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Resumé: Statsforvaltningen udtalt,  at  vi  ikke f inder,  at  Kø-
benhavns Kommune kan eje et  akt ieselskab, som driver  f jern-
kølingsaktivi teter.

Vedr. Københavns Energis j.nr. 4308

Københavns Energis henvendelse

Københavns Energi (KE) har ved brev af 20. september 
2007 anmodet om statsforvaltningens vurdering af, om 
Københavns Kommune kan eje et aktieselskab, som driver 
f jernkølingsaktiviteter. 

KE har oplyst følgende:

”KE består  af  selvstændige selskaber ejet  af  Københavns 
Kommune. Der vedlægges et  organisationsdiagram. 

KE arbejder med planer om at  kunne forsyne i  første omgang 
virksomheder i  København med f jernkøl ing. Planen er  at  
f jernkølingsaktiviteter skal  l igge i  KE A/S, som er KE's udfø-
rende selskab. 

Fjernkøling knytter  sig bl.a.  t i l  varmeforsyningen, som drives 
i  KE's varmeselskab KE Varme A/S. 

KE oplever i  s i t  forsyningsområde efterspørgsel  efter  f jernkø-
l ing, og KE ønsker at  kunne honorere denne efterspørgsel.  KE 
lægger vægt på, at  formålet med at  have f jernkølingsaktivite-
ter  er  at  forsyne primært virksomheder i  kommunen, og at  
adgang t i l  f jernkøling dækker et  fællesbehov for  v i rksomhe-
der og borgere i  kommunen, som ikke er  dækket på anden 
vis.  

Det er  KE's opfattelse,  at  kommuner tradit ionelt  har  kunnet 
varetage forsyningsvirksomhed, når kommunen herved imø-
dekommer et  lokalt  forsyningsbehov. 

Begrundelsen herfor  har bl.a. været,  at  etablering af  forsy-
ningsvirksomhed er  investeringskrævende, at  forsyning gen-
nem ledningsnet er  et  naturl igt  monopol,  da det ikke er  øko-
nomisk hensigtsmæssigt at  etablere f lere paral lel le led-
ningsnet,  og at  kommunal varetagelse af  forsyning er  med ti l  
at  s ikre en vis kontrol  med priser og leveringsbetingelser i  
borgernes interesse.  
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gernes interesse.  

Kommunal forsyningsvirksomhed har t radit ionelt  omfattet  for-
syning med vand, gas,  varme, el  mv.,  men området for  kom-
munal forsyningsvirksomhed kan efter  KE's opfattelse ikke af -
grænses t i l  disse al lerede kendte forsyningsarter.  Der må fo-
retages en konkret  vurdering, hvori  det blandt andet t i l lægges 
vægt,  om formålet  med den pågældende virksomhed er  at  for-
syne borgere og virksomheder i  kommunen, og om aktiviteten 
dermed t ilgodeser almenvellet  i  kommunen.

Køling af  bygninger må efter  KE's opfattelse betegnes som en 
forsyningsform på l inie med forsyning med bl.a.  f jernvarme. 
Produktion og afsætning af  f jernkøling anses i  EU-retten som 
en forsyningsvirksomhed på l ige fod med produktion og af -
sætning af  elektr icitet,  naturgas og varme m.v.  Fjernkøling 
som forsyningsart  er  endnu ikke indarbejdet i  dansk lovgiv-
ning.

I  1950'erne skulle Indenrigsministeriet  tage sti l l ing t i l  f inan-
siering af  f jernvarmeforsyning. Fjernvarmeforsyning blev ac-
cepteret,  da der var  tale om almennytt ig virksomhed, hvor al-
le grundejere i  et  område f ik  ret  t i l  at  få f jernvarme. Inden-
rigsministeriet  st i l lede krav om at f jernvarmens og kommu-
nens økonomi skulle adski l les.  

De tradit ionelle forsyningsopgaver er  blevet  løst  af  kommu-
nerne ud fra overvejelser om hensigtsmæssigheden. Eksplicit  
lovhjemmel t i l  at  varetage de pågældende aktiviteter  er  kom-
met t i l  efterfølgende. Først  i  s lutningen af  1970 blev der lov-
givet  om varmeforsyning. 

Forsyning med f jernkøling varetages ikke af  pr ivate erhvervs-
drivende og forventes hel ler  ikke varetaget af  pr ivate.  Tvært i-
mod er det KE's erfaring, at  private virksomheder gerne ser,  
at  man i  Danmark har igangværende f jernkølingsprojekter  
som kan t jene som dokumentation for  v i rksomheder, som 
eksporterer  f jernkølingsteknik.  

Fjernkøling er  på mange områder sammenlignelig med f jern-
varme blot  med den forskel,  at  det  er  koldt  vand som leveres 
t i l  kunderne og varmt vand der sendes retur  t i l  kølecentralen. 
Opvarmningen af  vandet sker i  venti lat ionssystemer,  hvor  det  
kolde vand bruges t i l  luftkondit ionering samt køl ing af  elek-
t r iske instal lat ioner som f.eks.  edb udstyr.  

Fjernkøling byder på en række stordri f tsfordele og mil jøfor-
bedringer i  forhold t i l  de relativt  små individuelle anlæg, som 
anvendes i  dag. 

Kort  fortalt  v i l  levering af  f jernkøling kunne ske på følgende 
måder:  
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En stor  del  af  året  vi l  køleefterspørgslen kunne dækkes af  f r i-
køl ing, som er den mest mil jørigtige og økonomisk fordelag-
t ige teknologi.  Ved fr ikøl ing pumpes koldt  havvand gennem 
en varmeveksler,  hvorved mediet  afkøles t i l  den ønskede 
temperatur.  Fr ikøl ing kan kun anvendes når havvandstempe-
raturen er  under 5°C og forventes at  kunne dække omkring 
30% af  den samlede køleefterspørgsel.  

I  den resterende t id vi l  køl ingen bl iver produceret  af  en ab-
sorptionsmaskine,  som er drevet  af  f jernvarme og en ef fekt iv  
elektr isk kompressor.  Dri f tst iden af  den varmedrevne og elek-
tr iskdrevne kølemaskine vi l  være afhængig af  de aktuelle 
markedsforhold for  f jernvarme og elektr icitet.  Således vi l  ab-
sorptionsmaskinen blive prioriteret i  perioder med bil l ig over-
skudsvarme, mens kompressoren vi l  idr i f tsætte i  perioder 
med lav pris på elektr icitet.  

KE er  af  den opfattelse,  at  der er  gode argumenter for  at  
f jernkølingsaktiviteter  kan etableres og drives indenfor  ram-
merne af  kommunalfuldmagtsreglerne, og at  Københavns 
Kommune således kan eje et  selskab, der driver  f jernkøl ings-
aktiviteter.  

KE er  opmærksom på, at  Statsamtet Nordjyl land i  november 
2005 har udtalt  at  kommuner ikke kan forsyne virksomheder 
med koldt  vand t i l  rumkøling. Statsamtet vurderede dog ikke 
det centrale spørgsmål ( idet det ikke blev rejst  i  sagen),  om 
levering af  koldt  vand t i l  f jernkøl ing kan anses for  at  være 
(ny) forsyningsvirksomhed, som kommunerne kan varetage.” 

Ved brev af 17. oktober 2007 har KE uddybet det EU- ret-
l ige aspekt af sagen.

KE har anført følgende: 

”EU har i  direktiver,  hvis formål er  at  bedre energief fekt iv i-
tet,  def ineret  f jernkøling på l ige fod med f jernvarme og givet  
medlemsstaterne forpl igtelser  t i l  at  f remme energibesparen-
de foranstaltninger,  herunder bl.a.  at  f remme efterspørgsel  
og anvendelse af  kraftvarme t i l  f jernvarme og f jernkøl ing. 

Kraftvarmedirektivet  (direktiv  2004/8/EF) har som formål at  
sikre en bedre udnyttelse af  de primære energiressourcer,  
altså en bedre energief fekt ivi tet.  

Grundlaget for  udstedelsen af  direkt ivet  er,  at  udnyttelsen af  
kraftvarmeproduktion som en energibesparende foranstalt -
ning ikke er  sket optimalt  i  Fællesskabet.  Derfor  skal  med-
lemslandene arbejde for  at  efterspørgsel  efter  nyttevarme 
fremmer en højef fekt iv  kraftvarmeproduktion.
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Nyttevarme defineres som varme, der produceres i  kombina-
t ion med elektr icitet,  og hvor produktionen gennemføres for  
at  t i l f redssti l le en økonomisk begrundet efterspørgsel  efter  
varme og køling. 

Direktivet  om energief fektivitet  i  s lutanvendelserne (direktiv  
2006/32/EF) fastslår,  at  Fællesskabet har behov for  bedre 
energief fektivitet  hos slutbrugerne. Medlemslandene skal  der-
for  øge incitamenterne på efterspørgselssiden således,  at  
slutbrugerne påvirkes t i l  at  indføre energibesparelsesmeto-
der og benytte energibesparende apparater.  Det f remgår af  
direktivet,  at  det of fentl ige skal  gå foran og spil le en rol le i  
forbindelse med opnåelsen af  direkt ivets formål.  Også i  dette 
direkt iv  sidesti l les f jernvarme med f jernkøling. 

Det f remgår af  loyalitetsprincippet i  EF-Traktatens art ikel  10, 
at  danske myndigheder er  direkte forpl igtet  t i l  at  søge at  for-
tolke danske regler,  så de er  i  overensstemmelse med EU-
Retten.  

Henvisningen t i l  EU-retten underbygger Københavns Energis 
argumentation for,  at  Københavns Kommune kan eje et  sel-
skab, der  kan imødekomme den eksisterende efterspørgsel  
ef ter  mil jørigtig og energibesparende f jernkøling i  sit  forsy-
ningsområde.”

Energistyrelsens udtalelse

Ved brev af 15. november 2007 anmodede statsforvaltnin-
gen Transport- og Energiministeriet om en udtalelse om, 
hvorvidt forsyning med fjernkøling efter ministeriets op-
fattelse er en kommunal forsyningsopgave i l ighed med 
forsyning af elementære forbrugsgoder som vand og var-
me. Statsforvaltningen anmodede endvidere ministeriet 
om at oplyse, om der er taget initiativ ti l  at lovgive på 
området og i så fald, hvor langt man er nået i processen. 

EnergistyreIsen har ved brev af 25. januar 2008 generelt 
vejledende udtalt følgende: 

”Fjernkøling er  et  produkt,  der kan fremsti l les på basis af  
f jernvarme. Selvom teknikken t i l  produktion og distr ibut ion af  
f jernvarme og f jernkøling baseres på samme principper,  og 
uanset at  f jernkøling og f jernvarme " l igner hinanden",  er  
f jernkøl ing hverken omfattet  af  varmeforsyningslovens for-
målsparagraf  el ler  andre bestemmelser i  loven. 

Der er  ikke taget st i l l ing t i l ,  om der skal  udarbejdes lovgiv-
ning på området.  Spørgsmålet  om, hvorvidt  der kan etableres 
hjemmelsgrundlag for  kommunerne, indgik i  de energipolit i-
ske forhandlinger,  der imidlert id blev afbrudt på grund af  val-
get i  november 2007. Såfremt de genoptagne energiforhand-



S I D E  5

l inger munder ud i ,  at  der gives kommunerne hjemmel t i l  at  
etablere f jernkøling, vi l  det lovgivningsmæssige grundlag her-
for  bl ive etableret  snarest  muligt.  

Spørgsmålet om, hvorvidt  forsyning med f jernkøling er  en 
kommunal forsyningsopgave i  l ighed med forsyning af  ele-
mentære forbrugsgoder som vand og varme, henhører ikke 
under EnergistyreIsen.”

Statsforvaltningens kompetence

Det tilsyn, som statsforvaltningen udøver over for en kom-
mune, er et retligt ti lsyn, der kun omfatter spørgsmål om, 
hvorvidt kommunen har ti lsidesat det retsgrundlag, der 
særligt gælder for offentlige myndigheder, herunder kom-
munale forskrifter, der er udstedt i medfør af denne lov-
givning, jf .  § 48 i den kommunale styrelseslov.

Med udtrykket retsgrundlag menes i denne forbindelse of-
fentligretl ig lovgivning og offentligretl ige retsgrundsæt-
ninger.

Efter § 50 i den kommunale styrelseslov kan statsforvalt-
ningen udtale sig om lovligheden af kommunale dispositi -
oner eller undladelser.

Efter denne bestemmelse kan statsforvaltningen også ef-
ter anmodning fra kommunen afgive en vejledende udta-
lelse om lovligheden af en påtænkt kommunal disposition, 
inden kommunen træffer en beslutning.

En sådan vejledende udtalelse omhandler alene lovlighe-
den af en kommunal disposition eller undladelse i henhold 
ti l  den lovgivning, hvis overholdelse statsforvaltningen er 
beføjet ti l  at prøve i medfør af § 48.

Statsforvaltningens udtalelse

Indledningsvis bemærkes, at Energistyrelsen i juni 2007 
har udgivet en rapport om ”Fjernkøling i Danmark – Po-
tentiale og Regulering”, som vi går ud fra, at Københavns 
Energi er bekendt med.

Baggrunden for rapporten er, at Dansk Fjernvarme i for-
bindelse med en ændring af varmeforsyningsloven i be-
gyndelsen af 2006 udtrykte, at der var behov for, at myn-
dighederne tog sti l l ing ti l ,  om et f jernvarmeværks produk-
tion af koldt vand, som distribueres rundt i et ledningsnet 
ti l  forbrugere, der har et kølebehov, er omfattet af den 
gældende lovgivning, herunder helt generelt en udmelding 
om, hvordan myndighederne sti l ler sig herti l .
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I samme forbindelse blev det fra kommunal side foreslået, 
at f jernkøling skulle ti l føjes som en aktivitet, der ti l l ige 
kan igangsættes af en kommunalt ejet forsyningsvirksom-
hed efter varmeforsyningslovens § 23 m, stk. 2, med den 
virkning, at igangsætningen kan ske uden ti l ladelse fra 
Transport- og energiministeren. Der henvistes ti l ,  at om-
rådet for f jernkøling endnu ikke er lovmæssigt reguleret, 
men at dette kunne ske ved en ti l føjelse ti l  varmeforsy-
ningsloven, da betingelserne for og kontrol med forsyning 
med fjernkøling i stort omfang kunne være som for f jern-
varmeforsyning. 

På baggrund af dette fandtes det hensigtsmæssigt, at 
Energistyrelsen undersøgte potentialet for og klarlagde 
reguleringen af f jernkøling i Danmark. Til dette formål 
blev der nedsat en arbejdsgruppe i Energistyrelsen, som 
har offentliggjort sit arbejde i en rapport. 

Af rapporten fremgår blandt andet, at:

”På grund af  k l imatiske forhold,  anvendes køl ing i  bygninger 
kun i  begrænset omfang i  Danmark,  primært i  kontorbygnin-
ger,  butikker og indkøbscentre mv.,  hvor der er  mange men-
nesker og maskiner med varmeafgivelse samlet samme sted. 
Fjernkøling vi l  næppe være et  realist isk alternativ ti l  indivi-
duelle aircondit ionanlæg. Derti l  er  investeringerne for  store,  
l igesom behovet for  køl ing i  pr ivate husstande er  begrænset 
t i l  enkelte varme sommerdage.

For så vidt  angår det f remtidige byggeri,  indeholder byg-
ningsreglementet krav t i l  bygningens samlede energiforbrug 
(energirammer).  Det betyder,  at  bygherre t i lskyndes t i l  at  
vælge alternative løsninger,  der reducerer behovet for  køl ing. 
Disse krav skal  i  henhold t i l  regeringens handlingsplan for  en 
fornyet energispareindsats f ra september 2005 skærpes i  
2010, hvilket  yderl igere vi l  reducere kølebehovet.  Bygnings-
reglementet  skul le hermed begrænse tendensen t i l  at  opføre 
bygninger,  som ikke er  t i lpasset det lokale kl ima.    

En t ing er  dog det teoretiske kølebehov,  mens den fakt iske 
ef terspørgsel  efter  køl ing kan vokse som følge af  en række 
forhold,  herunder:

• økonomisk vækst som giver større råderum ti l  at  bruge 
penge på komfort  i  form af  forbedret  indeklima

• deraf  af ledte adfærdsændringer (”når naboen har kli-
maanlæg vi l  v i  også have det”)

• øget intern varmeafgivelse f ra computere m.v.  (dette 
modvirkes delvist  ved energibesparelser)
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Euroheat and Power har opgjort  det  teoretiske kølebehov i  
Danmark t i l  12 TWh/år.  J f .  at  der næppe vi l  være økonomi i  
f jernkøling t i l  pr ivate husstande i  Danmark,  reduceres det  te-
oretiske kølebehov,  som kunne være relevant for  f jernkøling 
t i l  ca. 6 TWh.”

Det fremgår endvidere under overskriften ”Samlet potenti-
alevurdering”, at:

”Behovet for  køl ing i  Danmark er  i  sagens natur mindre end i  
lande under varmere himmelstrøg. For nye bygninger udgør 
bestemmelserne i  bygningsreglementet en begrænsning for  
væksten i  kølebehovet.  Al lerede i  dag anvendes der dog en 
del  elektr icitet  t i l  køl ing, og efterspørgslen på køling kan st i-
ge i  f remtiden, bl.a.  som følge af  en voksende maskinpark i  
kontorbygninger,  samt øgede krav t i l  indeklimakomfort.

Fjernkøling synes kun at  være relevant for  bygninger med et  
stort  kølebehov, dvs.  kontorbygninger,  stormagasiner o.  l ign. 
Yderl igere er  en koncentration af  f lere store bygninger hen-
sigtsmæssigt  og dermed vi l  potentialet  hovedsageligt kunne 
f indes i  de større danske byer og erhvervsparker el. l ign.”

Det fremgår endvidere, at f jernkøling ikke er omfattet af 
sektorlovgivningen.  

Statsamtet Nordjylland udtalte sig den 30. november 
2005 om en anmodning fra Viborg Kommune om statsam-
tets godkendelse af, at Viborg Kraftvarme A/S påbegyndte 
aktiviteter med levering af f jernkøling.   

Det fremgår af udtalelsen, at Viborg Kraftvarme A/S øn-
skede at etablere og drive f jernkølingsaktiviteter som en 
sideordnet aktivitet ti l  varmeforsyningen og ønskede at 
benytte overskydende kapacitet ti l  produktion af f jernkø-
l ing.  

Da fjernkøling i form af forsyning med koldt vand til dæk-
ning af kundernes kølebehov fremstod som et nyt selv -
stændigt produkt sammenlignet med fjernvarme, var der 
efter statsamtets opfattelse tale om en fuldstændig om-
forarbejdning. 

På baggrund af en samlet vurdering var det statsamtets 
opfattelse, at Viborg Kommune ikke lovligt kunne eje et 
selskab, der udførte aktiviteter med levering af f jernkø-
l ing. 

Ifølge Energistyrelsens rapport har styrelsen anmodet In-
denrigs- og Sundhedsministeriet om at tage sti l l ing ti l  
Statsamtet Nordjyllands udtalelse. Ministeriet har med-
delt Energistyrelsen, at ministeriet efter gennemgang af 
udtalelsen ikke fandt grundlag for at tage spørgsmålet om 
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lov ligheden af den kommunale disposition, som stats-
amtsmandens udtalelse vedrørte, op ti l  behandling.

Såfremt et område ikke er reguleret i  den skrevne lovgiv -
ning, f inder de almindelige kommunalretlige grundsætnin-
ger om kommuners opgavevaretagelse (kommunalfuldmag-
ten) anvendelse.

Efter kommunalfuldmagtsreglerne antages en kommunes 
adgang ti l  uden lovhjemmel at gennemføre foranstaltnin-
ger blandt andet at være afgrænset af, hvad der traditio-
nelt er betegnet som et almennyttekriterium. Dette krite-
rium indebærer, at en kommune som udgangspunkt kun 
kan gennemføre foranstaltninger, der kommer det kom-
munale fællesskab ti l  gode. Almennyttekriteriet indebærer 
således, at kommunens foranstaltninger skal have et ge-
nerelt sigte og skal være rettet ti l  borgerne i almindelig-
hed. De kommunale foranstaltninger skal imødekomme re-
levante behov hos det fællesskab af borgere, som kom-
munens udgør, l igesom der skal være fri og l ige adgang ti l  
de pågældende foranstaltninger (ydelser).  

Dette udgangspunkt indebærer, at en kommune normalt 
ikke uden lovhjemmel kan gennemføre foranstaltninger, 
der udelukkende eller i  det væsentligste er motiveret i  va-
retagelse af individuelle interesser hos enkeltpersoner el-
ler grupper af enkeltpersoner. Hvor der i  øvrigt er et lov-
l igt kommunalt formål, indebærer den omstændighed, at 
v irkningen af en kommunal disposition er ti l  fordel for en 
enkelt person eller virksomhed, ikke i sig selv, at den på-
gældende disposition bliver ulovlig.

Det er antaget i de kommunale tilsynsmyndigheders prak-
sis og i den juridiske litteratur, at en kommune efter 
kommunalfuldmagtsreglerne som udgangspunkt ikke uden 
lovhjemmel kan drive handel, håndværk, industri og fi -
nansiel virksomhed.

Denne afgrænsning beror på principielle overvejelser om, 
hvilke opgaver der hører under henholdsvis den offentl ige 
og den private sektor. Herudover beror afgrænsningen på 
hensynet ti l  l ige konkurrence på erhvervsmarkedet, t i l  at 
undgå indgreb i de markedsmekanismer, der regulerer er-
hvervsl ivet, samt hensynet ti l  kommunens økonomi. End-
v idere er kommunestyret ikke opbygget med henblik på at 
producere og afsætte varer og tjenesteydelser på et mar-
ked, men derimod med henblik på varetagelse af fælles-
skabsopgaver for et lokalsamfund.

Den kommunale forsyningsvirksomhed (levering af el, gas, 
vand mv.) er en modifikation ti l  udgangspunktet om, at 
det ikke er en kommunal opgave at drive handel, hånd-
værk, industri el ler f inansiel virksomhed. Den kommunale 
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forsyningsvirksomhed har ti l  formål at sikre borgernes in-
teresser som aftagere.

Statsforvaltningen finder ikke, at Københavns Kommune 
kan eje et aktieselskab, som driver f jernkølingsaktiviteter. 

Vi har ved denne vurdering lagt vægt på oplysningerne i 
Energistyrelsens rapport om fjernkøling i Danmark, herun-
der om de klimatiske forhold i Danmark, og vi f inder, hen-
set ti l  at formålet med fjernkølingsaktiviteter er at forsyne 
primært virksomheder i kommunen, ikke, at forsyning 
med fjernkøling er en kommunal opgave i l ighed med for-
syning af elementære forbrugsgoder som vand og varme. 

Udtalelsen vil snarest blive offentliggjort på statsforvalt-
ningens hjemmeside på Internettet 
(www.statsforvaltning.dk).

Med venlig hilsen

Lone B. Christensen
Kontorchef

Louise Schmidt
Fuldmægtig


