vende andre materialer. Nyttiggorelsesbegrebet er dog ikke leengere begreen-
set hertil, idet cendring af affaldsdirektivet i 2008 medforte en udvidelse af nyt-
tiggorelsesdefinition, som bl.a. skyldtes, at lovgiver onskede at cendre konse-
kvensen af C-458/00, som var uhensigtsmeessig. Denne udvidelse har veesent-
lig betydning for vurderingen af behandlingen hos RGS Nordic og gennemgds
nedenfor i pkt. 2.1.3.” (den fede tekst er fremheavelser, der er foretaget af Mil-
jostyrelsen; understregningerne er min fremhavelse)

84 Miljestyrelsen note 10 til det citerede: "Se hertil Peter Pagh s. 148, Miljoretten 3, 2006, Ellen Margrethe
Basse (red).”
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Det er med andre ord Miljestyrelsens opfattelse, at der er foretaget en afgerende @ndring
af nyttiggerelsesbegrebet med den formulering af affaldsdirektivet, der blev vedtaget i
2008 af Europa-Parlamentet og Radet. Da styrelsen i det citerede til stotte for sin argu-
mentation henviser til det, som Peter Pagh skriver om den praemis 44, der indgar i EU-
Domstolens sag C458/00 Kommissionen mod Luxenbourg, er det nedvendig her at frem-
haeve, at styrelsen neppe kan stotte sin argumentation pé den anferte fortolkning i det,
som Pagh skriver. Jeg citerer derfor her det, som Pagh skriver navnte sted om energiud-
nyttelse af affald, hvor hovedvagten legges pa modtageanleggets indretning — et kriteri-
um, som Miljestyrelsen (jf. orienteringsskrivelse af 31. januar 2023 og citaterne fra det
endelige notat i afsnit 5.2.) ikke vil anvende:*

”I dommens preemis 44 udtalte sdledes, at Kommissionen ikke har fremlagt
indicier for, at anleegget i mangel af affaldsforsyning ville veere blevet forsynet
med en anden primcer energikilde. Havde det franske anleeg veeret indrettet
sddan, at det primeere formdl var at fremstille energi, sdledes at manglende af-
fald medforte oget brug af primcert breendsel som olie og kul, er det meget
teenkeligt, at resultatet var blevet det modsatte. Det er sdledes neerliggende at
antage, at affaldsforbreendingsanleeg, der udgor en integreret del af varme- og
elforsyningen fra kraftvarmeveerker, skal anses som nyttiggorelse — og ikke
bortskaffelse — da der her foreligger en veldokumenteret substitution af pri-
meere rdstoffer.” (mine fremhavelser)

Styrelsens opfattelse af, at indholdet af nyttiggerelsesbegrebet, der antages at vaere udvi-
det ift. det indhold, som EU-Domstolen har fastlagt gennem sin praksis, har en afgerende
betydning i flere af de vurderinger, der forer frem til styrelsens kriterier og konklusion.

Styrelsen stotter imidlertid sin fortolkning af nyttiggerelsesbegrebet pa to meget svage
argumenter: 1) tilkendegivelser fra et af Europa-Parlamentets udvalg og 2) Miljestyrel-
sens meddelelse fra 2005 hhv. en tekst fra guidelines. De navnte fortolkningsbidrag skal
kort vurderes her under ad 1) og ad 2) og en sammenfattende vurdering under ad 1) & ad
2):

Ad 1: Fortolkningen stettes af Miljostyrelsen dels pa en anbefaling, som Udvalget for
Milja, Folkesundhed og Fadevaresikkerhed (der er et udvalg under Europa-Parlamentet)
fremsatte i forbindelse med forberedelsen af 2008-affaldsdirektivet.®® Styrelsen leegger
vaegt pa udvalgets opfattelse af, at der er nedvendigt at medtage ”samfundet generelt” i
nyttiggerelsesbegrebet, fordi nyttiggerelse ellers alene vil kunne finde sted, hvor affaldet
anvendes til forbreending. Styrelsen henviser endvidere til stotte for denne betydning af en
intentionsfortolkning til, at formuleringen “eller i samfundet generelt”, indgér i ordlyden
af artikel 3, nr. 15.

En udtalelse fra et af Europa-Parlamentets udvalg vil imidlertid ikke blive tillagt betyd-
ning som relevante “forarbejder” ved fortolkningen af direktivets regler. Det er ikke en
retlig relevant kilde ved EU-Domstolens fortolkning af direktiver. EU-Domstolen vil ale-
ne inddrage tilkendegivelser fra de lovgivende myndigheder, dvs. tilkendegivelser fra Eu-

8 Citat fra Peter Pagh "Affaldsregulering” i Ellen Margrethe Basse (red.) “Miljeretten 3. Affald, jord, vand
og rastoffer” side 148.

8 Miljostyrelsens endelige notat af 18. august 2022, side 8.
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ropa-Parlamentet og/eller fra Radet, og kun, hvis sddanne tilkendegivelser er fremkommet
under selve lovgivningsprocessen, og de pageldende tilkendegivelserne har resulteret i, at
der er foretaget eendringer i forholdt til Kommissionens forslag til retsforskrifterne.?” Som
det fremgar af Kammeradvokatens fortolkning af affaldsdirektivets nyttiggerelsesbegreb,
er det preamblens fortolkningsbidrag og EU-Domstolens egen praksis, der ssmmen med
ordlyden af den relevante bestemmelse, der udger de relevante fortolkningsbidrag.

Ad 2: Miljestyrelsen fastslir endvidere som stette for den af styrelsens antagne fortolk-
ning af "nyttiggerelsesbegrebet” som @ndret, at det har steotte i en meddelelse, som Kom-

missionen udsendte i 2005 som " Temastrategi for affaldsforebyggelse og genanvendelse”.
Styrelsen skriver i det endelige notat:®

... at EF-Domstolens praksis, som klassificerer langt storstedelen af de
kommunale forbreendingsanleg som bortskaffelsesanleeg, kan fa negative
virkninger, som forer til miljoforringelse. Kommissionen foreslog derfor en
cendring af affaldsrammedirektivet, sdledes at nyttiggorelsesbegrebet baseres
pd erstatning af ressourcer i okonomien som helhed snarere end i et givent an-
leeg, ligesom der foresloges en energieffektivitetsgreenseveerdi, hvorover kom-
munal forbreending anses for nyttiggorelse.

Miljostyrelsen bemcerker desuden, at det af pkt. 1.4.5 i EU-Kommissionens
“Guidance on the interpretation of key provisions of Directive 2008/98/EC on
waste”, bl.a. fremgdr, at det nye affaldsdirektivs nyttiggorelsesdefinition ogsd
omfatter situationer, hvor affald erstatter anvendelsen af andre materialer i
samfundet generelt, og ikke kun hvor affaldet erstatter andre materialer pa det
anleeg, hvor affaldsbehandlingen finder sted. Endvidere omtaler vejledningen i
samme pkt., at nyttiggorelsesdefinitionen ogsd omfatter forberedende behand-
linger, hvor affald forberedes til at kunne anvendes som ramaterialer i andre
processer.”

Hvad Kommissionen har anfert i en meddelelse fra 2005 er helt irrelevant ved en fortolk-
ning af definitionen af nyttiggerelsesbegrebet i affaldsrammedirektivets artikel 3. Det
samme gelder Kommissionens vejledende fortolkning, som er meget generel, og som vil
kunne fortolkes pd mange méader — uden at det vil have nogen retskildemaessig verdi.

Miljestyrelsens retlige argumentation er derfor ikke overbevisende.

Rettelsen, der blev fortaget i1 bilag I under punkt R1, var udtryk for en pracisering af én af
de kumulative kriterier, der blev opstillet af EU-Domstolen 1 C-228/00 Kommissionen
mod Tyskland, hvor Domstolen lagde vaegt pa, om affaldet blev importeret som et middel
til energifremstilling, hvor energioverskuddet udnyttes,* ligesom preaciseringen var et re-
sultat af, at 2008-affaldsdirektivet nye sondring mellem energiudnyttelse hhv. materiale-

87 Som eksempler kan der henvises til sag C-525/12 Kommissionen mod Tyskland og sag C-461/13 Weser.

8 Miljostyrelsens endelige notat af 18. august 2022 side 8 med en note, der indeholder til er linkt, der forer-
til meddelelsen: http://publications.europa.eu/resource/cellar/c78263b6-54d9-45d8-bb9c-
35d6d5544ceb.0004.02/DOC 1

8 Peter Pagh “Affuldsregulering” i E.M. Basse (red.) Miljeretten 3. Affald, jord, vand og rastoffer”, Jurist-
og Okonomiforbundets Forlag, 2006, side 147f.

30



\

Ellen Margrethe Basse
Professor emerita, dr. jur. & jur. dr. (h.c.)

genanvendelse, herunder med en fremhavelse af udnyttelse af affald i forbreendingsanlceg
til energifremstilling.*®

Ad 1 & ad 2): Jeg er derfor helt enig med Kammeradvokaten i, at direktivets praeambel,
herunder betragtning 19, af nyttiggerelsesbegrebet og EU-Domstolens egne praejudicielle
vurderinger er det, der har retlig relevans.®! De nationale myndigheder har pligt til at sikre
en EU-konform anvendelse af nyttiggerelsesbegrebet™ i overensstemmelse med EU-
Domstolens praksis, herunder som den senest er blevet fastslaet opretholdt ift. fortolknin-
gen af nyttiggarelsesbegrebet med sag C-147/15 Edilizia Mastrodonato Srl. Domstolen
fastslog med dommen, som det understreges i Kammeradvokatens notat, at formuleringen
af definition af “nyttiggerelse” i affaldsdirektivets artikel 3, nr. 15 i sin helhed svarer til
det indhold, som Domstolen selv gennem sin praksis har givet det.”

Idet Miljestyrelsen i orienteringsskrivelsen af 31. januar 2023 oplyser, at Kammeradvoka-
tens seks kriterier er indgéet i styrelsen vurdering af den konkrete sag, skal der i det fol-
gende fokuseres pa, hvordan Miljestyrelsen i det endelige notat af 18. august sorterer kri-
terier fra eller omdefinerer dem.

5.2 Miljestyrelsen erstatning af Kammeradvokatens kriterie ”substitutionskriterie”
med Kkriteriet "anvendelse”

Det giver efter Miljostyrelsens opfattelse, som den kommer til udtryk i det endelige notat
under punkt 2.1. og punkt 2.2., ikke mening — sddan som Kammeradvokaten forudsatter —
at se pa, om det olicholdige spildevand udger en substitution af andre materialer i RGS
Nordic’s eget anlaeg. Styrelsen fokuserer i stedet pd, om den genvundne olie erstatter an-
vendelse af andre materialer i samfundet generelt og ikke pd, hvad der er tale om pa det
relevante modtageanleg. Styrelsen skriver:**

“Det er herefter Miljostyrelsens opfattelse, at lovgivers hensigt med udvidel-
sen af nyttigeorelsesbegrebet i artikel 3, nr. 15, har veeret at mindske relevan-
sen af C-458/00, idet man i stedet har onsket at leegge veegt pd, hvorvidt der
substitueres naturlige ressourcer generelt i samfundet og ikke kun i anlegget.

Den ny e definition i affaldsrammedirektivet fra 2008 betyder saledes, at der
ikke alene kan foreligge en nyttiggorelsesoperation, hvor der sker en substitu-

99 Praciseringen kom ogsa til udtryk i preeamblens betragtning 7, 29 og 39, definitionen i artikel 3, nr. 19 og
affaldshierarkiet i artikel 4, stk. 1, litra d), hvor der indfgjes folgende klare sondring ’anden nyttiggerel-
se, f.eks. energiudnyttelse”. Se ogsé bilag I til dette notat, hvor der er medtaget oplysningen om den
stjerne-note, der blev tilfojet R1.

%1 Se om “Forarbejderne tilleegges i begranset udstraekning relevans, min bog *Vand Lovgivning”, DIQF
Forlag, 2022, side 48.

92 Se om “EU-konform fortolkning™ i min bog " Vand Lovgivning” side 43.

93 Se Kammeradvokatens notat af 23. september 2022, side 4 med note 8, side 6, side 14 note 24 og 25, og
side 15.

94 Miljostyrelsens endelige notat af 18. august 2022, side 9f.
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tion af naturlige ressourcer i anlegget, men at der tillige kan foreligge en nyt-
tiggorelsesoperation, hvor der sker en substitution af naturlige ressourcer i
samfundet generelt

2.1.3. Betydningen af cendringen af nyttiggorelsesdefinitionen for RGS Nordic

Udvidelsen af nyttiggorelsesdefinitionen ved cendringen i 2008, har, efter Mil-
Jostyrelsens opfattelse, betydning for vurderingen af affaldsbehandlingen hos
RGS Nordic. Dette skyldes, at affaldsbehandlingen hos RGS Nordic bestdr af
en forberedende behandling af det olieholdige spildevand (adskillelse af olie
fra spildevand), hvorved olien forberedes med henblik pa at gore nytte i sam-
fundet pa et senere tidspunkt, og ikke pa RGS Nordics eget anleeg. Det er sdle-
des forst ved den endelige nyttiggorelse af olien hos RGS Nordics aftagere, at
olien erstatter andre materialer, som ellers skulle have veeret anvendt for at
fremstille det givne produkt. Det giver derfor ikke mening at se pd, om det
olieholdige spildevand udgor en substitution af andre materialer i RGS Nor-
dics eget anleeg, men i stedet om den genvundne olie erstatter anvendelsen af
andre materialer i samfundet, hvilket ses at veere tilfeeldet jf. notatets pkt. 2.5,
hvoraf det fremgar, hvilke produkter den genvundne olie kan anvendes til.

Efter Miljostyrelsens vurdering skal der derfor tages udgangspunkt i, om ope-
rationen (adskillelse af olien fra spildevandet) har som hovedresultat, enten at
affald opfylder et nyttigt formdl ved at erstatte anvendelsen af andre materia-
ler, der ellers ville veere blevet anvendt til at opfylde en bestemt funktion, eller
at affaldet bliver forberedt med henblik pd at opfylde den bestemte funktion i
anleegget eller i samfundet — og dermed ikke kun, om det olieholdige spilde-
vand erstatter anvendelsen af andre materialer pa RGS Nordics eget anleeg.”
(den fede tekst er Miljostyrelsens fremhavelse — understregningerne er mine
fremhaevelser).

Som det fremgér af citatet, tager Miljostyrelsen klart afstand fra Kammeradvokatens vur-
deringsgrundlag med henvisning til, at der er sket @ndringer i nyttiggerelsesbegrebet 1
2008, hvor Kammeradvokaten forudsatter, at EU-Domstolens praemisser i @ndre domme
fortsat kan anvendes.

5.3 Miljestyrelsen stillingtagen til Kammeradvokatens kriterie ”indretning”

Det oplyses af Miljostyrelsen i det endelige notat af 18. august 2022, at der pa virksomhe
den RGS Nordic foretages noget ekstraordinaert, som ikke er begrundet i de vilkar, der er
indfejet i anleggets miljegodkendelse.”” Det oplyses derimod ikke i notatet, at det ekstra-
ordinzre ved indretningen er et resultat af den vurdering, som blev foretaget af RSG
sammen med Miljestyrelsen 1 2021, jf. herom ovenfor i afsnit 1.1. Det fremgar navnte
sted, at Miljestyrelsen over for Departementet i skrivelse af 20. april 2021 oplyste, at der
tidligere havde veret tale om import af det olicholdige spildevand til bortskaffelse péa
RSG, og at den eneste mulighed, der var for at importen kunne accepteres fremover pé

% Miljostyrelsens notat af 18. august 2022 side 10ff.
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grund af @ndrede forhold i Norge, var, at der i stedet blev tale om nyttiggerelse af olien 1
spildevandet, hvorfor Miljestyrelsen havde bedt RGS om at vurdere, hvad der var mini-
mumsindholdet af olie i spildevandet, for at spildevandet kunne nyttiggeres. Det resulte-
rede 1 at RGS angav 0,1% som minimumsindholdet af olie, RGS var i stand til at nyttig-
gore. Herefter var RGS nedst til — hvis importen skulle fortsatte — at udskille olien fra
spildevandet.

Styrelsen konkluderer pa baggrund af de oplysninger, der er indhentet om anlaegget, at
RGS Nordics indretning taler for, at anleegget kan anses for bdde primert at vaere indrettet
til nyttiggerelse og til bortskaffelse:*

"Det er Miljostyrelsens opfattelse, at RGS Nordic modtager olieholdigt spil-
devand, hvor det er nodvendigt at adskille olien fra spildevandet for at kunne
nyttiggore olien, ligesom det tilsvarende er nodvendigt at fjerne olien for at
kunne bortskaffe det rensede spildevand til havet. Denne nodvendige forud-
scetning for den videre behandling sker saledes samtidig, hvorfor behandlin-
gen hos RGS Nordic (herunder adskillelse af olie fra spildevand) har flere
formdl: dels en genvinding af olien og dels en bortskaffelse af det rensede
spildevand. Det er derfor ikke muligt at fastsld, om RGS Nordic primeert er
indrettet til nyttiggorelse eller bortskaffelse af affald.

Miljostyrelsen vurderer pa denne baggrund, at RGS Nordics indretning taler
for, at anleegget kan anses som bdde primeert at veere indrettet til nyttiggorelse

og bortskaffelse.” (min fremhavelse)

Den beskrevne viderebehandling, som styrelsen henviser til i det citerede, er i udkastet til
den revurderingsafgerelse, der forudsettes truffet i Slagelse Kommune, beskrevet som en
fraseparering af oliefase, hvor olien separeres fra vandet ved hjlp af en skimmerpumpe
og pumpes til en olietank, hvorefter det sendes til genanvendelse hos ekstern samarbejds-
partner.”

Miljestyrelsens ovenfor gengivne fortolkning af de intentioner, der har &ndret nyttiggo-
relsesbegrebet ifm. vedtagelsen af 2008-direktivet, indgér igen i den argumentation, der er
tale om i forhold til den konkrete vurdering af importen af olieholdigt spildevand til be-
handling hos RGS Nordic, hvor kriteriet ”indretning” ikke anvendes. Det fastslas i styrel-
sen endelig notat:*®

” Som det fremgdr ovenfor folger det af C-458/00, at man til brug for vurde-
ringen af hovedformdlet med en given operation bl.a. kan leegge veegt pd, om
det pdgceldende forarbejdningsanleeg (primeert) er indrettet til bortskaffelse el-
ler nyttiggorelse.

% Citat fra Miljestyrelsens endelige notat side 11f.

%7 Der kan her henvises til den beskrivelse, der er af det ekstraordinzere i det klip fra udkast til revurderings-
afgorelsen, der er medtaget som Bilag II til dette notat.

%8 Miljostyrelsens endelige notat af 18. august 2022, side 10ff. Citatet er fra side 12.
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Det er dog Miljostyrelsens opfattelse, at preejudikatveerdien af C-458/00 er
mindsket i lyset af endringen af affaldsrammedirektivet i 2008, hvilket er
neermere gennemgdet i punkt. 2.1.1. og 2.1.2. ovenfor om nyttiggorelsesbegre-
bet.

Afpkt. 2.1.2 og 2.1.3. fremgar sdledes, at cendringen af affaldsrammedirektivet
i 2008 med en udvidelse af nyttiggorelsesbegrebet var udtryk for lovgivers
mdde at mindske relevansen af C-458/00, som var uhensigtsmcessig, idet man i
stedet onskede at leegge veegt pa, hvorvidt der substitueres naturlige ressour-
cer generelt i samfundet og ikke kun i anleegget. Denne udvidelse har stor be-
tvdning for affaldsbehandlingen hos RGS Nordic, der forbereder olieholdigt
spildevand med henblik pa, at olien skal gore nytte i samfundet generelt.

Udover, at Miljostyrelsen finder, at preejudikatsveerdien af C-458/00 er mind-
sket ved cendring af affaldsrammedirektivet, er det styrelsens opfattelse, at
indretningskriteriet, ikke kan anvendes helt tilsvarende i vurderingen af de to
konkrete anmeldelser om overforsel og behandling af olieholdigt spildevand.
Dette skyldes, at affaldsbehandlingen samt forarbejdningsanleggets indret-
ning hos RGS Nordic adskiller sig veesentligt fra omstendighederne i sag C-
458/00, hvor der var tale om forbreending af affald pa et forbreendingsanleg
med udnvttelse af den afledte energi pa eget anleeg, ligesom affaldets sammen-
scetning (i modscetning til olieholdig spildevand) ikke medforer en indledende
forberedelse af affaldet, men i stedet kan anvendes ved direkte indforing i en
forbreendingsovn.” (mine fremhaevelser)

Som det vil ses af det citerede, finder Miljostyrelsen, at der ikke kan foretages en sam-
menligning mellem en import af affald, der som tilfeldet var i sag C-458/00 Kommissio-
nen mod Luxembourg, anvendes som braendsel 1 en forbrendingsproces, medens den kon-
krete sag, hvor der er tale om modtagelse af olicholdigt spildevand, hvor olien udskillelse
fra spildevand, og efterfolgende overdrages til ekstern akter til senere raffinering. Derfor
er kriteriet ”indretning” ikke anvendt i den konkrete vurdering af importen. Som det imid-
lertid vil fremga af Miljestyrelsens stillingtagen til kriterierne “energioverskud” og “ener-
giudnyttelse” nedenfor i afsnit 5.5. anvender Miljestyrelsen EU-Domstolens praemisser i
sag C-228/00 Kommissionen mod Tyskland, selv om ogsa denne dom vedrerer udnyttel-
sen af affaldets energiindhold i en forbraendingsproces, som indgér i sager om forbren-
ding.

5.4. Miljestyrelsens stillingtagen til kriteriet ’betaling”

Miljestyrelsen finder heller ikke, at kriteriet "betaling”, som Kammeradvokaten fremhee-
vede som et centralt spergsmél om, hvem der modtager betaling for ydelsen, er relevant.
Kammeradvokaten henviser i sin fremhavelse af betalingskriteriet til tre af EU-
Domstolens fortolkningsbidrag. Det er sag C-458/00, Kommissionen mod Luxembourg
(preemis 44), sag C-458/00, Kommissionen mod Luxembourg (premis 44) og sag C-
147/15, Edilizia Mastrodonato (preemis 44).%

99 Kammeradvokatens notat af 23. september 2021, side 14.
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I Miljestyrelsen vurdering af, at kriteriet "betaling” ikke kan anvendes i den konkrete sag,
beror p4, at styrelsen leegger veegt pa, at olien, der udskilles fra spildevand, der indgér i
den konkrete importsag, ikke anvendes direkte 1 RGS Nordic, og at forbehandlingen af
spildevandet ved RGS Nordic medferer en “betydelig vardistigning af affaldet”. Det for-
ste argument fremstar som direkte i strid med EU-Domstolens praksis, og det andet argu-
ment er baseret pa den fortolkning, som styrelsen har lagt ind i en forudsat @&ndring af nyt-
tiggarelsesbegrebet, sé det dekker den generelle udnyttelse af olie i samfundet. Styrelsen
skriver:'%

"Det er Miljostyrelsens vurdering, at betalingskriteriet ikke kan anvendes helt
tilsvarende i vurderingen af de to konkrete anmeldelser om overforsel og be-
handling af olieholdigt spildevand. Dette skyldes, at affaldets sammenscetning
og behandlingen heraf hos RGS Nordic adskiller sig veesentligt fra omstcen-
dighederne i sagerne C-458/00 og C-147/15. I sag C-458/00 var der tale om
forbreending af affald, mens der i C-147/15 var tale om opfyldning af et sten-
brud med affald. For begge sagers vedkommende er der tale om, at affaldets
sammenscetning og affaldsbehandlingen heraf ikke medforer en indledende
forberedelse af affaldet, men i stedet kan anvendes ved direkte indforing i en
forbreendingsovn eller anvendes direkte som opfyldning i et stenbrud. Hertil
kommer, at behandlingsprocessen hos RGS Nordic, i modscetning til de to EU-
domme, medforer en betydelig veerdistigning af affaldet, der som genanvendt
olie opndr en betvdelig positiv ekonomisk veerdi.

Styrelsen bemcerker endvidere hertil, at det af generaladvokat Jacobs forslag
til afgorelse i C-6/00 (pkt. 88)17 fremgdr, at betalingskriteriet ikke nodvendig-
vis er absolut, og at der i visse sektorer, sasom sektoren for nyttiggorelse af
oplosningsmidler, tilsyneladende er normal praksis for, at affaldsindehaveren
betaler modtageren for at gore nyttiggorelsesoperationen okonomisk rentabel.
Det er styrelsens vurdering, at olieholdigt spildevand i affaldssammenscetnin-
gen og behandlingsmeessigt kan sammenlignes med oplosningsmidler, og at
der er praksis for, at affaldsmodtageren modtager betaling for behandlingen

heraf.

Miljostyrelsen bemcerker desuden, at affald i mange situationer repreesenterer
en negativ okonomisk veerdi, som der erlegges betaling for modtagelsen af,
men at der gennem indledende forbehandlinger ofte sker en betydelig okono-
miske veerdiforagelse, som det er tilfeeldet med behandlingen hos RGS Nordic.
RGS Nordic har saledes til sagen oplyst, at de ved den videre afscetning af
genvundne raolier modtager betaling, mens afscetning af olier af andre oprin-
delser (fx olieemulsioner) scedvanligvis sker uden afregning. De aftagere, som
modtager den forberedte olie fra RGS Nordic vil ved deres videreforarbejd-
ning igen tilfore affaldet en endnu storre veerditilveekst, som kulminerer ved
den endelige nyttiggorelse. Affald, som der modtages betaling for behandlin-
gen af, kan dermed udgore en veerdifuld ressource, selvom den umiddelbart
udgor en negativ okonomisk veerdi for affaldsindehaveren.

100 Citat fra Miljestyrelsens endelige notat, side 14.
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Det er herudover Miljostyrelsens opfattelse - i lighed med det af RGS Nordic
oplyste - at prisfastscettelsen af affaldsbehandlingen af olieholdigt spildevand
er resultatet af en flerhed af faktorer, herunder bl.a. affaldets sammenscetning,
produktions-, logistiske- og behandlingsmeessige forhold, og at der som folge
heraf er en normal praksis for, at indehaveren betaler modtageren for behand-

lingen heraf.

Det fremgar herefter af det til sagen oplyste, at udgangspunktet er, at RGS
Nordic modtager betaling for behandlingen af det olieholdige spildevand,
hvilket efter EU-Domstolens betalingskriterie indikerer, at der er tale om bort-
skaffelse. Som det fremgar ovenfor, er det imidlertid Miljostyrelsens opfattel-
se, at betalingskriteriet ikke bor tilleegges afgorende veegt ved den konkrete
vurdering af overforsel af olieholdigt spildevand i de to anmeldelser.”” (mine
fremhavelser)

Miljestyrelsens argumentation adskiller sig hermed fra Kammeradvokatens vurdering af
den rette forstdelse af nyttiggerelsesbegrebet, der er baseret pd EU-Domstolens praksis.

Styrelsen forudsatning om, at der er tale om en betydelige vardistigning som forbehand-
lingen af spildevandet afstedkommer, er uden stette i EU-Domstolens stillingtagen til
“nyttiggerelsesbegrebet”. Det er, som det fremhaves af Kammeradvokaten, '*' alene rele-
vant at inddrage de skonomiske gevinster ift. en styrelsens stillingtagen til, om importen
kan negtes efter forordningens artikel 12, stk. 1, litra g.

5.5. Miljestyrelsens anvendelse af kriterierne energioverskud hhv. energiudnyttelse
af olien som et rastof

Miljestyrelsen redeger 1 det endelige notat for, at de kriterier, der er accepteret som be-
stemmende for dens stillingtagen til, hvordan udskillelsen pd RSG Nordic af olien det fra
modtagne spildevand skal kategoriseres med henvisning til sag C-228/00 Kommissionen

mod Tyskland. Den premis 42 1 den nevnte dom, som inddrages af styrelsen, har folgen-
de ordlyd: '©

”42. For det andet udgor anvendelsen af affald som breendsel i cementovne en
operation som omhandlet af punkt R 1 i direktivets bilag Il B, ndr det i be-
tragtning af de betingelser, hvorunder operationen foretages, md antages, at
den er et ymiddel til energifremstilling«. Dette forudscetter dels, at den energi,
som fremkommer og udvindes ved forbreending af affald, er storre end den,
der forbruges ved forbreendingsprocessen, dels, at en del af det energiover-
skud, som frigores ved forbreendingen, faktisk udnyttes, enten direkte i form af

101 Se 0gsd Kammeradvokatens notat af 23. september 2021, side 4.

102 Miljestyrelsen side 15 med note 18, hvor der i noten ogsa er henvisninger til praemis 33 i C-458/00
Kommissionen mod Luxemburg, preemis 53 1 C-116/01 SITA og preemis 31 i C-113/02 Kommissionen
mod Holland. Dommen C-228/00 Kommissionen mod Tyskland, der blev afsagt den 13. februar 2003,
vedrarer energiudnyttelse af affald, der sker direkte som brandsel i de modtagne ovne i cementindustri-
en. Det var en traktatbrudssag rejst imod Tyskland for uberettiget nedlaeggelse af forbud mod import.
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den varme, forbreendingen frembringer, eller efter forarbejdning i form af
elektricitet.” (min fremhavelse)

Som det fremgér af det citerede, er der tale om en praemis, der vedrerer udnyttelse af af-
fald som brandsel i energifremstilling.

Miljestyrelsen inddeler sin stillingtagen til det, der udledes af preemissen i folgende afsnit:

- Miljestyrelsen overskrift 2.4: "Om den energi/olie som fremkommer og udvindes
ved behandlingen af det olieholdige spildevand, er klart storre end det, der bruges
ved operationen” %

- Miljestyrelsen overskrift 2.5:”Om den olie der bliver frigjort ved behandling af
spildevandet faktisk udnyttes” '**

- Miljestyrelsen overskrift 2.6: ”Om storstedelen af affaldet opbruges under opera-
tionen, og om storstedelen frigjorte energi eller de frigjorte stoffer faktisk genind-

vindes og udnyttes .\

Miljestyrelsen redeger for den oplysning af importsagen, der er foretaget, ved at styrelsen
har henvendt sig til RSG Nordic, hvor den har bedt virksomheden om at oplyse, om den
energi/olie, som fremkommer og udvindes ved behandlingen af det olieholdige spilde-
vand, er storre end det, der forbruges ved operationen. Det konkluderes, at udbyttet af
processen er klart storre end forbruget af braendsel i udskillelsesprocessen. Styrelsen rede-
gor endvidere for, at den har forespurgt RGS Nordic om, hvad den olie, som bliver fri-
gjort ved behandlingen af spildevandet konkret udnyttes til, herunder oplysninger om
produkttype og evt. tekniske standarder.

Miljostyrelsen konstaterer i afsnit 2.4.:1%
"Miljostyrelsen leegger herefter til grund, at den energi/olie som fremkommer

og udvides ved behandlingen af det olieholdige spildevand, er klart storre end
det, der forbruges pa operationen.”

Miljestyrelsen leegger som konkluderende i afsnit 2.5. herefter til grund:'"”

“at den olie, som bliver frigjort ved behandlingen af spildevandet, faktisk ud-
nyttes.”
I afsnit 2.6. fastslar Miljestyrelsen: 1%

“For sa vidt angdr om storstedelen af affaldet opbruges under operationen,
har Miljostyrelsen lagt til grund, at hele meengden af olieholdigt spildevand

103 Miljestyrelsens endelige notat af 18. august 2022, side 15.
104 ‘Miljestyrelsens endelige notat af 18. august 2022, side 16.
105 Miljestyrelsens endelige notat af 18. august 2022, side 17.
106 Citat fra Miljestyrelsens endelige notat af 18. august 2022, side 15.
107 Citat fra Miljestyrelsens endelige notat af 18. august 2022, side 16.
108 Citat fra Miljestyrelsens endelige notat af 18. august 2022, side 16.
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gennemgadr processen med at udskille olie fra spildevandet, og har pa denne
baggrund ikke fundet anledning til at sporge RGS Nordic videre ind hertil.”

Pa baggrund af oplysninger fra RGS Nordic om de erfaringer, der er opnéet pa anlaegget,
som har vist sig at kunne udskille olie fra spildevand med 0,1% olieindhold med en effek-
tivitet pd mere end 90%, konstater styrelsen, at det tidligere diskuterede spergsmal om
effektiviteten af en udnyttelse af et lavt olieindhold pa f.eks. 0,1-2%, er opgivet i den vur-
dering, som styrelsen foretager. Det tilleegges 1 stedet veegt, at anlegget kan udskille olie
med 0,1% olieindhold med en effektivitet pd mere end 90%. Styrelsen skriver:'*

"Styrelsen leegger herefter til grund, at olieindholdigt spildevand med et olie-
indhold pa mindst 0,2% vil medfore, at storstedelen af den frigjorte olie gen-
indvindes og udnyttes.” (min fremhavelse)

Den forklaring, der er givet af styrelsen pd det foreliggende beslutningsgrundlag afdek-
ker, hvorfra kriterierne energioverskud” og “’energiudnyttelse, der indgér i Miljestyrel-
sens orienteringsskrivelse af 31. januar 2023, hidrerer fra, jf. herom ovenfor i afsnit 2.2.

I forhold til anvendelsen af “energioverskud” som kriterium i den konkrete sag, har
Kammeradvokaten imidlertid tilfejet en note i sit notat af 23. september 2021 med fol-
gende indhold: '

"Nar det, der fremkommer og udvindes, ikke er energi (som i sag C-228/00),
men derimod et andet stof som f.eks. olie, kan kriteriets reekkevidde give an-
ledning til en vis tvivl.”.

Kriteriet “energiudnyttelse”, som Miljostyrelsen veelger, indgér ikke i1 de kriterier, som
Kammeradvokaten har anbefalet Miljostyrelsen at anvende i den konkrete sag.

5.6. Miljestyrelsens anvendelse af kriteriet ”egnethed”

Miljestyrelsen indleder i det endelige notat under punkt 2.7. sin redegerelse for dens an-
vendelse af kriteriet “egnethed” med en henvisning til premis 45 i EU-Domstolens sag C-
147/15 Edilizia Mastrodonato.'' Dommens praemis 45 har falgende ordlyd:

”45. Dels kan opfyldningen af det i hovedsagen omhandlede stenbrud kun an-
ses for en nyttiggorelse, sdafremt affaldet i betragtning af den foreliggende vi-
denskabelige og tekniske viden er egnet til dette formdl.”

Miljestyrelsen fastslar med henvisning til preemis 45, at den har lagt til grund, at det olie-
holdige spildevand ud fra den foreliggende videnskabelige og tekniske viden er egnet til

109 Miljostyrelsens endelige notat af 18. august 2022, side 17.
10 g ammeradvokatens notat af 23. september 2021, side 15, note 28.

I Miljostyrelsens endelige notat af 18. august 2022, side 17.
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at gennemgé den behandling, der foretages hos RSG Nordic, og at styrelsen pd den bag-
grund ikke har fundet anledning til at sperge RSG Nordic videre ind hertil.'*?

Egnethedskriteriet, der ikke indgar ikke i Kammeradvokatens seks kriterier, er af Miljo-
styrelsen 1 orienteringsskrivelsen angiver som ét af kammeradvokatens seks kriterier, jf.
herom ovenfor i afsnit 2.2.

5.7. Miljestyrelsens valg, fravalg og omskrivning af kriterier for stillingtagen til
nyttiggoerelse

Som det naevnes indledningsvis i dette notat, oplyser Miljestyrelsen i ’Orientering om
import af olieholdigt spildevand til behandling og udledning af renset spildevand fra RGS
Nordic”, at den i forbindelse med udarbejdelsen af det endelige notat i august 2022:'*3

“fulgte Kammeradvokatens rdadgivning i sagen og inddrog kriterier i den kon-
krete sagsbehandling”.

Styrelsen har som det fremgér af det forudgaende begrundet en reekke fravalg og omfor-
tolkninger af de af Kammeradvokaten opstillede kriterier med henvisning til, at styrelsen
fortolker den pracisering af nyttiggerelsesbegrebet, der blev foretaget i 2008 af affaldsdi-
rektivet, som en udvidelse og @ndring af nyttiggerelsesbegreb i forhold til EU-
Domstolens praksis. Den intentionsfortolkning, som Miljestyrelsen fortager, har en gene-
rel betydning — béde ved styrelsens stillingtagen til, om der er tale om import til nyttigge-
relse og ved styrelsens stillingtagen til, om der er en mulighed for at modsatte sig impor-
ten. I begge sammenhange er det betragtninger om udnyttelse af de ressourcer, som olien
i spildevandet udger, nar de udskilles og hos modtagerne af den udskilte olie raffineres til
forskellige olieprodukter. Som det fremgér af afsnit 5.1, er jeg ikke enig med Miljostyrel-
sen 1 denne fortolkning. Jeg er enig med Kammeradvokaten og Departementet i anvendel-
sen af EU-Domstolens praksis som uandret ved affaldsdirektivet i 2008.

Som det fremgér af afsnit 4.2. er der af Kammeradvokaten opstillet seks kriterier, hvor
Miljestyrelsen har fravalgt nogle og har omformuleret andre.

Som det er fremgdet af bl.a. afsnit 5.3. og 5.4. ovenfor, har styrelsen fravalgt to af kriterier
— hhv. kriteriet ”indretning” og kriteriet ’betaling” — som Kammeradvokaten anbefalede
skulle indga 1 vurderingen. Ogsa Departementets radgivning om relevansen af “indret-
ning” som et relevant kriterium er blevet fravalgt af styrelsen. Den argumentation, som
styrelsen har fremfort for fravalget, er vurderet i de to afsnit, hvoraf det fremgar, at styrel-
sens argumentation ikke er overbevisende. Det fremgar ogsa af orienteringsskrivelsens
kortfattede redegerelse for medet med Kammeradvokaten i januar 2023, at der ikke er no-
get, der tyder pa, at Kammeradvokaten er blevet overbevist af Miljestyrelsen. Det fremgar
eksplicit af orienteringsskrivelsen henvisning til Kammeradvokatens seneste notat fra fe-
bruar 2022, som er udarbejdet som et kvalitetstjek af Miljostyrelsens vurderingsgrundlag,

12 Miljostyrelsens endelige notat af 18. august 2022, side 17.

13 Citat fra Miljestyrelsens Orientering om import af olieholdigt spildevand til behandling og udledning af
renset spildevand fra RGS Nordic, side 2.
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at “modtageanleggets indretning” af Kammeradvokaten vurderes at vaere sarlig centralt.
I Kammeradvokatens notat, der er omtalt ovenfor i afsnit 4.4., fastholdes alle de seks kri-
terier, der er opstillet i Kammeradvokatens ferste notat.

Som det fremgar af afsnit 5.2. er Kammeradvokatens kriterie vedrerende ”substitution af
traditionelle rastoffer pd anlegget” af Miljostyrelsen @ndret til et kriterie, hvor der leegges
vagt pd, om samfundet som helhed ved udskillelsen af olien fra spildevandet far nye gen-
dannede ressourcer, der kan erstatte de konventionelle rastoffer.

Her skal der afslutningsvis indfejes en figur, der sammenholder de kriterier, som Miljo-
styrelsen har angivet i den figur, der indgar 1 orienteringsskrivelsen, med de kriterier, der
er opstillet af Kammeradvokaten.

De af Miljostyrelsen anvendte Kkriterier De af Kammeradvokaten anbefalede
Kkriterier
Indretning
Ikke anvendt af Miljestyrelsen Miljestyrelsen kan legge vagt pd, om

RGS’ anleeg ma anses for primart at vaere
indrettet til nyttiggorelse eller til bort-
skaffelse af det olieholdige spildevand.

Ikke anvendt af Miljestyrelsen Betaling

I den forbindelse kan Miljestyrelsen
navnlig legge vaegt pa, om RGS betaler
Equinor for modtagelsen af det olieholdi-
ge spildevand. Hvis det er tilfeeldet, er det
et indicium for, at der er tale om nyttig-
gorelse, fordi RGS i1 sa fald ma antages at
ville have anskaffet andet spildevand el-
ler andre materialer, hvorfra der kunne
udskilles (nyttiggeres) olie. Safremt
Equinor omvendt betaler RGS for at tage
imod det olie-holdige spildevand, er det
en indikation p4, at der er tale om bort-
skaffelse, da det i sa fald ma formodes, at
udskillelsen af olie ikke ville vere gen-
nemfort uden det omhandlede spildevand

Energioverskud: Energioverskud:

Om den energi eller de stoffer, som frem- Om den energi eller de stoffer, som
kommer og udvindes ved behandlingen af fremkommer og udvindes ved behandlin-
affaldet, er storre end det, der forbruges ved | gen af affaldet, storre end det, der forbru-
operationen. ges ved operationen. I forhold til anven-
delsen af dette kriterium har Kammerad-
vokaten dog tilfejet en note 28 med fol-
gende indhold: ”Ndr det, der fremkom-
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mer og udvindes, ikke er energi (som i
sag C-228/00), men derimod et andet stof
som f.eks. olie, kan kriteriets reekkevidde
give anledning til en vis tvivl.”.

Energiudnyttelse:

Om den del af det energioverskud eller de
stoffer, som frigeres ved affaldsbehandlin-
gen, faktisk udnyttes

Kammeradvokaten har ikke et kriterium,
der svarer til “energiudnyttelse”

Anvendelsen:

Om sterstedelen af affaldet opbruges under
operationen, og om sterstedelen af den fri-
gjorte energi eller de frigjorte stoffer faktisk
genindvindes og udnyttes.

Substitution af affaldet med traditio-
nelle rastoffer pA modtageanlaegget:

Ved vurderingen ma der tages udgangs-
punkt i, om operationen (udskillelsen af
olien fra spildevandet) primeert har til
formal, at det olieholdige spildevand kan
opfylde en effektiv funktion ved at erstat-
te anvendelsen af andre materialer, som
ellers skulle have veret anvendt i dette
gjemed (genvinding af olie). Det afgo-
rende er altsd, om det olicholdige spilde-
vand erstatter andre materialer, som ellers
ville vaere blevet anvendt — og ikke om
den genvundne olien erstatter anvendel-
sen af anden olie.

Med andre ord kan der sperges, om gen-
vindingen/udskillelsen af olie ville vere
blevet gennemfort, selvom det olieholdi-
ge spildevand fra Norge ikke var tilgaen-
geligt for RGS, og det derfor havde veret
nedvendigt at anvende andre materialer
eller andet spildevand

Egnethed:

Om affaldet ud fra den foreliggende viden-
skabelige og tekniske viden er egnet til at
udfylde det pageldende formal, dvs. egnet
til den pigeldende affaldsbehandling

Kammeradvokaten har ikke et kriterium,
der svarer til “egnethed”

Som det fremgér af det, der er behandlet i dette notat — og som afslutningsvis illustreres

med de kriterier, der anvendes af Miljostyrelsen hhv. anbefales af Kammeradvokaten ved
stillingtagen til, om der er tale om nyttiggerelse — er der en vis forskel pd Miljestyrelsens
vurderingsgrundlag og det vurderingsgrundlag, som Kammeradvokaten har anbefalet. Ka-
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tegoriseringen som nyttiggerelse har ogsa konsekvenser i forhold til muligheden for at
modsette sig importen.

5.8. Miljestyrelsens stillingtagen til indsigelsesmuligheder imod importen

Efter at have konkluderet, at importen skal karakteriseres som en import til nyttiggerelse
foretager Miljostyrelsen i det endelige notat af 18. august 2022, at den ikke har en mulig-
hed for med henvisning til affaldsforordningens artikel 12, stk. 1, litra g, at fremsettes
indsigelse imod import af spildevandet til RSG Nordic.

5.8.1. Kammeradvokatens anbefalinger af tre kriterier

I Kammeradvokatens vurdering af indsigelsesmulighederne fremhaeves det,'* at safremt
Miljestyrelsen finder, at der er tale om import til nyttiggerelse, er det relevant at inddrage
EU-Domstolens sag C-228/00, Kommissionen mod Tyskland, hvor Domstolen i1 preemis
49 fastslar, at der kan fremsettes indsigelse efter transportforordningens artikel 12, stk. 1,
litra g ud fra en afvejning af:'*

“forholdet mellem det affald, der kan nyttiggores, og det affald, der ikke kan
nyttiggores, den skonnede veerdi af de materialer, der nyttiggores endeligt, el-
ler udgifterne til nyttiggorelsen og udgifterne til bortskaffelse af den del, der
ikke kan nyttiggores, begrunder ikke nyttiggorelsen ud fra okonomiske og/eller
miljomcessige betragtninger”.

Kammeradvokaten anbefaler Miljostyrelsen ved en anvendelse af den n@vnte bestemmel-
se at legge vagt pa folgende kriterier:

1. forholdet (f.eks. det procentvise forhold) mellem olien, der kan nyttiggeres, og
det resterende spildevand, der ikke kan nyttiggeres, men mé bortskaffes,

2. den skennede vaerdi af olien, der nyttiggeres endeligt, eller

3. udgifterne til nyttiggerelsen af olien og udgifterne til bortskaffelse af det reste-
rende spildevand, der ikke kan nyttiggeres.

5.8.2. Miljostyrelsens samlede opgorelse af det okonomiske udbytte hhv. dens komparati-
ve vurdering af de miljomcessige aspekter ved behandling pa tre alternative anleg m.v.

I Miljestyrelsen endelige notat oplyses det indledningsvis under overskriften ’ekonomi-

ske betragtninger’:'®

"RGS Nordic har ved e-mail af 19. september (vedheeftet notat af 17. septem-
ber) oplyst bl.a., at veerdien af olien i forhold til slutanvendelsen stiger veesent-
lig t, og at den endelige veerdi afhcenger af produktveerdien for de fremstillede
produkter. Den hajeste veerdi opnds gennem oparbejdning af olieholdigt spil-

114 Se herom ovenfor i afsnit 4.3.
115 Se herom ogsa Kammeradvokatens notat af 23. september 2021, side 9.

116 Miljostyrelsens endelige notat af 18. august 2022, side 20.

42



\

Ellen Margrethe Basse
Professor emerita, dr. jur. & jur. dr. (h.c.)

devand indeholdende rdolie, hvor slutveerdien udgor omkring 10 DKK/I, hvil-
ket svarer til en veerdistigning pda 10.000 DKK/tons. Oparbejdning af andre
olietyper giver ogsd en betydelig veerdiforagelse, hvor slutveerdien svarer til
en veerdistigning pd omkring 1.500 DKK/tons. RGS Nordic har endvidere op-
lyst, at omkostningerne til bortskaffelse af den ikke-nyttiggjorte del af affaldet
er af samme storrelsesorden som veerdiforogelsen for olieandelen.”

Den opgerelse af omkostninger og ekonomisk verdi ved udnyttelsen af den udskilte olie
henholdsvis de omkostninger, der belyses ved flere e-mails fra RGS Nordic, leegger Mil-
jostyrelsen til grund. Det vil sige, at den afvejning, som foretages af ekonomien ifm. im-
porten er baseret pa en betydelig skaevhed, idet der i forhold til gevinsten, tages udgangs-
punkt i de samlede ekonomiske vardier, uden at de omkostninger, der er forbundet med
udnyttelsen af olien i de mange produktionsled indgar. Den “gratis” gevinst, der opnis
ved forureningen af Agerse Sund, herunder med de ekonomiske omkostninger, det har
bl.a. for fiskeriet og lokalsamfundet, inddrages ikke.

Det fastslds af Miljostyrelsen i dens endelige notat — med henvisning til oplysninger, som
styrelsen har modtaget fra RGS Nordic vedrerende omkostninger ved bortskaffelse af den
ikke-nyttiggjorte vandlige del af affaldet pa ca. 4.800 tons — at de ekonomiske aspekter,
der er forbundet med importen af olieholdigt spildevand vurderes pa folgende made:!”

"Miljostyrelsen vurderer pd denne baggrund, at overforslerne af det oliehol-
dige spildevand til behandling hos RGS Nordic ses at veere okonomisk velbe-
grundet, selvom det procentvise forhold, mellem det der nyttiggores (ml. I -
2,4% olie) og det der bortskaffes, er meget stort. Det ses af ovenstdende, at
den skonnede veerdi af den endeligt nyttiggjorte olie klart overstiger udgifterne
til nyttiggorelse og udgifterne til bortskaffelse af det resterende spildevand.
Der er derfor ikke grundlag for at gore indsigelse mod overforslerne i medfor
af artikel 12, stk. 1, litra g, ud fra okonomiske betragtninger.”

Miljestyrelsen anforer i notatet, at den miljomassige vurdering af importen af olieholdigt
spildevand umiddelbart fremstar som vanskeligere end den ekonomiske. Det er herefter
styrelsens vurdering om fortolkningen af artikel 12, stk. 1, litra g:''®

V... idet det i artikel 12, stk. 1, litra g, ikke ses neermere uddybet, hvad der me-
nes med miljomcessige betragtninger i relation til forholdet mellem det der bli-
ver udnyttet, og det der ikke kan nyttiggores. Det folger sdledes af C-113/02,
at der ikke udelukkende kan leegges veegt pd forholdet mellem det affald, der
kan nyttiggores, og det, der ikke kan nyttiggores, men at der kan leegges veegt
pd dette forhold, nar dette ud fra okonomiske og/eller miljomcessige betragt-
ninger ikke kan begrundes.

Miljostyrelsen finder det i vurderingen relevant at inddrage det forhold, at der
alene nyttiggores fi procent (ca. 1-2,4%)'° af olien, hvorefier det resterende

17 Citat fra Miljestyrelsens notat af 18. august 2022, side 20.
18 Citat fra Miljestyrelsens notat af 18. august 2022, side 21f.
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spildevand udledes til havet i henhold til den geeldende miljogodkendelse for
RGS Nordic. Miljostyrelsen har herefter vurderet de udledninger til recipien-
ten(havet), som behandlingen af det olieholdige spildevand medforer og sam-
menholdt det med de alternative behandlingsmuligheder i hhv. Storbritannien
og Norge.

RGS Nordic har ved e-mail af 19. september 2021 (vedhcefiet notat af 17. sep-
tember)'?’ oplyst bl.a., at de tidligere har fiet udarbejdet en rapport af konsu-
lentfirmaet NIRAS om de miljomcessige forhold for den alternative affaldsbe-
handling af det olieholdige spildevand i Storbritannien hos virksomheden
Bran Sands Northumbrian Water (herefter Bran Sands). RGS Nordic har end-
videre oplyst, at NIRAS i deres rapport har redegjort for pavirkningen af
vandmiljoet fra udledning af spildevand fra behandlingen og de klimamcessige
pavirkninger ved udledning af CO2 og at de har anvendt den samme tilgang
for det olieholdige spildevand fra Norge, som den NIRAS anlagde ved analy-
sen for Storbritannien.”

Miljestyrelsen bygger saledes sin vurdering af de miljomassige aspekter, der er knyttet til
importen, pa en sammenligning af behandlingen ved RGS Nordic Industrispildevand med
den alternative behandling pa konkrete anleg i England hhv. Norge. Efter en raekke op-
lysninger, som er baseret pa den af Niras for RGS Nordic udarbejdede rapport, fastslar
Miljostyrelsen:'?!

"Det er herefter Miljostyrelsens vurdering, at behandlingen af olieholdigt
spildevand hos RGS Nordic er mindst lige sa god miljomcessigt, som behand-
lingen hos Bran Sands i Storbritannien, og at behandlingen hos RGS Nordic
udgor en miljomeessigt forsvarlig hdandtering af affaldet.”

Miljestyrelsen tilfgjer i sit endelige notat om de miljemassige betragtninger, der er indga-
et 1 dens overvejelser, at de er baseret pa en formdlsfortolkning af affaldsdirektivets og
affaldsforordningen, hvorefter der ber tilsikres en effektiv udnyttelse af naturressourcerne
til at fremme den cirkulaere ekonomis principper og bevarelsen af de naturlige ressourcer
ved at fremme nyttiggerelse. Til denne fortolkning kan det bemarkes, at det aktuelt kun er
affaldsdirektivet, der er baseret pd et sddant formal. Den geldende transportforordning, er
ikke baseret pa et sadant formal. Den ogsé aktuelt under eendring.'?* Jeg er i ovrigt ikke
enig 1, at de betragtninger, som generelt indgar 1 Miljestyrelsens anvendelse af cirkulaer
okonomi, kan stettes pa det, der forudsattes inddraget af miljomaessige hensyn i sidanne

119 Citat Miljostyrelsens endelige notat af 18. august 2022, side 22, note 26, hvori det oplyses: ”Derudover
erder ca. 1 % slam, der gar til forbreending med energiudnyttelse (R1), hvilket dog ikke cendrer pd vur-
deringen”.

120 Citat Miljostyrelsens endelige notat af 18. august 2022, side 22, note 27, hvori det oplyses: ”Oplysnin-
gerne blev indsendt pd baggrund af et made afholdt den 8. september 2021 mellem Miljostyrelsen og
RGS Nordic, hvor styrelsen oplyste om, hvilke oplysninger styrelsen forventede at sporge RGS Nordic
ind til for at kunne afslutte sagsbehandlingen.”

121 Citat Miljostyrelsens endelige notat af 18. august 2022, side 24.

122 K ommissionens forslag af 17. november 2021 til Europa-Parlamentets og Ridets Forordning om over-
forsel af affald om endring af forordning (EU) nr. 1257/2013 og (EU) 2020/1056; COM(2021) 709 final.
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betragtninger. Miljostyrelsens betragtning er baseret pd en opfattelse af cirkuler ekonomi,
hvor de ekonomiske fordele af den til RSG Nordic importerede spildevand skal ses i lyset
af en meget hoj prioritet til udnyttelse af affaldsprodukter uden megen hensyntagen til de
miljemessige konsekvenser:'?

"Miljostyrelsen leegger i den forbindelse veegt pd, at behandlingen hos RGS
Nordic sikrer en genvinding af olie af en sadan kvalitet, at den kan anvendes
direkte til raffinering af nye olieprodukter, herunder for rdoliens vedkommen-
de til samme kvalitet som den oprindelige olie. Behandlingen hos RGS Nordic
sikrer dermed en sa god materialenyttiggorelse som muligt og i overensstem-
melse med affaldshierarkiet i affaldsdirektivets artikel 4. Affaldsbehandlingen
vurderes endvidere at udgore en miljomcessigt forsvarlig handtering af affal-
det, jf- bl.a. pkt. 3.2 ovenfor. Det er derfor Miljostyrelsens vurdering, at be-
handlingen hos RGS Nordic lever op til formdlet med affaldsdirektivet og
transportforordningen, hvorfor der ikke kan gores indsigelse i medfor heraf-

At affaldsbehandlingen i denne sammenhang af styrelsen beskrives som miljomassig
forsvarlig skal vurderes i ssmmenhang med de udfordringer, som Slagelse Kommune ak-
tuelt har med formulering af en revurderingsafgerelse, der — hvis det foreliggende udkast
vedtages — indeberer etablering af en blandingszone i Agerse Sund. Da recipienten alle-
rede indeholder for heje koncentrationer af de miljofarlige og prioriterede stoffer, der for-
udsettes accepteret udledt med de 1 udkastet formulerede spildevandsvilkér, er det efter
min opfattelse hverken 1 overensstemmelse med vandrammedirektivets artikel 4 (som for-
tolket af EU-Domstolen ved en rekke domme) eller med vandkvalitetsdirektivets artikel
4, at anvende en blandingszone og belaste recipienten pa den méde.

Miljestyrelsens forstaelse af affaldshierarkiet i det ovenfor citerede fremstér derfor som
temmelig vidtgdende, idet de miljomaessige konsekvenser af en affaldsbehandling normalt
tilleegges en hejere prioritet 1 hierarkiet, end det, der fremstar i styrelsens vurdering.

Det konkluderes af Miljostyrelsen, at affaldsbehandlingen pd RSG Nordic for sa vidt an-
gér de to anmeldte importer af olieholdigt spildevand, giver et solidt skonomisk overskud,
samt at det for sd vidt angdr de miljemessige vurderinger af de to anmeldte importer kan
fastslés, at behandlingen pa RGS Nordic er mindst lige sa god, som behandlingen pé de
alternative anlaeg i Norge og England.'**

5.8.3. Miljostyrelsens kriterier sammenholdt med Kammeradvokatens
Det vil fremga af det netop beskrevne, at Miljostyrelsen reelt kun inddrager to af de tre
kriterier, som Kammeradvokaten har opstillet.

Kammeradvokaten kriterium om forholdet mellem de ca. 0,1-2% olie, der udskilles og
nyttiggeres ved tredjemands genanvendelse hhv. de ca. 98-99% spildevand, der skal ren-
ses og udledes til recipienten, ses ikke inddraget i Miljostyrelsens konkrete vurdering af
indsigelsesmulighederne. Det navnes blot i en bis@tning.

123 Citat Miljostyrelsens endelige notat af 18. august 2022, side 24f.
124 De konkluderende betragtninger fremgar af Miljestyrelsens endelige notat af 18. august 2022, side 25f.
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I forhold til det andet kriterium, som Kammeradvokaten opstiller, legger Miljostyrelsen
den samlede ekonomiske gevinst for alle de led i behandlingskaden, hvori olien udskilles
og genvindes samt salges pd markedet til grund. Det er neppe den forstaelse, som Kam-
meradvokaten laegger i kriteriet.

I relation til det sidste af de tre kriterier, der er opstillet af Kammeradvokaten, er det alene
RGS Nordic Industrispildevands omkostninger, der inddrages. Udgifterne i de forskellige
led til udnyttelsen af olien indgar ikke i beregningerne.

6. Min konkluderende vurdering

Det er min vurdering af Miljestyrelsens konklusion i forhold til kriteriet “nyttiggerelse” er
baseret pé en fejlfortolkning af affaldsdirektivets nyttiggerelsesbegreb, der forer til, at sty-
relsen udvikler egne kriterier. Fortolkningen af affaldsdirektivets artikel 3, nr. 15 er base-
ret pa nogle kilder, der ikke er relevante efter EU-retten. Det afgerende er, som det fast-
slés af Kammeradvokaten, at EU-Domstolen selv eksplicit i juli 2016 fastslog i sag C-
147/15 Edilizia Mastrodonato Srl., at begrebet er uendret viderefort med 2008-
direktivet. Departementet har ogsa i sin radgivning af styrelsen taget udgangspunkt i, at
EU-Domstolens praksis fra for 2008 fortsat har gyldighed.

Anvendelsen af de af Kammeradvokaten opstillede kriterierne ved vurderingen af den
konkrete sag forer efter min opfattelse til, at der er tale om import til bortskaffelse. Den
vurdering halder Kammeradvokaten ogsé til i de to skrivelser, der er udarbejdet som en
rddgivning af Miljestyrelsen.

Til Miljestyrelsens fremhavelse af, at der ikke kan foretages en ren juridisk vurdering af
importen, idet der ma forudsettes inddraget nogle “tekniske vurderinger péd grund af den
konkrete sags faktiske omstendigheder”, som Kammeradvokaten ikke er i stand til at fo-
retage, virker ikke overbevisende pd mig. Der er efter min vurdering tale om en traditionel
retlig subsumtion, som traditionel indgér i enhver juridisk stillingtagen til en konkret sag.
Kammeradvokaten har derfor ogsa i sin rddgivning af Miljestyrelsen angivet, hvordan den
konkrete sag ber vurderes.!®

I forhold til Miljestyrelsens kompetence til at kunne modsatte sig import af olicholdigt
spildevand til bortskaffelse, sa er mulighederne — som det er fremhavet af Departementet
skrivelse fra 2021 og som gentages af Kammeradvokaten — til stede. Transportforordnin-
gens artikel 12, stk. 1, litra h, fastslar en indsigelsesmulighed i forhold til import til bort-
skaffelse af affald, der er anmeldt til nyttiggerelse, der ikke er begrenset af den afvejning
af ekonomiske og miljemeessige hensyn, som er foreskrevet i artikel 12, litra g.'* Det var
1 gvrigt den forskel pa indsigelsesmulighederne, der begrundede, at Miljostyrelsen starte-

125 Se herom Kammeradvokatens notat af 23. september 2021 afsnit 43 “Hvilke kriterier kan veere seerligt
relevante ved klassificering af affaldsbehandlingen i den konkrete sag?”, side 17ff.

126 K ammeradvokatens notat af 31. september 2021, side 22, hvor der henvises til Departementets notat af
23. august 2021.
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de vurderingen af, om importen i stedet for — som tidligere at vaere anmeldt til bortskaffel-
se — fremover kunne accepteres som import til nyttiggerelse.'*”

Endelig hvad angér Miljestyrelsens muligheder for at modsatte sig importen af det olie-
holdige spildevand, hvis den med rette karakteriseres som import til nyttiggerelse, frem-
star styrelsens argumentation ikke som en overbevisende fortolkning og anvendelse af
transportforordningen artikel 12, stk. 1, litra g. Som det fremgar ovenfor i afsnit 5.8. fore-
tager styrelsen en afvejning af de ekonomiske hhv. de miljomaessige hensyn som er skav,
idet der tages udgangspunkt i olieprodukternes endelige vaerdi, medens de udgifter der
indgér alene er RGS Nordic Industrispildevand omkostninger til rensning af den del af
spildevandet, der skal udledes i Agerse Sund. Det er ogsé vanskeligt at se relevansen af
den sammenligning, som styrelsen foretager af den spildevandsrensning, der foretages pé
det danske anleeg med to n&rmere angivne anlaeg i Norge og England.

Det er pd den baggrund min samlede vurdering, at Miljostyrensen skulle have betragtet
importen af det olicholdige spildevand som en import til bortskaffelse, og at importen
kunne have vearet afvist med henvisning til transportforordningens artikel 12, stk. 1, litra
h.

Ellen Margrethe Basse

127 Se herom ovenfor i afsnit 1.1 vedrerende baggrunden, der er beskrevet i Miljostyrelsen. Cirkulaer @ko-
nomi & Affald, Notat om radfering af Departementet vedrerende nyttiggerelsesbegrebet og Transport-
forordningen, dateret 20. april 2021, ref. MIKCL.

47



\

Ellen Margrethe Basse
Professor emerita, dr. jur. & jur. dr. (h.c.)

Bilag I: De retsregler, der er genstand for vurdering

I den retlige analyse, som foretages af Kammeradvokaten, Departementet og Miljostyrel-
sen indgar der to centrale EU-retsakter. Det er henholdsvis affaldsdirektivet'® og trans-
portforordningen.'*

Affaldsdirektivet — der ogsd gir under betegnelsen affaldsrammedirektivet — indeholder
de definitioner i artikel 3, der skal leegges til grund ved anvendelse af forordningen.' I
artikel 3 indgar der bl.a. felgende definitioner:

“nr. 14) wbehandling«: nyttiggorelses- eller bortskaffelsesoperationer,
der omfatter forberedelse forud for nyttiggarelse eller bortskaffelse

Nr. 15) »nyttiggorelse«: enhver operation, hvis hovedresultat er, at af-
fald opfylder et nyttigt formdl ved at erstatte anvendelsen af andre materialer,
der ellers ville veere blevet anvendt til at opfylde en bestemt funktion, eller som
er forberedt med henblik pa at opfylde den bestemte funktion i anlegget eller i
samfundet generelt. Bilag Il indeholder en ikke-udtommende liste over nyttig-
gorelsesoperationer

[..]

Nr. 19) »bortskaffelse«: enhver operation, der ikke er nyttiggorelse, ogsd hvis
operationen som sekundcer konsekvens forer til genvinding af stoffer eller til
energiudnyttelse. Bilag I inde-holder en ikke-udtommende liste over bortskaf-
felsesoperationer.”

Som det fremgér af citaterne af de relevante definitioner, bliver de praciseret i de to bilag,
der er knyttet henholdsvis til definitionen af "bortskaffelse” og definitionen af "nyttigge-
relse”.

I Miljestyrelsens argumentation, som imedegds af Kammeradvokaten, inddrages affalds-
direktivets bilag II af nyttiggerelsesformerne. Der henvises til R1, R2, R9 og R12. I min
stillingtagen nedenfor indgér endvidere R1(*). Der er tale om folgende:

128 EU-Parlamentets og Radets direktiv 2008/98/EF af 19. november 2008 om affald og om ophaevelse af
visse direktivet.

129 EU-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1013/2006 af 14. juni 2006 om overforsel af affald. For-
ordningen gar i den retsvidenskabelige teori under betegnelsen affaldsforordningen, idet der inden for dy-
revelferdslovgivningen er en forordning, der betegnes som transportforordning.

130 Da Kammeradvokaten og Miljestyrelsen konsekvent omtaler affaldsrammedirektivet som affaldsdirek-
tivet’ vil der i det folgende blive anvendt samme terminologien for ikke at skabe unedig usikkerhed om
argumentationen. Det gelder dog ikke citater fra EU’s dokumenter, hvor betegnelsen affaldsrammedirek-
tivet anvendes.
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"BILAG II ... NYTTIGGORELSESOPERATIONER

RI1. Hovedanvendelse som breendsel eller andre midler til energifremstilling

(*)
R2. Genvinding eller regenerering af oplosningsmidler ...
RY. Regenerering og anden genbrug af olie...

RI12. Udveksling af affald med henblik pad at lade det gennemgd en af operati-
onerne R 1 til R 11 (¥**%).”

Den note *, der 1 2008 blev indfejet som pracisering af i affaldsdirektivets bilag II om
nyttiggarelsesoperationer blev tilfojet R1 udnyttelse af affald i forbreendingsanleeg til
energifremstilling. Noten fastslar:

R1: Hovedanvendelse som brendsel eller andre midler til energifremstilling

Dette omfatter forbreendingsanlag for kommunalt fast affald, men kun hvis

2

Praeciseringen er, som det fremgér af citatet, alene relateret til affald, der anvendes som
breendsel til energifremstilling, hvor forbreendingsprocessen er af nermere angiven effek-
tivitet. Relevansen af denne @ndring inddrages nedenfor i min afvisning af Miljestyrel-
sens fortolkning af den @&ndring, der blev foretaget af direktivet i 2008.

I Miljestyrelsens udkast til vurderingen af den konkrete import, der blev sendt til Kam-
meradvokaten den 11. august 2022, indgér der en argumentation om kategorisering af im-
porten under R2, R9 og R12 i affaldsdirektivets bilag II. Kammeradvokatens afvisning af
argumentationen er baseret pd en henvisning til opsamlingen af mulige bortskaffelsesfor-
mer under punkt D 13 i affaldsdirektivets bilag I. Derfor citeres D 13 ligesom et af de re-
levante punkter, som D13 bl.a. henviser til, her:

"BILAG I BORTSKAFFELSESOPERATIONER

...D 8. Biologisk behandling, ikke andetsteds specificeret i dette bilag, som re-
sulterer i forbindelser eller blandinger, der bortskaffes ved en af de i D 1 til D
12 omhandlede operationer...

D 13. Blanding forud for en af'de i D 1 til D 12 omhandlede operationer (**)”

Affaldsforordningen, der er relevante i forbindelse med vurderingen af Miljestyrelsens
mulighed for at modsatte sig importen, indeholder artikel 2, nr. 4, der henviser til affalds-
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direktivets definition af bortskaffelse medens artikel 2, nr. 6 henviser til affaldsdirektivets
definition af nyttiggerelse.'®!

I forordningens artikel 12, angiver de muligheder, der er for modtagerstaten til at modsat-
te sig import af affald, der af affaldsproducenten er anmeldt som affald til nyttiggerelse.
Det er i den sammenhang litra g og litra h, der er relevante i det folgende. Ordlyden er
folgende:

Artikel 12. stk. 1. "Ndr der foretages en anmeldelse af en planlagt overforsel
af affald bestemt til nyttiggorelse, kan de kompetente bestemmelses- og afsen-
delsesmyndigheder inden 30 dage efter datoen for den kompetente bestemmel-
sesmyndigheds afsendelse af bekreeftelsen i overensstemmelse med artikel 8
gore begrundet indsigelse baseret pd en eller flere af folgende grunde og i
overensstemmelse med traktaten: ...

g) forholdet mellem det affald, der kan nyttiggores, og det affald, der ikke kan
nyttiggores, den skonnede veerdi af de materialer, der nyttiggores endeligt, el-
ler udgifterne til nyttiggorelsen og udgifterne til bortskaffelse af den del, der
ikke kan nyttiggores, begrunder ikke nyttiggorelsen ud fra okonomiske og/eller
miljomcessige betragtninger

h)overforslen af affald er bestemt til bortskaffelse og ikke til nyttiggorelse.”

131 Om sondringens betydning ved import af affald til behandling, herunder EU-Domstolens praksis, se Pe-
ter Pagh, Affaldsregulering, i Elen Margrethe Basse, (red.) "Miljeretten 3. Affald, jord, vand og réstof-
fer”, Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2006, side 243ff.,
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Bilag I1

Oplysninger om indretningen af RGS Nordic Industrispildevand ind-
retningen af produktionsprocessen/driften

I Slagelse Kommunes udkast til ”Miljogodkendelse af RGS Nordic A/S Industrispilde-
vand, Revurdering, jf. § 41 i miljobeskyttelsesloven”, der indgik som bilag 4 til dagsorde-
nens punkt 2 ”Revision af miljogodkendelse RSG” til det made, der blev atholdt den 9.
januar 2023 i Klima- og Miljeudvalget, fremgar der folgende oplysninger om RSG Nor-

dics produktionsproces under overskriften ”Beskrivelse af virksomhedens produktion’:'3

”... Virksomhedens aktiviteter er beskrevet i det folgende med hovedvcegten
lagt pad veesentlige ressource- og miljomcessige parametre.

1 procesflowdiagram (bilag 7) er der redegjort for spildevandsrensningsan-
leeggets produktion, der bestar i at rense industrispildevand og -affald.

Der produceres slam til genanvendelse samt renset spildevand, som udledes til
Agerso Sund. Der bruges el, naturgas, kemikalier og ravand til selve rense-
processen, ligesom kulstof og base i spildevandet nyttiggares som hjcelpestof-
fer. Endvidere anvendes reservedele, olie og smorefedt til vedligeholdelse af
anleeggets mekaniske dele.

Alle de steder hvor det kan lade sig gore bruges der affaldssyrer eller affald-
slud i stedet for at kobe rene varer. Bilag 6 viser en oversigt over alle tanke pd
omrddet med numre pd.

Tillob

Spildevandet tilledes i rorledning fra Stigsnces Evhvervsomrdde. Spildevand
fra eksterne industrier tilkores i tankbiler eller modtages pr. skib i Gulf Havn
pd Stigsneces og pumpes i rorledning til behandlingsanlceegget. Der anvendes
Jforholdsmcessigt feerrest ressourcer ved direkte tilledning i rorledning eller
transport pr. skib.

Modtage- og lagerfaciliteter

Virksomheden rdder over i alt ca. 100.000 m® modtage- og lagerfaciliteter Der
anvendes el til pumper og omrorer i tankene. Der er etableret lugtbegrensen-

132 Citat fra udkastet til revurderingsafgorelsen, side 31ff.
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de foranstaltninger pd disse faciliteter, ligesom der er en tank til oplagring af
et olieholdigt restprodukt fra importeret spildevand.

Tungmetalfeeldningsanloeg

Visse spildevandstyper skal forbehandles i et tungmetalfceldningsaniceg. I an-
leegget tilscettes feeldningskemikalier og polymer for at fjerne tungmetallerne
ved bundfeeldning, hvorved der genereres slam til genanvendelse.

Der kan bdde anvendes affaldslud og affaldssyre til pH justering.
Forbehandling af PFOS-holdigt spildevand

PFAS behandlingsanleegget udgor en del af det samlede behandlingsanleg
hos RGS Nordic. Anleegget kan modtage og behandle vand med forhajet ind-
hold af PFAS.

Formdlet er primeert ved hjcelp af aktiv kulfilter og ionbytning at nedbringe
indholdet af PFAS sdledes at vandet kan ledes til bioanlegget for videre be-
handling via en mellemlager tank.

Anleegget bestdr af en modtagetank, som kan indeholde flere forskellige frakti-
oner med kendt PFAS-indhold.

Ud fra indholdet defineres det preecise set-up. Det kan variere fra gang til
gang hvorvidt der kun er tale om kulfilter eller ionbytning eller en kombinati-

on af begge.

Herefter ledes det til en mellemlagertank, som hvor indholdet analyseres inden
vandet ledes til behandling i bioanlegget.

Fraseparering af oliefase

Spildevand med veesentlige meengder af oliefase samles i lagertanke, hvor oli-
en separeres fra vandet ved hjcelp af en skimmerpumpe og pumpes til en olie-
lagertank. Olien sendes herefter til genanvendelse hos ekstern samarbejds-
partner.

Virksomheden har ogsd mulighed for at varme pa oliefaser for at sikre en bed-
re adskilles af vand og olie. Ligeledes er det muligt at tilscette syre eller de-
mulsifier (emulsionsbrud).

Biologisk rensning
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Fra modtage- og lagertankene pumpes spildevandet til en selektor, og derfra
strommer det videre til det aktive slamanlceeg, hvor det organiske stof, kveelstof
og fosfor fjernes under skiftevis anaerobe (iltfrie) og aerobe (iltrige) forhold.
Der anvendes el til omroring og beluftning, vand til regulering af saltindhol-
det samt hjcelpestoffer til pH-regulering, fosforfeldning og forbedring af
slammets bundfceldningsegenskaber.

Efterklaringstank

Efter biologisk rensning ledes spildevandet til efterklaringstanken, hvor slam-
met bundfeeldes. En del af slammet pumpes retur til processen, og overskuds-
slammet pumpes via slamkoncentrerings- og slamlagertanke til afvanding.

Mikrofiltrering

Fra efterklaringstanken ledes vandet til to mikrofiltre med en dug pa 10 um.
Dette trin har til formal at holde selv sma partikler tilbage, sdledes at de ikke
Jorscetter til aktiv kul filtrene.

Sandfiltre

Det rensede spildevand ledes fra mikrofilteret til en efterpolering i form af 3
sandfiltre, hvor der ved tilscetning af hjcelpestoffer fjernes smdpartikler inden
vandet, ledes videre til en buffertank (tank 2).

Aktivt kul filtre (Granuleret Aktiv Carbon - GAC)

Til sidst ledes det rensede spildevand til endnu et efterpoleringstrin i form af
GAC filtre. Her fjernes yderligere COD og miljofremmede stoffer, som ikke er
nedbrudt i det biologiske anlceg.

Anvendelse af regnvand og drenvand

Alt regnvand fra Industriparkens befeestede arealer og bygninger samt drcen-
vand opsamles. Det renses og anvendes som procesvand i rensningsanleegget
som fortynding af saltholdigt spildevand. Ved kraftige regnskyl udledes ikke-
forurenet regnvand direkte til Agerso Sund.”

Senere i1 udkastet til revurderingsafgerelsen oplyses det i afsnittet om ”Vurdering af ind-
retning og drift”.!*

"Virksomhedens aktiviteter bestdr i at behandle flydende affald, spildevand og
slam fra forskellige virksomheder. Disse virksomheder er placeret i umiddel-
bar tilknytning til anleegget i Stigsnces Industripark, men modtager desuden

133 Citat fraudkastet til revurderingsafgerelse side 37
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spildevand fra virksomheder udenfor industriparken, primeert virksomheder
indenfor kemi og olie. Det drejer sig iscer om indenlands spildevand men ogsd
importeret spildevand fra iscer Norge og Sverige. Virksomhedens opgorelse af
behandlet spildevand for de seneste ar viser at andelen af importeret spilde-
vand udgor mellem 80-90% af det spildevand der behandles.

Det rensede spildevand pumpes via en nedgravet PEH-ledning til udledning
gennem 4 diffusorer pd 8.5 meter vand. Udledningen sker til Agerso Sund og
er omfattet af Vandomrddeplan P2 for 2017-2021 for Smdlandsfarvandet. Den
eksisterende udledningstilladelse fra Miljogodkendelsen fra 2008 pd 1. million
m’ fastholdes af Slagelse Kommune.

For importeret spildevand, hvor det er Miljostyrelsen, som er myndighed, fo-
retager Miljostyrelsen en vurdering af, om spildevandet kan behandles lokalt i
det pdgceldende land.

For spildevand fra Danmark er det miljomyndigheden der foretager vurderin-
gen.” (min fremhevelse)

Det citerede har en vis relevans ved en stillingtagen til, hvilket hovedformél der er tale om
ved importen af det olieholdige spildevand. Her kan der bl.a. henvises til det ovenfor cite-
rede vedrerende “Fraseparering af oliefase”. Der er ingen oplysninger i udkastet som hel-
hed om, at der er tale om en nyttiggerelse af olie.
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