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teraren Olof Andersson. Konsulten Anders Bjoérklund har bistdtt
utredningen. Kanslisekreteraren Anna Ek har svarat for textredi-
gering och layout.



Utredningen har antagit namnet Flygtrafiktjanstutredningen och
jag overlimnar hirmed mitt betinkande Firdplan fér framtiden —
en utvecklad flygtrafiktjinst (SOU 2012:27).
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Jonas Bjelfvenstam
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Sammanfattning

Mitt uppdrag har enligt direktivet varit att med hinsyn tll kon-
kurrenséppningen av den europeiska marknaden, de EU-férord-
ningar som reglerar flygtrafiktjinsten samt den civil-militirt inte-
grerade flygtrafiktjinsten, analysera Luftfartsverkets verksamhets-
form, organisation och befogenheter och vid behov féresl férind-
ringar. Direktiven dterges i bilaga 1.

Mina utgangspunkter

Flygtrafiktjinst dr en verksamhet som priglas av krav frén flera per-
spektiv. EU:s regelverk och den civil-militira integrationen ir ett
par exempel. Det svenska beslutet att 6ppna marknaden fér lokal
flygtrafiktjinst innebir en ny dimension foér verksamheten och dir-
med ett ytterligare perspektiv. Att kombinera dessa olika perspek-
tivs krav innebir med nédvindighet att avvigningar mellan olika
samhillsintressen behover goras och att milkonflikter behover han-
teras. Det foreligger inga djuplodande analyser av vilka effektivi-
tetsvinster som t.ex. kan férvintas genom konkurrensutsittningen,
eller vilka samhillsekonomiska virden som den civil-militira inte-
grationen representerar. Det finns dirfor betydande svirigheter att
ge forsteg &t nigot perspektiv och att finna en avvigning mellan de
olika intressena. Med beaktande av dessa utmaningar har utred-
ningen arbetat utifrdn féljande utgingspunkter som regeringen
givit fér uppdraget:

o Luftfartsverkets uppdrag att med ensamritt tillhandahilla flyg-
trafiktjinst 1 det dvre luftrummet ligger fast.

e Systemet med civil-militirt integrerad flygtrafiktjinst — bdde lokal
flygtrafikejinst och flygtrafiktjanst 1 det ovre luftrummet —
ligger fast.

13
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e Luftfartsverkets verksamhet bor dven fortsittningsvis fullt ut
finansieras genom avgifter respektive avtal.

Jag har kunnat konstatera att flygtrafiktjinsten paverkas av flera olika
politikomriden. Jag har dirfor valt att belysa verksamheten utifrin
forvaltnings-, konkurrens- och transportpolitiska samt sikerhets-
och forsvarspolitiska utgdngspunkter. Tva huvudfrigor har emeller-
tid kunnat preciseras:

1. Hur ska Luftfartsverket organiseras for att ha s goda forutsitt-
ningar som mojligt att hantera de férindringar pd flygtrafik-
tjinstomrddet som har genomfdrts och successivt genomfors i
Sverige och inom EU?

2. Vilka dtgirder krivs for att systemet med en integrerad flyg-
trafiktjinst f6r civil och militir luftfart ska fungera 1 samtliga
beredskapsskeden?

Utover dessa huvudfrigor har jag dessutom funnit det pdkallat att
se over formerna och lagstdet f6r myndighetsutévning inom ramen
for flygtrafiktjinsten och angrinsande verksamhet samt préva det
offentliga dtagandet. Slutligen har jag valt att se 6ver avgrinsningen
av vad som anses utgora lokal flygtrafikledningstjinst.

Flygtrafiktjansten ar ett offentligt atagande

Vid en prévning av det offentliga dtagandet har jag konstaterat att
flygtrafiktjinst en route ir ett offentligt dtagande som staten bor
sikerstilla. Detsamma giller for flygtrafiktjinst i anslutning till be-
tydande flygplatser med internationell och nationell kommersiell
linjetrafik. For detta talar Sveriges dtaganden enligt Chicagokonven-
tionen och EU-lagstiftningen. Flygtrafiktjinsten ir dessutom en
samhillsviktig verksamhet och en del av det nationella offentliga
dtagandet som det militira férsvaret representerar.

14
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Luftfartsverkets organisation och verksamhetsform
forandras

En av huvudfrigorna i mitt uppdrag ir att foresld dtgirder for att
Luftfartsverket ska ha s8 goda férutsittningar som méjligt att han-
tera de forindringar pd flygtrafiktjinstomridet som har genom-
forts och successivt genomfors 1 Sverige och inom EU. Nedan
redovisar jag mina forslag for Luftfartsverkets framtida organisa-
tion.

Luftfartsverkets konkurrensutsatta verksamhet bor sarredovisas

Jag foreslar i ett forsta steg att Luftfartsverkets konkurrensutsatta
verksamhet organisatoriskt och ekonomiskt separeras helt frin den
icke konkurrensutsatta verksamheten. Sammanfattningsvis foreslar
jag att den icke konkurrensutsatta delen av Luftfartsverket i huvud-
sak kommer att bestd av flygtrafiktjinst en route, lokal flyg-
trafiktjinst f6r de militira flygplatserna, infrastruktur, beredskaps-
planering, forskning och utveckling samt &vriga myndighetsupp-
gifter.

Bolagisering av de konkurrensutsatta delarna av Luftfartsverket

I ett andra steg foresldr jag att de konkurrensutsatta delarna av
Luftfartsverket bolagiseras under verkets egen férvaltning. Senast
den 1 januari 2015 foresldr jag att verksamheten inom det nuvar-
ande affirsomridet Terminal samt konkurrensutsatt verksamhet inom
dvriga affirsomrdden 6verfors i bolagsform.

Luftfartsverket bor fa méjlighet att bilda bolag utomlands

En viktig férutsittning for att kunna hivda sig p& den internatio-
nella arenan ir att de ekonomiska férutsittningar och det hand-
lingsutrymme som Luftfartsverket f&r motsvarar andra aktorers
mojligheter. Det giller dven mojligheterna att etablera dotterbolag i
andra linder. Enligt min bedémning medfér inte affirsverksformen
nigra begrinsningar i detta avseende. Jag foresldr dirfor att Luft-
fartsverket inom ramen f6r den konkurrensutsatta verksamheten
far mojlighet att bilda bolag utomlands.

15
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Utvecklade former for den civil-militart integrerade
flygtrafiktjansten

Den andra huvudfrigan i mitt uppdrag ir att foresld dtgirder for att
systemet med en integrerad flygtrafikgjinst for civil och militir
luftfart ska fungera i samtliga beredskapsskeden. Nedan redogor
jag for mina forslag.

Flygtrafiktjanst i alla beredskapsskeden

Jag kan konstatera att Luftfartsverket, som statlig myndighet, har
ett ansvar for flygtrafiktjinsten under samtliga beredskapsskeden.
Samtidigt, med tanke pd flygtrafiktjinstens militira funktion och
Luftfartsverkets betydelse for att tillgodose de militira behoven,
anser jag att detta ansvar behover fortydligas. Jag foreslir att Luft-
fartsverkets instruktion férindras s att det tydligt framgdr att
verket ska tillhandahdlla flygtrafiktjinst i alla beredskapsskeden.

Luftfartsverkets ansvar for beredskapsplanering utvidgas

Statliga myndigheters verksamhet for att minska sirbarheten 1 sam-
hillet och utveckla en god fé6rmiga att hantera sina uppgifter under
fredstida krissituationer och hojd beredskap regleras 1 krisbered-
skapsférordningen. Vissa myndigheter har ett sirskilt ansvar for
krisberedskap respektive infér och vid hojd beredskap. Luftfarts-
verket omfattas idag inte av ett sddant utvidgat ansvar. Jag anser
dock att Luftfartsverkets verksamhet dr av sidan karaktir att det ir
betydelsefullt att verket vidtar forberedelser for att kunna hantera
sdvil fredstida hot och risker som ett tillstind av hojd beredskap.
Jag foresldr dirfor att Luftfartsverkets ansvar enligt férordningen
utvidgas. Det innebir att Luftfartsverket bor tas upp 1 férordning-
ens bilaga som myndighet med sirskilt ansvar.

Beredskapsplanering — en skyldighet for alla leverantérer av
flygtrafiktjanst

Flygtrafiktjinsten ir en samhillsviktig funktion dir det finns behov
av regularitet samt ett kontinuerligt arbete f6r att férebygga sdrbar-
heter och hantera olika former av stérningar. Konkurrensutsitt-
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ningen av marknaden fér den lokala flygtrafikledningstjinsten med-
for ett behov att inkludera samtliga aktorer 1 beredskapsplaneringen.
Jag anser att den som bedriver flygtrafiktjinst bor vara skyldig att
samverka med Luftfartsverket vid planering och férberedelser for
kris och hojd beredskap och féresldr dirfor att denna skyldighet
fors in 1 luftfartsférordningen.

Leveranssakerheten vid lokal flygtrafiktjanst tryggas

Jag har gjort bedémningen att flygtrafiktjinsten utgor en verksam-
het av sddan samhillsviktig karaktir att en kontinuitet i driften bor
vara foremdl for ett statligt dtagande. I en situation dir den tidigare
leverantoren av flygtrafiktjinst vid en flygplats av ndgon anledning
forlorat sin utnimning att med ensamritt utfora flygtrafiktjinst,
bor Luftfartsverket pd begiran av flygplatshavaren 6verta driften av
flygtrafiktjinsten under en begrinsad period. P& detta sitt kan
leveranssikerheten tryggas. Luftfartsverkets 6vertagande bor
kunna ske genom verksamhetséverging och ska finansieras av flyg-
platshavaren s3 att Luftfartsverkets kostnader och avkastningskrav
ticks. For att understryka detta redundansansvar foresldr jag att
Luftfartsverkets instruktion férindras sd att verket ska tillhandahilla
flygtrafiktjinst for civil och militdr luftfart.

Luftfartsverket far i uppgift att driva den lokala flygtrafiktjansten
vid militara flygplatser

Jag har kunnat konstatera att Luftfartsverket iven efter en even-
tuell bolagisering av den konkurrensutsatta verksamheten, bor be-
driva viss lokal flygtrafikledningstjinst. Jag gor beddmningen att en
bolagisering kriver &tgirder for att kunna sikerstilla att det kvar-
varande Luftfartsverket har férmiga att agera pd statens uppdrag
bla. i hindelse av samhillskriser eller héjd beredskap. Det giller
féorutom att sikerstilla bemanningen av Forsvarsmaktens insats-
organisation dven det dansk-svenska samarbetet kring NUAC samt
mojligheten att fullgéra ett redundansansvar. Jag foresldr dirfor att
Luftfartsverkets instruktion forindras sd att verket far 1 uppgift att
bedriva flygtrafikledningstjinst pd, och for luftrum 1 anslutning till, de
flygplatser som Forsvarsmakten driver.
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Ytterligare fragor av betydelse for flygtrafiktjansten
Omfattningen av luftrum i anslutning till flygplats begransas

I mitt uppdrag har jag kunnat konstatera att en allmin éppning av
marknaden for flygtrafiktjinst inte har blivit gemenskapspolitik,
utan att andra medel f6r kostnadskontroll har valts pd den euro-
peiska nivdn. Flera medlemsstater har dock ¢ppnat hela eller delar
av marknaden for lokal flygtrafiktjinst fér konkurrens.

Beslutet och inriktningen att den svenska marknaden for lokal
flygtratiktjinst ir 6ppen foér konkurrens ligger fast. Jag har dock
noterat att konkurrensutsittningen av flygtrafikledningstjinsten 1
samfillda terminalomriden kan medfora att olika aktorer bedriver
flygtrafiktjinst inom ett och samma terminalomrdde, dock med
ensamritt inom den tilldelade sektorn. Jag bedémer att risken for
héga transaktionskostnader, suboptimeringar och intressekonflikter
ir pataglig vid konkurrensutsittningen av flygtrafikledningstjinsten
inom samfillda terminalomriden. Dessutom anser jag att det ur ett
effektivitetsperspektiv bor vara rationellt att integrera flygtrafik-
ledningen i samfillda terminalomriden med den i1 det &vre luft-
rummet, snarare in med motsvarande i1 kontrollzonen. Mitt forslag
ir att luftfartsférordningen kompletteras si att omfattningen av
luftrummet i anslutning till en flygplats tydligt avgrinsas si att
andra flygplatser inte paverkas.

En samlad bedémning behover goras av behovet av
flygledarutbildning

For att det inte ska uppkomma en framtida brist pd flygledare ir
det viktigt att sikerstilla att det finns ett tillrickligt stort utbud av
flygledarkandidater att tillgd. Som en foljd av marknadséppningen
och det faktum att det finns flera aktdrer pd marknaden har jag
funnit att behovet av flygledarutbildning behéver bedémas p8 natio-
nell nivd. Jag foresldr dirfor att Transportstyrelsen far 1 uppdrag att
ansvara for sddana bedémningar. Transportstyrelsen bor genom sin
ekonomiska tillsyn av kostnadsunderlaget till den nationella presta-
tionsplanen sikerstilla att relevanta kostnader liggs in nir natio-
nella prestationskrav faststills.
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Tilltrade till infrastruktur m.m. behoéver 6vervakas

Alla leverantérer av lokal flygtrafiktjinst bor erbjudas tilltride till
nédvindig infrastruktur 1 bland annat radarcentraler och radarsta-
tioner pd lika villkor. Det finns ett behov av att évervaka utveck-
lingen nir det giller tilltride till infrastruktur m.m. och vid behov
foresld dtgirder. Jag foreslar att Transportstyrelsen fir i uppdrag att
dvervaka utvecklingen nir det giller tilltride till infrastruketur,
system, metoder m.m. och vid behov féresld proportionerliga 3t-
girder utifrdn sitt uppdrag som explicit marknadsévervakare.

Utfardandet av lokal behdrighet for flygledare ar
myndighetsutdvning

Inom mitt uppdrag har jag sett 6ver formerna och lagstédet for
myndighetsutévning inom ramen for flygtrafiktjinsten och an-
grinsande verksamhet. Jag kan konstatera att utfirdandet av lokal
behorighet for flygledare dr en befogenhet som bygger pd offent-
ligrittsliga regler och starka skil talar for att det ir friga om myn-
dighetsutévning nir den lokala behérigheten utfirdas. Jag bedémer
att det foreligger ett behov av lagstéd for delegering av uppgiften
att utfirda lokal behorighet for flygledare. Mitt férslag dr att
Transportstyrelsen fir 1 uppdrag att redovisa hur en sidan reglering
bér se ut.

Viktiga bedémningar och férslag i punktform

o Flygtrafiktjinsten ir ett offentligt dtagande.

o Luftfartsverkets konkurrensutsatta delar sirredovisas och bolagi-
seras under verkets egen forvaltning senast den 1 januari 2015.

o Luftfartsverket fir mojlighet att bilda bolag utomlands.

e Luftfartsverkets instruktion férindras si att Luftfartsverket ska

tillhandahilla flygtrafiktjinst i alla beredskapsskeden

o Luftfartsverkets ansvar enligt krisberedskapsférordningen ut-
vidgas.

19



Sammanfattning

20

SOU 2012:27

En skyldighet f6r samtliga leverantérer av flygtrafiktjinst att sam-
verka med Luftfartsverket vid planering och foérberedelser for
kris och hojd beredskap férs in i luftfartsférordningen.

Luftfartsverkets instruktion forindras s att verket ska tillhanda-
hélla flygtrafiktjinst for civil och militir lufefart.

Luftfartsverkets instruktion forindras s& att verket ska bedriva
flygtrafikledningstjinst pd, och fér luftrum 1 anslutning till, de
flygplatser som Forsvarsmakten driver.

Luftfartsforordningen kompletteras sd att omfattningen av luft-
rummet 1 anslutning till en flygplats tydligt avgrinsas s att andra
flygplatser inte paverkas.

Transportstyrelsen fir 1 uppdrag att ansvara f6r bedomningar av
behovet av kapacitet {6r flygledarutbildningen och sikerstilla att
relevanta kostnader liggs in nir nationella prestationskrav fast-
stills.

Transportstyrelsen fir 1 uppdrag att 6vervaka tilltridet till infra-
struktur, system, metoder m.m. och vid behov féresl3 dtgirder.

Transportstyrelsen fir 1 uppdrag att redovisa hur en reglering
for att delegera uppgiften att utfirda lokal behérighet for flyg-
ledare bor se ut.



Summary

In accordance with the terms of reference for my enquiry, my mis-
sion has been to analyse the organisational status, structure and
powers of the Air Navigation Services of Sweden (LFV) and where
necessary to propose changes based on the liberalisation of the
European market, on the EU regulations that regulate air naviga-
tion services and on the consequences for the integrated civil-
military air navigation services. These terms of reference are given

in Appendix 1.

My starting-points

Air navigation services are subject to demands from several differ-
ent perspectives. The regulatory framework of the EU and civil-
military integration are two of these perspectives. The Swedish
decision to liberalise the market for local air traffic services adds a
new dimension to operations and hence constitutes an additional
perspective. Combining these different demands requires various
public interests to be weighed against each other and potential
trade-offs to be managed. No in-depth analyses of the potential
efficiency gains of liberalisation or of the socioeconomic values of
civil-military integration have been performed. It is hence very
difficult to give precedence to any particular perspective and to
find a balance between the different interests. Considering these
challenges, the inquiry has worked on the basis the following
starting points that the Swedish Government has given the mission:

e LFV shall continue to provide air navigation services in the
upper controlled area on an exclusive basis.

e The system of integrated civil-military air navigation services —
both local services and those in the upper controlled airspace —
shall remain in place.
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e LFV’s operations should continue to be fully financed by
charges and agreements respectively.

I have been able to ascertain that air navigation services are affected
by several different policy areas. I have therefore chosen to high-
light LEV’s operations from a public administration, competition
and transport policy perspective and from a security and defence
policy perspective. It has been possible however to define two main
questions more precisely:

1. How shall LFV be organised in order to give the organisation
the best possible prerequisites to deal with the implemented and

ongoing changes in the field of air navigation services in Sweden
and the EU?

2. What measures are required to ensure that the system of inte-
grated air navigation services for civil and military aviation
functions in all stages of preparedness?

In addition to these main questions, I have also found it necessary
to review the forms of and legal support for the exercising of
public authority within the framework of air navigation services
and adjacent operations and to examine the public undertaking. In
conclusion, I have chosen to review the definition of what is con-
sidered to constitute ‘local air traffic management services’.

Air navigation services are a public undertaking

Upon examination of the public undertaking, I have ascertained
that en route air navigation services are a public undertaking that
should be safeguarded by the Swedish state. The same is true for air
navigation services adjacent to major airports with scheduled inter-
national and domestic commercial traffic. This is in line with
Sweden’s undertakings under the Chicago Convention on Interna-
tional Civil Aviation and under EU legislation. Air navigation
services are also of considerable importance to society and a part of
the national public undertaking with regard to Sweden’s military
defence.
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An LFV in change

One of the key aspects of my mission has been to propose
measures to ensure that LFV has the best possible prerequisites for
dealing with changes in the field of air navigation services that have
already been and are continuing to be implemented in Sweden and
the EU. I outline my proposals for LFV’s future organisation below.

LFV's deregulated operations should be reported separately

As a first step, I propose that LFV’s deregulated operations be
completely separated both organisationally and financially from its
closed operations. In summary, I propose that the non-competitive
side of LFV consist mainly of en route air navigation services and
local air navigation services for military airfields, infrastructure,
contingency planning, research and development and other public
administration tasks.

Corporatisation of LFV’s deregulated operations

As a second step, I propose that LFV’s deregulated operations be
corporatised but remain under the governance of the agency. I pro-
pose that operations within the Terminal business area and any
other deregulated operations in other business areas be corpo-
ratised no later than 1 January 2015.

LFV should be allowed to establish companies abroad

An important precondition that must be satistied before LFV can
compete in the international arena is that it has the same financial
prerequisites and room for manoeuvre as other market players.
This includes the possibility of establishing subsidiaries in other
countries. In my view, having the status of a public service com-
pany does not imply any limitations in this respect. I therefore
propose that LFV be allowed to establish companies abroad within
the context of its deregulated operations.
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Enhanced forms of integrated civil-military air navigation
services

My other main task has been to propose measures that would
ensure the efficient functioning of the system of integrated air
navigation services for civil and military aviation in all stages of
preparedness. I outline my proposals for this below.

Air navigation services in all stages of preparedness

I can ascertain that LFV, as a central government agency, has a
responsibility for air navigation services during all stages of prepar-
edness. Considering the military function of air navigation services
and the importance of LFV in satisfying the military needs,
however, I feel that this responsibility needs to be further clarified.
I propose that LFV’s instructions be amended to the effect that the
agency is required to provide air navigation services in all stages of
preparedness.

LFV to have greater responsibility for contingency planning

The operations of central government agencies to reduce vul-
nerability in society and to develop a sound capacity for fulfilling
their tasks during emergency peacetime situations and states of
heightened alert are regulated in the Ordinance on Emergency
Preparedness and Heightened State of Alert. Certain agencies have
extended responsibilities for emergency preparedness and prior to
and during states of heightened alert. LFV does not currently have
such extended responsibilities. I am of the opinion, however, that
LFV’s operations are of such a nature that it is vital for the agency
to make preparations so that it can handle both peacetime threats
and risks and a state of heightened alert. I therefore propose that
LFV’s responsibilities be in accordance with the abovementioned
ordinance. This will involve LFV being included in the annexe to
the ordinance as a government agency with extended response-
bilities.

24



SOU 2012:27

Contingency planning — an obligation for all air navigation
service providers

Air navigation services fulfil a function that is critical to society,
where there is a need for regularity and where continuous effort is
required to minimise vulnerability and deal with different kinds of
disturbances. The liberalisation of the market for local air traffic
management services has therefore created a need for including all
actors in contingency planning. It is my opinion that an air navi-
gation service provider should be obliged to cooperate with LFV
on planning and preparations for emergencies and heightened alert
and I therefore propose that this obligation be incorporated into
the Swedish Aviation Ordinance.

Security of supply safeguarded for local air navigation services

It is my assessment that air navigation services are so critical to
society that they should be covered by a state undertaking. In a
situation where the previous provider of air navigation services at
an airport for some reason or other is no longer designated to
provide such services on an exclusive basis, LFV should, at the
request of the airport owner, take over air navigation service oper-
ations for a limited period. This will safeguard security of supply.
The take-over of operations should be possible via a transfer of
business and shall be financed by the airport owner so that LFV’s
costs and required return on investment are covered. To underline
this redundancy responsibility, I propose that LFV’s instructions
be amended so that the agency is required to provide air navigation
services for civil and military aviation.

LFV to be given the task of operating local air navigation services
at military airfields

I have been able to ascertain that LFV should continue to operate
certain local air navigation services even after corporatisation of its
deregulated operations. I have made the assessment that corporat-
isation requires measures to ensure that what’s left of LFV retains
the capacity to perform government assignments, e.g. in the event
of emergency peacetime situations or state of heightened alert. It is
also a question of safeguarding adequate staffing of the Swedish
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Armed Forces operational defence force, the arrangements for the
Danish-Swedish cooperation on NUAC (Nordic Unified Airspace
Traffic Control) and of ensuring it is possible to fulfil a redun-
dancy responsibility. I therefore propose that LFV’s instructions
be amended so that the agency is given the task to operate air
traffic services at, and for airspace adjacent to, airfields run by the
Swedish Armed Forces.

Additional issues of importance to air navigation services
The range of airspace adjacent to airport is limited in extent

As part of my assignment, I have been able to ascertain that a
general liberalisation of the air navigation services market has not
become Community policy. Other cost control instruments have
been chosen on the EU level. Several Member States have, how-
ever, deregulated the whole or parts of the local air navigation
services market.

The decision and aim to deregulate the Swedish market for local
air navigation services remain unchanged. I have noted however
that deregulation of air navigation services in joint terminal areas
may lead to different actors operating air navigation services within
the same terminal area, although on an exclusive basis within the
allocated sector. I consider that the risk of high transaction costs,
suboptimisations and conflicts of interest in some cases are
considerable when joint terminal areas are deregulated. I further-
more consider that it should be rational from an efficiency perspec-
tive to integrate air-traffic management in joint terminal areas with
air-traffic management in the upper airspace, rather than with
management in the control zone. My proposal is to supplement the
Swedish Aviation Ordinance so that the range of the airspace
adjacent to an airport is limited in extent so that other airports are
not affected.

An overall assessment of the need for air-traffic controller
education is required

In order to avoid a future lack of air-traffic controllers, it is im-
portant to ensure that there is a sufficiently large number of pro-
spective controllers to recruit from. As a consequence of the liber-
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alisation and the fact that there are several actors on the market, I
have found that an assessment of the need for air-traffic control
education is required on the national level. I therefore propose that
the Swedish Transport Agency be given the task to perform such
an assessment. Through its financial supervision of the cost-base
for the national performance plan, the Swedish Transport Agency
should ensure that the relevant costs are submitted once national
performance requirements have been established.

Access to infrastructure needs to be monitored

All providers of local air navigation services should be offered
access to the necessary infrastructure in e.g. radar information
centres on equal terms. There is a need to monitor development as
regards access to infrastructure, etc., and propose measures where
necessary. I propose that the Swedish Transport Agency be in-
structed to monitor development as regards access to infrastruc-
ture, systems, methods, etc., and where necessary propose propor-
tionate measures based on its assignment as the explicit supervisory
authority.

The issuing of local air-traffic controller licenses is the
exercising of public authority.

As part of my assignment, I have reviewed the forms and legal
support for the exercising of public authority within the frame-
work of air navigation services and adjacent operations. I can
ascertain that the issuing of local licenses is a competence that is
based on public law regulations and there are strong reasons for
treating it as the exercising of public authority. I consider that
there is a need for legal support for delegating the task of issuing
local controller licenses. My proposal is that the Swedish Transport
Agency be given the task of reporting on how such a regulation
should be formulated.
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Key conclusions and proposals as bullet points:
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Air navigation services are a public undertaking.

LFV’s deregulated operations to be reported separately and
corporatised no later than 1 January 2015. They should,
however, remain under the governance of the agency.

LFV to be allowed to establish companies abroad.

LFV’s instructions to be amended to the effect that LFV is
required to provide air navigation services in all stages of prepar-
edness.

LFV to be included in the Ordinance on Emergency Pre-
paredness and Heightened State of Alert as an agency with
extended responsibilities.

An obligation for all air navigation service providers to cooper-
ate with LFV on planning and preparations for emergencies and
heightened states of alert to be incorporated into the Swedish
Aviation Ordinance.

LFV’s instructions to be amended to the effect that the agency
is required to provide air navigation services for civil and military
aviation.

LFV’s instructions to be amended so that the agency is given
the task to operate air traffic services at, and for airspace
adjacent to, airfields run by the Swedish Armed Forces

The Swedish Aviation Ordinance to be supplemented so that
the range of the airspace adjacent to an airport is limited in
extent to ensure that other airports are not affected.

The Swedish Transport Agency should be given the task of
being responsible for assessments of the need for air-traffic
controller education capacity and of ensuring that the relevant
costs are submitted once national performance requirements
have been established.

The Swedish Transport Agency should be instructed to monitor
access to infrastructure, systems, methods, etc., and propose
measures where necessary.
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o The Swedish Transport Agency to be tasked to report on how a
regulation on the delegation of the task of issuing local con-
troller licenses should be formulated.
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1 Inledning

1.1 Uppdraget

Mitt huvuduppdrag har enligt direktivet' varit att med hinsyn till
konkurrenséppningen av den europeiska marknaden, de EU-for-
ordningar som reglerar flygtrafiktjinsten samt den civil-militirt
integrerade flygtrafiktjinsten, analysera Luftfartsverkets verksam-
hetsform, organisation och befogenheter och vid behov foresld for-
indringar. Direktiven &terges i bilaga 1.

Regeringen har bl.a. givit f6ljande utgdngspunkter for uppdraget:

o Luftfartsverkets uppdrag att med ensamritt tillhandahilla flyg-
trafiktjinst 1 det 6vre luftrummet ligger fast.

e Systemet med civil-militirt integrerad flygtrafiktjinst — bide
lokal flygtrafiktjinst och flygtrafiktjinst 1 det 6vre luftrummet —
ligger fast.

o Luftfartsverkets verksamhet bor dven fortsittningsvis fullt ut
finansieras genom avgifter respektive avtal.

Jag har kunnat konstatera att flygtrafiktjinsten tangerar flera olika
polittkomriden. Det har sdledes varit nédvindigt att belysa verk-
samheten utifrdn férvaltningspolitiska, konkurrenspolitiska, trans-
portpolitiska samt sikerhets- och férsvarspolitiska utgdngspunkter.
Tv4 huvudfrdgor har emellertid kunnat preciseras:

1. Hur ska Luftfartsverket organiseras fér att ha sd goda forutsite-
ningar som mdjligt att hantera de férindringar pd flygtrafik-
ganstomrddet som har genomforts och successivt genomfors i
Sverige och inom EU?

! Kommittédirektiv Utredning av verksambetsform och férutsittningarna for flygtrafiktjdnst i
Luftfartsverket (dir. 2011:101), se bilaga 1.
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2. Vilka itgirder krivs for att systemet med en integrerad flyg-
trafiktjinst f6r civil och militir luftfart ska fungera 1 samtliga
beredskapsskeden?

Utéver dessa huvudfrdgor har jag dessutom funnit det pdkallat att
se over formerna och lagstddet f6r myndighetsutévning inom
ramen for flygtrafiktjinsten och angrinsande verksamhet. Slutligen
har jag valt att se 6ver avgrinsningen av vad som anses utgora lokal
flygtrafikledningstjinst.

1.2 Utredningsarbetet

Utredningsarbetet har bedrivits pd sedvanligt sitt. Den tid som stitt
till mitt férfogande har emellertid begrinsat mojligheterna att bygga
analyser och férslag pd material som utredningen pd egen hand
samlat in.

Expertgruppen

Jag och sekretariatet har genomfért tre sammantriden med expert-
gruppen. Expertgruppen har samlat kompetens frin Regerings-
kansliet, Riksgilden, Statskontoret, Ekonomistyrningsverket,
Konkurrensverket, Forsvarsmakten, Trafikanalys, Trafikverket,
Transportstyrelsen och Luftfartsverket.

Genomfoérda méten

For att skapa mig en nirmare bild av hur flygtrafiktjinsten bedrivs,
vilka sirskilda férutsittningar som priglar den och vilka synpunkter
som finns pd den, har jag som en del av utredningsarbetet triffat ett
antal olika aktorer.

Jag har vid ett flertal tillfillen triffat och samverkat med Trans-
portstyrelsen, Luftfartsverket och Forsvarsmakten. Jag har dven
triffat flygtrafiktjinstleverantérerna Naviair, Avinor, ACR och
NATS.

Jag har ocksd bl.a. inom ramen for arbetet 1 expertgruppen sam-
verkat med Statskontoret, Ekonomistyrningsverket, Riksgilds-
kontoret och Konkurrensverket.
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Jag har under arbetets gidng informerat och gett de berérda
arbetstagarorganisationerna inom Fackférbundet ST och Sveriges
akademikers centralorganisation (SACO) méjlighet att framfora
synpunkter.

I syfte att {3 en bittre uppfattning om den 6vergripande utveck-
lingen pd europeisk nivd, har jag triffat EU-kommissionen (DG
MOVE), Eurocontrol, SESAR JU och Europeiska férsvarsbyrin
(EDA).

Jag har vidare genomfért méten med aktdrer som representerar
de storre bestillarna respektive brukarna av flygtrafiktjinster, frimst
Swedavia, intresseorganisationerna Svenskt Flyg och Svenska regio-
nala flygplatstérbundet, samt flygbolaget SAS.

Genomforda utredningar
Ekonomisk-teoretiska grunder

Peter Andersson, lektor vid Linkopings universitet, har pd mitt
uppdrag gjort en analys av marknaden for flygtrafiktjinster pd
ekonomisk-teoretisk grund.

Analysen terfinns 1 bilaga 2 och innehiller bl.a. en precisering
av marknaden och dess delmarknader, en redogorelse for de eko-
nomisk-teoretiska grunderna for en marknadsanalys av flygledning,
samt en kartliggning av férutsittningar for en vertikal separation
av marknaden och en analys av férutsittningarna f6r konkurrens-
utsittning.

Myndighetsutévning

Thomas Bull, professor vid Uppsala universitet, och jur.dr. Patrik
Bremdal har p& mitt uppdrag med utgdngspunkt i regeringsformens
krav pd lagform vid delegering till enskild av férvaltningsuppgift
som innefattar myndighetsutdvning, gjort en rittslig analys.

Analysen &terfinns 1 bilaga 3 och inbegriper en analys av huru-
vida utférandet av flygtrafiktjinst respektive utfirdandet av lokal
behorighet 1 rittslig bemirkelse kan anses inbegripa moment av myn-
dighetsutdvning.
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Forsvars- och sikerbetspolitiska utgingspunkter

Forre ambassadéren Anders Oljelund har pd mitt uppdrag gjort en
sikerhets- och forsvarspolitisk analys av flygtrafiktjinstens betydelse
som verksamhet betraktat. Syftet har varit att nirmare analysera
implikationerna av att flygtrafiktjinsten dr civil-militirt integrerad,
redovisa konsekvenserna av att delar av marknaden fér flygtrafik-
yinsten idag ir konkurrensutsatt, samt att ge forslag pd vilka 3t-
girder som eventuellt bor vidtas for att sikerstilla flygtrafiktjinstens
militira funktion. Analysen dterfinns 1 bilaga 4.

Finansiell analys av Luftfartsverket

Jag har gett konsultforetaget PwC 1 uppdrag att underséka om
Luftfartsverket i nuvarande form och med nu gillande marknads-
forutsittningar, har affirsmissiga foérutsittningar att 1 sin helhet
eller i delar ombildas till fristiende statligt dgt bolag. Syftet har
varit att erhdlla ett finansiellt underlag f6r bedémning av huruvida
Luftfartsverkets verksamhetsform kan eller bor férindras. Analysen
dterfinns 1 bilaga 5.

Genomférda seminarier

Den 6 februari 2012 genomfordes ett informationsméte med sir-
skilt inbjudna deltagare frdn myndigheter, organisationer och fére-
tag med intressen 1 flygtrafiktjinsten. I anslutning till informations-
motet genomfdrdes dven ett seminarium om flygtrafiktjinsten i

Trafikanalys regi.

1.3 Betdnkandets disposition

I de inledande kapitlen 3 och 4 beskriver jag flygtrafiktjinstens his-
toriska utveckling pd nationell och europeisk nivd, liksom hur flyg-
trafiktjinsten dr organiserad, bedrivs och utvecklas idag.

I kapitel 5 redogér jag for de overgripande utgingspunkterna
for flygtrafiktjinstens framtida utveckling. Jag har ocks funnit det
nodvindigt att 1 kapitel 6 nirmare identifiera vilka motiv som finns
for att se flygtrafiktjinsten som ett offentligt dtagande.
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I kapitel 7 redogér jag f6r Luftfartsverkets verksamhet, ansvars-
omriden och organisation, vilket ligger till grund f6r den analys av
verkets framtida utveckling pd en delvis konkurrensutsatt marknad
som foljer 1 kapitel 8. Jag ger i kapitel 9 min syn pa vilka principer
som jag anser bor vara vigledande vid valet av Luftfartsverkets fram-
tida verksamhetsform samt mina forslag i detta avseende. Av kapi-
tel 10 framgir mina forslag till hur formerna f6r den civil-militira
integrationen av flygtrafiktjinsten bor utvecklas.

Mina férslag redovisas 16pande 1 texten. En del forslag dr av sddan
karaktir att jag i kapitel 2 ocksd redovisar vissa forfattningsforslag.
Betinkandet avslutas 1 kapitel 11 med de bedémda konsekvenserna
av forslagen.
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2 Forfattningsforslag

1 Forslag till
forordning om andring i luftfartsférordningen
(2010:770)

Hirigenom féreskrivs 1 friga om luftfartsférordningen (2010:770)

dels att 6 kap. 10 § ska ha foljande lydelse,

dels att det i forordningen 6 kap. ska inféras en ny paragraf,
15 a §, av f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

6 kap.
10§

Transportstyrelsen fir meddela foreskrifter om uppgifter, om-
fattning och utformning nir det giller flygledningstjinst, informa-
tionstjinst for luftfarten, flygvidertjinst, kommunikations-, naviga-
tions- och &vervakningstjinster samt flygriddningstjinst och de
flygsikerhetstoreskrifter for verksamheten som behovs. Foreskrift-
erna ska i férekommande fall meddelas efter samrid med Forsvars-
makten samt, nir det giller flygvidertjinsten, efter samrdd med
Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut, och nir det giller
flygriddningstjinst efter samrdd med Sjofartsverket.

Verksamhet som avser flygtrafiktjinst ska vara godkind av Trans-
portstyrelsen for att f8 bedrivas. Om sddan verksamhet inte upp-
tyller flygsikerhetskraven fir Transportstyrelsen aterkalla godkin-
nandet eller begrinsa det.

Transportstyrelsen fir meddela foreskrifter om de kompetens-
krav som ska gilla f6r anstillda inom flygtrafiktjinsten och for tek-
nisk personal som installerar eller underhiller utrustning for flyg-
trafiktjinsten.
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Frdgor som giller flygtrafik-
ledningstianst for luftrummet i
anslutning till en flygplats enligt
6 kap. 13 § tredje stycket lufifarts-
lagen (2010:500) prévas av Trans-
portstyrelsen.

SOU 2012:27

Omfattningen av luftrummet i
anslutning till en flygplats enligt
6 kap. 13 § tredje stycket luftfarts-
lagen (2010:500) ska bestimmas
sd att andra flygplatser inte pd-
verkas. Fragor som giller flyg-
trafikledningstidnst i detta luftrum
prévas av Transportstyrelsen.

15a§

Den som bedriver flygtrafik-
tignst dr skyldig att samverka med
Luftfartsverket vid planering och
forberedelser for kris och héjd be-
redskap.

Denna férordning trider ikraft den 1 januari 2013.
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2 Forslag till

Forfattningsforslag

forordning om andring i forordningen (2010:184)
med instruktion fér Luftfartsverket

Hirigenom foreskrivs att 1 och 2 §§ férordningen (2010:184)
med instruktion for Luftfartsverket ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Luftfartsverkets huvuduppgift
dr att tillhandahilla en siker,
effektiv och miljanpassad flyg-
trafiktjinst for civil och militir
luftfart.

Foreslagen lydelse

Luftfartsverket ska tillhanda-
hilla en siker, effektiv och milj6-
anpassad flygtrafiktjinst for civil
och militir luftfart 7 alla bered-

skapsskeden.

Luftfartsverket fir overlimna till ndgon annan att pd verkets
vignar ombesorja verksamhet som avses 1 forsta stycket. Verksam-
het som ror militira forhillanden fir 6verlimnas endast 1 samrid

med Foérsvarsmakten.

Luftfartsverket ska verka fér att de transportpolitiska malen upp-

nds. Forordning (2010:778).

Luftfartsverket ska

1. inom och utom landet till-
handahilla flygtrafiktjinster samt
service- och konsulttjinster som
ir knutna till verksamheten, och

2. nationellt och internatio-
nellt frimja forskning, utveck-
ling och inférande av ny teknik
av betydelse for verksamheten.

Luftfartsverket fir

28

Luftfartsverket ska

1. inom och utom landet till-
handahilla flygtrafiktjinster samt
service- och konsulttjinster som
ir knutna till verksamheten,

2. nationellt och internatio-
nellt frimja forskning, utveck-
ling och inférande av ny teknik
av betydelse for verksamheten,
samt

3. bedriva flygtrafiklednings-
tinst pd och for luftrum i anslut-
ning till de flygplatser som For-
svarsmakten driver.

1. bedriva utbildning av flygledare,
2. direkt eller genom till verket knutna bolag bedriva tjinste-
export inom sitt verksamhetsomride.
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Denna férordning trider ikraft den 1 januari 2013.
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3 Flygtrafiktjanstens utveckling —
en bakgrund

3.1 Luftfarten i Sverige — nagra nyckeltal

Under 2009 bedrevs det linje- och chartertrafik pd 41 flygplatser i
Sverige. Av dessa var 13 statligt 4gda.! Elva av de statligt dgda flyg-
platserna drevs av Luftfartsverket/Swedavia’, tv4 var militira flottilj-
flygplatser, dir den civila flygtrafiken administrerades av Luftfarts-
verket/Swedavia. Av de 6vriga 28 flygplatserna var 24 kommunala
och fyra var privata.’

Efter en kraftig minskning av antalet passagerare under 2009
vinde flygtrafiken i Sverige dter uppit under 2010. Sammantaget
uppgick antalet passagerare pd de 41 svenska trafikflygplatserna till
drygt 26,9 miljoner under 2010. Av dessa var 6,2 miljoner inrikes-
passagerare och 20,8 miljoner utrikes. Jimfért med 2009 ckade det
totala antalet passagerare med nirmare sex procent, vilket mot-
svarar cirka 1,5 miljoner passagerare.* Det totala antalet landningar
uppgick 2010 till nirmare 369 900, vilket ir en minskning med
cirka 0,7 procent jimfért med 2009.° Enligt preliminira siffror frin
Transportstyrelsen har sivil antalet landningar som antalet
passagerare 6kat under 2011. Antalet landningar under &ret uppgick
till cirka 385 000. Utvecklingen avseende det totala antalet land-
ningar pd svenska flygplatser (som redovisar statistik till Trans-
portstyrelsen) under de senaste sex dren framgdr av tabellen nedan.

! Skellefted flygplats 6vergick i kommunal regi den 1 april 2010 och Karlstad flygplats den 31
december samma 4r.

? Verksamheten verfordes till Swedavia AB den 1 april 2010.

3 Trafikanalys rapport Lufifart 2010, Statistik 2011:06, s. 7.

*Ibid,s. 7.

> Ibid, s. 12.
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Antal landningar pa svenska flygplatser
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Flygtrafiken ir i viss utstrickning konjunkturkinslig, vilket avspeg-
lade sig i siffrorna fér 2009 och 2010. Under 2011 har emellertid en
terhimtning skett. Mycket pekar ocksd pd att flygtrafiken 6ver
tiden kommer att fortsitta att 6ka. Det dr ocksd utgdngspunkten
for den pagiende effektiviseringen av luftfarten i Europa genom
Single Sky.*

Enligt Transportstyrelsens preliminira siffror genomférdes nistan
tre fjirdedelar av det totala antalet landningar vid endast tio av
landets flygplatser. Arlanda ir Sveriges ojimférligen storsta flyg-
plats med cirka 106 000 landningar under 2011 enligt de prelimi-
nira siffrorna.

Antalet flygplansrérelser 1 kontrollerat luftrum uppgick under
2010 ull knappt 655 000. Det ir cirka 27 000 firre dn 2006, men
cirka 11 000 fler dn 2009.”

Overflygningar ir den trafik som sker i det svenska luftrummet
utan att flygplanen startar eller landar pa svensk flygplats. Under
2010 uppgick de till drygt 275 500, vilket var cirka 4 900 fler in 3ret
innan. Det motsvarade en 6kning med 12,8 procent.® Overflyg-
ningar utgdr cirka 42 procent av flygplansrorelserna 1 kontrollerat
luftrum.

¢ Se 3.5 EU-lagstiftningen Single European Sky — det gemensamma europeiska luftrummet.
7 Trafikanalys rapport Lufifart 2010, Statistik 2011:06, s. 43.
8 Ibid, s. 16.
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Antal flygplansrorelser i kontrollerat luftrum 2006-2010

2006 2007 2008 2009 2010

Hela landet 681533 701975 726195 643 836 654 885
Varav 275212 295810 310361 270 669 275543
overflygningar

Starter/landningar 570180 565532 572 804 520 217 523 848
Max antal 2502 2 489 2 642 2225 2419
luftrumsrorelser

per dygn

Min antal 452 486 513 492 2
luftrumsrorelser

per dygn

Antal 1868 1924 1985 1765 1794
luftrumsrorelser i

medeltal per dygn

3.2 Vad ar flygtrafiktjanst — definitioner och begrepp
3.2.1 Vad ar flygtrafiktjanst?

For att sikerstilla att luftfarten kan bedrivas med sikerhet, regula-
ritet och effektivitet finns det en flygtrafiktjinst.

Inom ramen for flygtrafiktjinsten bedrivs bl.a. flygtrafikledning.
Flygtrafikledning sker globalt enligt de principer som etablerats
genom ICAO (International Civil Aviation Organisation). Flyg-
trafikledningen ska frimja en vilordnad trafik. Detta goérs genom
att trafikledningen optimerar trafikflddena och dirmed minimerar
eventuella férseningar.

Flygtrafikledningens tvd primira uppgifter ir att f6rhindra kolli-
sioner mellan flygplan inbérdes samt mellan flygplan och fordon pa
flygplatsernas mandveromriden, dvs. rull- och taxibanor (vigar fér
markkorning). Detta sker genom flygkontrolltjinst och denna
uppgift har hégsta prioritet inom flygtrafikledningen.

Andra uppgifter ir att limna rdd och informationer av betydelse
for flygplanets sikra framférande, vilket sker genom flygradgiv-
nings- eller flyginformationstjinst som grund fér pilotens eget
beslut. Inom ramen fér flygtrafiktjinsten bedrivs dven alarmerings-
tjanst, vilket innebir att flygriddningscentral kontaktas om det skulle
bedémas vara nédvindigt.

For nirvarande finns det tvd certifierade leverantorer av flyg-
trafikledningstjinst och flygkontrolltjinst i Sverige. Dels det stat-

43



Flygtrafiktjanstens utveckling — en bakgrund SOU 2012:27

liga affirsverket Luftfartsverket, dels det privatigda foretaget
Aviation Capacity Resources AB (ACR). Luftfartsverket ir idag
utnimnd leverantér med ensamritt f6r luftrum 1 anslutning till 36
civila och militira flygplatser medan ACR ir utnimnd leverantdr
med ensamritt vid fyra civila flygplatser.

Vid sidan av dessa aktorer driver ett antal kommuner, kommu-
nala féretag och privata aktorer flyginformationstjinst vid flyg-
platser dir det inte finns kontrollerat luftrum’. Dessa ir totalt 16
till antalet och ir med enstaka undantag dven driftorganisation for
flygplatsen.

Nigon leverantér med ett certifikat utfirdat 1 annat EU-land ir
fér nirvarande inte utnimnd att bedriva flygtrafikledning med
ensamritt 1 Sverige.

3.2.2 Definitioner och begrepp inom flygtrafiktjansten

I proposition Lufifartens lagar redovisar regeringen féljande forkla-
ringsmodell 6ver flygtrafiktjinstens omride.'
Flygtrafiktjinsten (ANS) bestdr av fem olika delar;

e flygledningstjinst (ATM),

e informationstjinst for luftfarten, ofta kallad flygbriefingtjinst

(AIS),
o flygvidertjinst (MET),
e flygriddningstjinst (SAR) och

¢ kommunikations-, navigations- och &vervakningstjinster (CNS).

Flygledningstjinst (ATM) ir en sammanfattande benimning pi
flygtratikledning (ATS), flédesplanering (ATFM) och luftrums-
planering (ASM).

Flygtrafikledningen (ATS) ir i sin tur ett sammanfattande be-
grepp som inrymmer flygkontrolltjinst (ATC), flygrddgivnings-
tjanst, flyginformationstjinst och alarmeringstjinst. Syftet med
flygtratikledning ir att dels férebygga kollisioner mellan luftfartyg
1 luften och pd manéveromrdde samt mellan luftfartyg och hinder
pd sddant omrdde, dels dstadkomma ett snabbt, effektivt och eko-
nomiskt trafikfléde under ett optimalt utnyttjande av luftrummet.

? Se 3.2.3 Indelningen av luftrummet.
' Lufifartens lagar (prop. 2009/10:95), s. 212.
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Flygkontrolltjinst (ATC) ir slutligen en sammanfattande
benimning pi omrideskontrolltjinst, inflygningskontrolltjinst'
och flygplatskontrolltjinst'. Denna definition av flygledningstjinst
ir ndgot vidare in den definition som 3terfinns exempelvis i for-
ordning (EG) nr 549/2004 (se fig. nedan). Av férordningen fram-
gér foljande definitioner av flygtrafiktjinsten och dess olika under-
kategorier."

Begrepp Definition

Flygtrafiktjanster Flygtrafiklednings-, kommunikations-, navigations- och
overvakningstjanster, flygvadertjanst och flygbriefingtjanster.

Flygledningstjanst Den samling luftburna och markbaserade funktioner

(flygtrafikledningstjénst, luftrumsplanering, och fldesplanering)
som krévs for att sékerstélla sékra och effektiva rorelser for
luftfartyg under alla faser av flygningen.

Flygtrafikledningstjanst Olika flyginformations-, alarmerings-, flygradgivnings- och
flygkontrolltjanster (omré&deskontrolltjdnst, inflygningskontrolltjanst
och flygplatskontrolltjanst).

Flygkontrolltjanst En tjanst som tillhandahélls i syfte att:

a) forebygga kollisioner

e  mellan luftfartyg, och

o mellan luftfartyg och ett hinder inom mandveromrédet, samt

b) paskynda och bibehalla ett valordnat flygtrafikflade.
Omradeskontrolltjanst Flygkontrolltjanst for kontrollerade flygningar i ett luftrumsblock.

Inflygningskontrolltjanst  Flygkontrolltjanst for ankommande eller avgéende kontrollerade

flygningar.
Flygplatskontrolltjanst En flygkontrolltjanst for flygplatstrafik.
Flygbriefingtjanst En tjanst som inrattats inom ett avgransat tackningsomrade och

som ansvarar for tillhandahallandet av sadan information till
luftfarten och sddana data som 4r nodvandiga for en séker,
regelbunden och effektiv flygtrafik.

Flygvéadertjanst De hjalpmedel och tjanster som forser luftfartyg med meteorologiska
prognoser, briefing och observationer liksom all annan meteorologisk
information och data som staterna tillnandahaller for anvandande
inom luftfarten.

Det ir virt att notera att definitionerna och férklaringsmodellerna
varierar ndgot beroende pd vilken killa som anvinds. I lagrddets
yttrande éver den lagriddsremiss som féregick propositionen Luft-

! Inflygningskontrolltjinst benimns ibland terminalkontrolltjinst.
12 Flygplatskontrolltjinst benimns ibland tornkontrolltjinst.
1 Artikel 2, forordning (EG) nr 549/2004.
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fartens lagar (prop. 2009/10:95) efterlystes en lagbunden definition
av vad som menades med flygtrafiktjinst”, eller dtminstone de
visentligaste komponenterna 1 flygtrafiktjinsten. Regeringen kon-
staterade emellertid att begreppet till sin innebérd kunde hirledas
till bestimmelser som tagits fram inom ICAO och som iven dter-
fanns 1 EU-rittsakter. Begreppen inom ICAO och EU var dock
inte exakt likalydande. Regeringen gjorde dirfér beddmningen att
en svensk legaldefinition inte var nédvindig. En sidan skulle i
olyckliga fall till och med kunna medféra stérre skada in nytta,
menade man.

Om inget annat uttryckligen framgdr, anvinds 1 den fortsatta
framstillningen regeringens forklaringsmodell 1 propositionen Luft-
fartens lagar 1 forening med definitionerna i férordning (EG) nr
549/2004.

3.2.3 Indelningen av luftrummet
Flyginformationsregioner

Allt luftrum ir indelat 1 flyginformationsregioner (FIR). Varje land
bestimmer sjilva vilka luftfartyg som fir trafikera dess luftrum och
vilka regler som ska gilla i luftrummet. En flyginformationsregion
ir ett luftrum av definierad omfattning inom vilket flyginforma-
tions- och alarmeringstjinster tillhandah3lls."* En flyginformations-
region kan omfatta sivil nationellt som internationellt luftrum.
Exempelvis omfattar den svenska flyginformationsregionen iven
luftrum utanfér territorialgrinsen och delar av danskt luftrum
(Bornholm och Christiansd). Sverige har gentemot det internatio-
nella samfundet (genom ICAO) ett dtagande att bistd med flyg-
informations- och alarmeringstjinster 1 hela detta luftrum. I den
utstrickning flyginformationsregionen utgérs av kontrollerat luft-
rum omfattas dven flygkontrolltjinster av dtagandet. Oavsett var
ett luftfartyg befinner sig 1 den svenska flyginformationsregionen
kan befilhavaren siledes f3 tillgdng till dessa flygtrafiktjinster.

' Artikel 2 punkten 22 férordning (EG) nr 549/2004.
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Kontrollerat och okontrollerat luftrum

Luftrummet ir i sin tur indelat 1 kontrollerat luftrum respektive
okontrollerat luftrum. Med kontrollerat luftrum avses luftrum dir
flygtrafiken dvervakas och leds av nigot flygkontrollorgan."

Det innebir att flygledare i samarbete med piloten bestimmer
luftfartygens firdvig. For flygning i kontrollerat luftrum krivs i
regel firdtillstind. For att skydda luftfarten vid start och landning
inrittas t.ex. kontrollerat luftrum vid flygplatserna. I kontrollerat
luftrum ska flygtrafiktjinster for luftfartyg som ska landa pd eller
starta frén flygplatsen finnas tillgingliga.' Flygtrafiktjinst tillhanda-
hills dven for flygplans- och fordonsrorelser pd kontrollerade flyg-
platsers manéveromrade.

I det okontrollerade luftrummet krivs inget firdtillstdnd. Vidare
ansvarar inget flygkontrollorgan for att separation i foérhéllande till
andra luftfartyg uppritthdlls. Det ansvaret &vilar istillet luftfar-
tygens befilhavare.

Luftrumsblock

For att underlitta flygtrafikledningen indelas det kontrollerade
luftrummet 1 luftrumsblock. Ett luftrumsblock dr ett luftrum av
definierad omfattning, 1 tid och rum, inom vilket flygtrafiktjinster
tillhandahills.”” EU-regleringarna pi luftfartsomridet giller civil
luftfart. Sverige har emellertid valt att samordna tillimpningen for
civil luftfart med motsvarande for militir luftfart. Det dr Transport-
styrelsen som under regeringen har myndighetsansvaret for flyg-
trafiktjinsten. Det ir siledes Transportstyrelsen som faststiller
vilka luftrumsblock som ska finnas inom den svenska flyginforma-
tionsregionen.'®

Det finns olika typer av luftrumsblock. Det kontrollerade luft-
rummet ir indelat 1:

o yttickande kontrollerat luftrum (CTA alt. UTA),
¢ terminalomrdde (TMA) och
¢ kontrollzon (CTR alt. TWR).

'S Luftfartens lagar (prop. 2009/10:95), s. 243.
' Luftfartens lagar (prop. 2009/10:95), s. 217.
17 Artikel 2 punkten 6 f6rordning (EG) nr 549/2004.
'8 Lufifartens lagar (prop. 2009/10:95), s. 214.
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Luftrummet ir okontrollerat utanfér dessa luftrumsblock. Siledes
tillhandahdlls ingen flygkontrolltjinst, men vil &vriga flygtrafik-
janster. Dessa 6vriga flygtrafiktjinster kan antingen utforas av Luft-
fartsverket eller av nigon annan aktdér utnimnd av Transport-
styrelsen.

Allt luftrum 6ver cirka 2 900 meter” och under cirka 20 000
meter”® utgdr det yttickande kontrollerade luftrummet, som ibland
dven kallas for det 6vre luftrummet. I detta luftrum bedrivs
flygtrafikledningstjinst, inklusive flygkontrolltjinst for alla flyg-
ningar, sdvil civila som militira. Syftet idr att sikerstilla separation
mellan luftfartyg “en route”, dvs. luftfartyg som 1 detta luftrums-
block stiger till, dr p8, eller har limnat sin marschhojd pa vig mot
sin destination. Andra begrepp for en route ir "undervig” eller ”pd
stricka”.

Under det yttickande kontrollerade luftrummet finns s.k. rermi-
nalomrdden (TMA), vilka ocksd utgdrs av kontrollerat luftrum
enligt ovan. Dessa ir inrittade over en eller flera flygplatser for att
sikerstilla att flygtrafik 1 anslutning till flygplats(er) sker 1 kon-
trollerat luftrum. Terminalomrdde kan variera betydligt i storlek.
Terminalomridden som ir inrittade 6ver flera flygplatser benimns
samfillda terminalomrdden. I dessa luftrumsblock bedrivs flygtrafik-
ledningstjinst pd samma sitt som 1 det yttickande kontrollerade
luftrummet. Terminalomridet stricker sig vanligtvis ner till cirka
600 meter.

I luftrummet 1 flygplatsens absoluta niromrade finns ytterligare
ett luftrumsblock, den s& kallade kontrollzonen (CTR alt. TWR).
Hir bedrivs huvudsakligen flygplatskontrolltjinst for luftfartyg vid
start och landning, samt f6r luftfartyg och markfordon pi flyg-
platsens manéveromride.

Huvudregeln ir att det ska finnas kontrollerat luftrum vid samt-
liga flygplatser. For flygplatser dir trafiken dr av mindre kom-
plexitet eller omfattning f&r Transportstyrelsen meddela foreskrifter
om, eller i ett enskilt fall besluta, om undantag frin det kravet.”'

1 Hojdforhillandet benimns vanligen flygniva 95 (FL 95), dir 95 star for 9 500 fot. I fjill-
omride 3 800 meter (FL 125).

2 Hojdfsrhillandet benimns vanligen flygnivé 660 (FL 660), dir 660 stir f6r 66 000 fot.

216 kap. 11 § luftfartsférordningen (2010:770).

48



SOU 2012:27 Flygtrafiktjanstens utveckling — en bakgrund

Certifiering och utnimning av leverantér av flygtrafiktjinst

I enlighet med férordningen (EG) nr 550/2004 utfirdar Transport-
styrelsen certifikat till leverantorer av flygtrafiktjinster som upp-
fyller vissa gemensamma krav. De gemensamma kraven omfattar
bl.a. teknisk och operativ kompetens och limplighet, ansvar och
forsikringstickning samt minskliga resurser. En leverantor av flyg-
trafiktjinster, statlig svil som privat, miste vara certifierad och
upptylla de EU-gemensamma kraven for att {3 bedriva verksamhet
och som sidan ocksd vara understilld Transportstyrelsens tillsyn
och kontroll.

En leverantor av flygtrafikledningstjinster, som innehar ett giltigt
certifikat utfirdat i en EU-stat, kan av Transportstyrelsen utnim-
nas att med ensamritt tillhandahilla sidana tjinster inom sirskilda
luftrumsblock avseende det luftrum som de ansvarar fér.”> Med
denna utnimning foljer uppgiften att tillhandahilla samtliga flyg-
trafikledningstjinster for det aktuella luftrumsblocket.

Sektorer

For att littare organisera flygtrafiktjinsten 1 det kontrollerade luft-
rummet kan flygtrafiktjinstleverantéren inritta sektorer. Det svenska
luftrummet ir indelat 1 luftrumspaket, s kallade sektorer. I Sverige
finns det omkring 30 sektorer varav 15 &vervakas av kontroll-
centralen vid Arlanda utanfér Stockholm och 15 av kontrollcen-
tralen vid Sturup, Malmé. En eller tvd flygledare arbetar i varje
sektor, och en flygledare kan ha behorighet att arbeta i flera olika
sektorer.

P4 motsvarande sitt ir luftrummet indelat 1 sektorer éver hela
virlden. For att flodet ska fungera optimalt &vervakas alla flyg-
ningar 1 Europa av en enhet inom Eurocontrol, (Central Flow
Management Unit, CFMU), som har sitt huvudkontor 1 Bryssel.
CFMU:s huvuduppgift ir att skydda sektorerna frin att bli for hart
belastade och att minimera férseningar.

226 kap. 13 § tredje stycket luftfartslagen (2010:500).
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3.3 Flygtrafiktjanstens utveckling i Sverige
3.3.1 Bakgrund

De forsta civila flygledarna hade en bakgrund som trafikpiloter 1
Aktiebolaget Aerotransport, ABA, och var till en bérjan ocksd an-
stillda dir. De forsta militira flygledarna, som d& kallades trafik-
ledare, bérjade anstillas pd flottiljerna 1942. Den 1 juli 1939 for-
statligades all civil flygledning och samlades 1 en organisation, en
enhet inom Kungliga vig- och vattenbyggnadsstyrelsens jirnvigs-
och luftfartsbyr. Personalen inom flygledningen uppgick di till
tolv personer. Luftfartsverket bildades direfter, som en sjilvstindig
myndighet, genom ett beslut av riksdagen 1945 och blev affirsverk
tva ar senare, 1947.

3.3.2 Flygtrafikledningskommittén och integreringen av den
civila och militara flygtrafikledningen

1966 tillsattes Flygtrafikledningskommittén for att utreda flygtrafik-
ledningens organisation m.m.” Utredningen uppdrogs att bl.a. klar-
ligga forutsittningarna f6r 6kad samordning av eller sammanslag-
ning av de militira och civila flygtrafikledningsuppgifterna, samt
foresld eventuella nddvindiga organisatoriska férindringsitgir-
der.”*

Utredningsarbetet delades upp i tre etapper, varav den forsta
redovisades 1969 1 delbetinkandet Utbildning av flygtrafiklednings-
personal (Ds K 1969:2). Den andra etappen omfattade bland annat
frigor roérande flygtrafikledningssystemet, luftrumsorganisation
samt flygtrafikledningens framtida organisatoriska utformning och
redovisades 1971 1 delbetinkandet Flygrrafikledning 1980 — system
och organisation (Ds K 1971:2). Den tredje och sista etappen redo-
visades 1974 1 delbetinkandet Flygvidertjinst 1980 (Ds K 1974:15).

Flygtrafikledningskommittén féreslog 1 delbetinkandet rérande
flygtrafikledningens system och organisation att civil och militir
flygtrafikledning helt skulle integreras i1 ett gemensamt tekniskt-
operativt system. De operativa flygtrafikledningsorganisationerna
skulle, ansdg utredningen, 6verféras frin Luftfartsverket respektive

» Missiv “Flygtrafikledning 1980 — system och organisation™ (Ds K 1971:2).
2 Yttrande till statsridsprotokoll den 11 november 1966.
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Flygvapnet och sammanforas till en integrerad flygtrafiktjinst i en
fristdende civil organisation.

Regeringen féreslog 1 Proposition angdende samordning av den
civila och militira flygtrafikledningen i en organisation m.m. (prop.
1973:27) bla. att civila och militira flygtraflklednmgsorgamsa—
tioner skulle sammanféras 1 en gemensam organisation inom Luft-
fartsverket. Vidare skulle den fortsatta utvecklingen av flygled-
ningssystemet inriktas mot en 6vergdng till yttickande flygkon-
troll. Riksdagen godkinde forslaget, men férutsatte att de nirmare
organisatoriska konsekvenserna av den nya integrerade flygtrafik-
ledningsorganisationen skulle bli féremdl fér en sirskild utred-
ning.”

3.3.3  Luftfartsverksutredningen

Ar 1973 tillsattes Luftfartsverksutredningen med uppgift att utarbeta
forslag till ny organisation fér Luftfartsverket.

Utredningen redovisade 1974 betinkandet Luftfartsverkets
organisation (Ds K 1974:14). Utredningens forslag rérde sdvil
verkets inre organisation och lokalisering som ansvar och upp-
gifter. Inte minst berdrdes vissa verksamhetséverféringar frin da-
varande Televerket samt Forsvarets materielverk.

Luftfartsverksutredningens forslag resulterade 1 regeringens
Proposition om ny organisation for Lufifartsverket m.m.”. Regeringen
avsig genomféra den nya organisationen i etapper. Overféringen av
den militdra flygtrafikledningsorganisationen skulle pabérjas 1976.

Ar 1977 faststillde regeringen i ett sirskilt beslut en ansvars-
och uppgiftstérdelning avseende flygtrafiktjinst mellan Luftfarts-
verket och Flygvapnet som verket, i samrid med flygvapenchefen,
utarbetat. Vid samma tillfille godkinde regeringen ocksd det forsta
huvudavtalet mellan parterna.”’

Verksamhetsoverféringen var slutligt genomférd 1978 och 1983
inrittades det yttickande kontrollerade luftrum som i dag ticker
hela landet.”® Dirmed var ocks3 inriktningen i 1973 4rs proposition
angdende samordning av den civila och militira flygtrafikledningen

25 Bet. 1973:TU12, rskr. 1973:160.

26 Prop. 1975:81, bet. 1975:TU16, rskr 1975:197.

7 Bilaga 3 till regeringsbeslut 1977-12-22, 11 1008/76, I1 760/77 och II 2663/77 med 4ndring
1994-02-17, K92/1627/2.

2 Ny luftfartslag (SOU 1999:42), s. 231.
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1 en organisation m.m. férverkligad och Luftfartsverket kom att
ansvara for den integrerade civil-militira flygtrafikledningen i fred.

3.3.4  Luftrattsutredningen och forslaget till ny luftfartslag

Ar 1996 tillsattes en sirskild utredare med uppgift att gora en
dversyn av gillande forfattningar pd den civila luftfartens omride.
Syftet med utredningen var att anpassa lagstiftningen till utveck-
lingen pé den civila luftfartens omrade, som bl.a. paverkats av Sveriges
anslutning till Europeiska unionen. Utredningen antog namnet
Luftrittsutredningen.

Luftrittsutredningen redovisade 1997 delbetinkandet, Rittig-
heter i luftfartyg (SOU 1997:122), som behandlades i propositionen
Rittigheter i luftfartyg”.

Luftrittsutredningen redovisade sitt slutbetinkande Ny luftfarts-
lag (SOU 1999:42) 1999. Angdende flygtrafiktjinsten konstaterade
utredaren bland annat att det inte fanns nigra hinder mot att Luft-
fartsverket med stéd av delegationsbestimmelsen i luftfartslagen™
dverlit produktion av flygkontrolltjinst till annan. Luftfartsverkets
ansvar for flygtrafiktjinst f6r civil och militdr luftfart 1 fred innebar
att verket skulle ha det 6vergripande ansvaret f6r flygtrafiktjinsten.
Det innebar dock inte ndgot krav pd att Luftfartsverket méste pro-
ducera flygtrafiktjinster, menade utredaren.’’ Vidare féreslog ut-
redaren att bestimmelserna om flygtrafiktjinst dven skulle gilla for
militir luftfart.”

Slutbetinkandet remissbehandlades, men av olika skil hanns det
inte med att slutféra lagstiftningsarbetet 1 sidan tid att man kunde
utgd frin slutbetinkandets foérslag. Bland annat hade nya EU-ritts-
akter tillkommit i1 sidan utstrickning att forslaget miste ses over
for att kunna ligga till grund fér fortsatt lagstiftningsarbete.” 2007
utarbetade dirfor tjinstemin inom Niringsdepartementet prome-
morian Ny luftfartslag — supplement (Ds 2007:36), 1 vilken Luftritts-
utredningens forslag uppdaterades dir det var nédvindigt.

2 Prop. 2003/04:27, bet. 2003/04:LU10, rskr. 2003/04:135.
%6 kap. 3 § tredje stycket luftfartslagen (1957:297).

U Ny lufifartslag (SOU 1999:42), 5. 232 {.

2 Ibid s. 340 f.

33 Luftfartens lagar (prop. 2009/10:95), s. 118.
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3.3.5  Oversyn av Luftfartsverkets verksamhetsstruktur och
overforingen av myndighetsuppgifter fran
Luftfartsverket till Luftfartsstyrelsen

P3 uppdrag av Regeringskansliet (Niringsdepartementet) genom-
forde Ohrlings PriceWaterhouseCoopers under hosten 1999 en Gver-
syn av Luftfartsverkets verksamhetsstruktur. I uppdraget ingick att
belysa eventuella rollkonflikter i den ddvarande organisationen som
dven innefattade de myndighetsuppgifter som den 1 januari 2005
dverfordes till Luftfartsstyrelsen, sedermera Transportstyrelsen. I
uppdraget ingick dven att belysa om en delning av verket skulle l6sa
eventuella rollkonflikter, ge 6kad kundnytta och bidra till for-
bittrad féretagsekonomisk 16nsamhet. I redovisningen av uppdraget
behandlades frigan om associationsform och det konstaterades att
rollkonflikterna inte pdverkades om verksamheten drevs som affirs-
verk eller som aktiebolag. Diremot gjordes bedémningen att en
bolagisering av produktionsverksamheten skulle leda till 6kad inter-
nationell konkurrensférmdga, férbittrat finansiellt resultat samt
6kad kundnytta och 6kad kundtillfredsstillelse. Regeringen vidtog
inga dtgirder med anledning av redovisningen.*

Under 2003 presenterades departementsskrivelsen Uppdelning
av Luftfartsverker (Ds 2003:32) med forslag till ny organisation fér
statens verksamhet inom luftfartssektorn. I denna féreslogs en upp-
delning av Luftfartsverket som skulle syfta till att:

o stirka den politiska styrningen 1 arbetet f6r att uppnd de trans-
portpolitiska méilen

e skilja mellan myndighetsroll och produktionsroll fér att elimi-
nera mélkonflikter

e anpassa den svenska strukturen till 6vriga EU-linders organisa-
tion av luftfartsverksamheter gillande myndighets- och produk-
tionsverksamhet.

Forslagen 1 departementsskrivelsen behandlades 1 samband med
budgetpropositionen fér 2004 och den 1 januari 2005 delades
Luftfartsverket upp 1 tvd enheter. Myndighetsuppgifterna &ver-
fordes tll den nybildade férvaltningsmyndigheten Luftfartsstyr-

3 Andrad verksambetsform for flygplatsverksambeten vid Lufifartsverket (prop. 2009/10:16),
s. 4 1.
35 Prop. 2003/04:1 utgiftsomrade 22, bet. 2003/04:TUT1, rskr. 2003/04:75.
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elsen.’® Syftet var att stirka den politiska styrningen i arbetet fér
att uppnd de transportpolitiska mélen, skilja mellan myndighetsroll
och produktionsroll fér att eliminera milkonflikter samt att an-
passa den svenska strukturen till organisationen i 6vriga EU-linder.
Sedan den 1 januari 2009 har verksamheten vid Luftfartsstyrelsen
upphért och ingdr numera i myndigheten Transportstyrelsen.”

3.3.6  Flygplatsutredningen och det nationella basutbudet av
flygplatser

Regeringen tillsatte 2006 en sirskild utredare med uppgift att se
over det svenska flygplatssystemet Syftet med oversynen var att
med utgangspunkt 1 de transportpohuska mélen limna forslag till
inriktning och prioritering av det lingsiktiga statliga ansvaret for
flygplatser (dir. 2006:60).

Regeringen beslutade om tilliggsdirektiv till utredningen (dir.
2006:104), av vilka framgar att utredaren ytterligare skulle analysera
och ge forslag i de delar som rér internationell tillginglighet,
stddsystemets utformning, flygfrakt, Luftfartsverkets organisation
och finansiering. Genom ytterligare tilliggsdirektiv dndrades tid-
punkten f6r redovisning av uppdraget (dir. 2007:1).

I oktober 2007 redovisade den sirskilda utredaren betinkandet
Framtidens flygplatser — utveckling av det svenska flygplatssystemet
(SOU 2007:70). I betinkandet limnades bland annat férslag om
bolagisering av Luftfartsverkets verksamhet. Utredningen foreslog
att verksamheten skulle ombildas till tvd fristdende aktiebolag for
forvaltningen och driften av flygplatser respektive flygtrafiktjinsten.
Utredaren féreslog dven att samtliga flygplatser med linjetrafik
skulle delas in i féljande tre kategorier:

e nationellt strategiska flygplatser

e regionalt strategiska flygplatser

e Ovriga flygplatser.

Utredaren foreslog ocksd att staten bor garantera driften av de

nationellt strategiska flygplatserna genom att ersitta underskottet
for driften av dessa flygplatser.

3¢ Framtidens flygplatser — utveckling av det svenska flygplatssystemet (SOU 2007:70), s. 120 {.
37 Andrad verksambetsform for flygplatsverksamheten vid Luftfartsverket (prop. 2009/10:16),
s. 5.
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Regeringen fattade 2008 beslut om proposition Framtidens resor
och transporter — infrastruktur for hallbar tillvixt (prop. 2008/09:35),
i vilken forslagen till inriktning av dtgirder 1 transportinfrastruk-
turen for perioden 2010-2021 redovisades.

Regeringen féreslog bland annat att statligt driftbidrag till icke-
statliga trafikflygplatser, efter en 6vergdngstid, huvudsakligen skulle
ges till de flygplatser dir Rikstrafiken upphandlar transportpoli-
tiskt motiverad flygtrafik. Regeringen bedémde att staten borde
ansvara for att tillhandahilla ett nationellt basutbud av flygplatser
for ate sikerstilla en god interregional och internationell tillging-
lighet. Atminstone flygplatserna Géteborg/Landvetter, Kiruna, Lules,
Malms, Ronneby, Stockholm/Arlanda, Stockholm/Bromma, Umes3,
Visby och Are/Ostersund skulle ingd i detta utbud.*®

Samtliga de tio flygplatserna som bedémdes limpliga att ing3 i
det nationella basutbudet av flygplatser var statliga och férvaltades
av Luftfartsverket. Regeringen anforde att det nationella basutbudet
dven pd sikt huvudsakligen borde vara ett statligt ansvar och finan-
sieras inom ramen for Luftfartsverkets verksamhet. Luftfartsverket
skulle vidare sikerstilla att det nationella basutbudet av flygplatser
vidmaktholls och utvecklades pa ett ekonomiskt effektivt sitt med
beaktande av de transportpolitiska milsittningarna.

Regeringen erinrade dven om det arbete som pégick rérande en
konkurrensutsittning av den lokala ﬂygtraflkt]ansten och redovisade
ambitionen att dterkomma i frigan inom ramen {ér en proposition
om en ny luftfartslag.

Riksdagen biféll propositionen i december 2008.” Regeringen
faststillde direfter genom beslut* ett nationellt basutbud av flyg-
platser som staten pa sikt bor ansvara for att tillhandahilla.

3.3.7  Andrad verksamhetsform for flygplatsverksamheten vid
Luftfartsverket

I september 2009 fattade regeringen beslut om proposition Andrad
verksambetsform for flygplatsverksambeten vid Luftfartsverket (prop.
2009/10:16).

I propositionen foreslogs att flygplatsverksamheten vid Luft-
fartsverket skulle overforas till ett eller flera av staten direkt eller

% Framtidens resor och transporter — infrastruktur for hillbar tillvéixt (prop. 2008/09:35),
s. 200.

% Bet. 2008/09:TU2, rskr. 2008/09:145.

# Beslut nr 10 den 19 mars 2009 (N2009/2391/TR).
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indirekt heligda aktiebolag. Bolaget eller bolagen skulle ansvara foér
drift, utveckling och finansiering av sina flygplatser, vilka pd sikt
skulle utgoras av det av regeringen faststillda nationella basutbudet
av flygplatser. De flygplatser som inte ingick i det nationella bas-
utbudet borde pa sikt, anférde regeringen, kunna 6vertas av regio-
nala och lokala intressen, t.ex. kommuner, landsting eller nirings-
livet. Flygtrafiktjinsten vid Luftfartsverket skulle dven fortsitt-
ningsvis bedrivas i myndighetsform (affirsverk).

Skilen for regeringens bedémning att flygplatsverksamheten vid
Luftfartsverket skulle bolagiseras var bland annat féljande:

e Flygplatsverksamheten bedémdes i huvudsak uppfylla de gene-
rella kriterierna fér bolagisering som riksdagen faststillt.*!

e Bolagiseringen bedémdes bidra till stérre fokus och utvecklings-
forutsittningar for sdvil flygplatsverksamheten som flygtrafik-
tjdnsten. En separation av flygplatsverksamheten frin flygtrafik-
yinsten skulle dessutom ge tydligare roller vid konkurrens-
utsittning av flygtrafiktjinster vid flygplatser genom att bestillare
och utférare organisatoriskt skiljdes dt. Regeringen anférde dir-
till att risken f6r korssubventionering mellan flygplatsverksam-
heten och flygtrafiktjinsten dessutom eliminerades helt genom
separationen.

e Utveckling och effektivisering av konkurrensutsatt verksamhet
bedémdes forutsitta att verksamheten bedrivs 1 aktiebolagsform.
Regeringen anforde bland annat att det ir svdrare att skapa
motsvarande incitament f6r kostnadseffektiv verksamhet liksom
konkurrensneutralitet om verksamheten bedrivs i en myndighet.

Som skil fér bedomningen att flygtrafiktjinsten inte skulle bolagi-
seras anforde regeringen att verksamheten endast delvis uppfyllde
de generella bolagiseringskriterierna. Vid den aktuella tidpunkten
rddde ingen konkurrens inom flygtrafiktjinstomrddet och Luft-
fartsverket var ensam utdvare av sidana tjinster i Sverige. Rege-
ringen ansig med anledning av detta att en bolagisering av verk-
samheten inte var aktuell. Regeringen konstaterade dock att det
pigick ett arbete med att mojliggdra en framtida konkurrens av-
seende flygtrafiktjinster vid flygplats. Det var regeringens ambition
att dterkomma i denna frga inom ramen {ér en proposition om en

ny luftfartslag.

! Prop. 1992/93:100 bilaga. 1, bet. 1992/93:FiU10 och bet. 1992/93:FiU20, rskr. 1992/93:189.
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Riksdagen biféll propositionen den 3 december 2009.* Det nya
flygplatsbolaget Swedavia AB bildades den 1 april 2010. Swedavia
iger och driver elva flygplatser och omsitter cirka 4,5 miljarder
kronor. Bolaget dr heligt av staten och har omkring 2 500 med-
arbetare.

3.3.8 Ny luftfartslag

I februari 2010 fattade regeringen beslut om proposition Luftfartens
lagar (prop. 2009/10:95).

Propositionen baserades i visentliga delar pd det arbete som
genomforts inom ramen fér 1996 &rs Luftrittsutredning i betink-
andet Ny luftfartslag (SOU 1999:42) samt Niringsdepartementets
efterféljande departementsskrivelse Ny luftfartslag — supplement (Ds
2007:36).

Regeringen foreslog i propositionen en ny luftfartslag, varvid
luftfartslagen (1957:297) skulle upphivas. Genom den nya luft-
fartslagen skedde en generell anpassning av luftfartens regler med
anledning av det svenska medlemskapet 1 Europeiska unionen.
Vidare fick bestimmelsen om att den myndighet som svarar fér
flygtrafiktjinsten far uppdra &t annan att ombesérja sddan tjinst®
ingen motsvarighet i den nya luftfartslagen. Detta med hinvisning
till att regleringen innebar vissa hinder mot konkurrens fér den
lokala flygtrafikledningen. Regeringen anférde att reformen 6ppnade
legala forutsittningar f6r att exempelvis en kommunal flygplats
skulle kunna upphandla flygtrafikledningstjinsten 1 flygplatsens
niromride frén andra aktorer dn Luftfartsverket.

Frigan om en konkurrensutsittning av lokala flygtrafikled-
ningstjinster hade inte direkt behandlats av Luftrittsutredningen.
Utredaren hade emellertid konstaterat att delegationsbestimmelsen
1 6 kap. 3 § tredje stycket innebar att det inte foreldg nigot krav pd
att Luftfartsverket miste producera flygtrafiktjinster.

I det efterfoljande supplementet (Ds 2007:36) hade emellertid
frigan behandlats utforligare. Av forordningen (EG) nr 550/2004
framgdr att det ir medlemsstaten som ska se till att flygtrafikled-
ningstjinster tillhandahills med ensamritt inom sirskilda luftrums-
block. Leverantérer av flygtrafiktjinster far emellertid anvinda sig
av tjinster frin andra leverantérer som har blivit certifierade 1

2 Bet. 2009/10:TU7, rskr. 2009/10:114.
# 6 kap. 3 § tredje stycket luftfartslagen (1957:297).
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unionen. I huvudsak med hinvisning till denna EU-reglering, fore-
slogs att delegationsbestimmelsen kunde utgd. Remissinstanserna
hade inte kommenterat forslaget.

Regeringen anférde att det var svirt att se att bestimmelsen i
6 kap. 3 § tredje stycket fortfarande hade nigon funktion att fylla
och att det bor dirfér inte borde finnas nigon motsvarighet 1 den
nya luftfartslagen.*

Som en konsekvens av ovan redovisade férindring foreslog
regeringen ocksd att flygtrafikledningstjinst f6r lufttrafik i luftrum
1 anslutning till en flygplats skulle {3 tillhandahallas av innehavaren
av en flygplats, eller den som erhillit ett sidant uppdrag av inne-
havaren av flygplatsen. I sidana fall skulle regeringen, eller den
myndighet som regeringen bestimmer, féreskriva omfattningen av
detta luftrum. Regeringen konstaterade dven att en leverantér av flyg-
trafikledningstjinst, 1 enlighet med férordningen (EG) nr 550/2004,
ska vara godkind (certifierad) av den nationella tillsynsmyndig-
heten, dvs. Transportstyrelsen. Dessutom ska leverantéren utnim-
nas att “med ensamritt” tillhandahilla den aktuella flygtrafik-
tjinsten.” Medlemsstaterna fir sjilva ligga fast de rittigheter och
skyldigheter som skulle uppfyllas av den som utnimndes. Rege-
ringen konstaterade att Transportstyrelsen dven fortsittningsvis
borde bibehilla ansvaret fér tillsyn och kontroll av flygtrafikled-
ningstjinsten.

Regeringen foreslog vidare att den som erhillit uppdrag att om-
besorja flygtrafikledningstjinst skulle f limna tillstdnd 1 form av
klarering och anvisningar om firdvig till luftfartyg, samt besluta
om anmaning till ett luftfartyg att landa eller att limna ett restrik-
tionsomride. Tillstdnd och anmaningar skulle fi limnas i den ut-
strickning som féreskrivs av regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer.

I skilen for regeringens férslag konstaterades bland annat féljande:

Den nuvarande regleringen tilliter inte att en enskild leverantor till-
handahdller flygtrafiktjinster utan uppdrag av myndighet. Luftfarts-
verket har i dag en ensamritt att ansvara f6r flygtrafiktjinsten. Verket
har en méjlighet att under vissa férutsittningar uppdra &t annan att pd
verkets vignar utfora vissa delar av flygtrafiktjinst. Det betyder inte
att verket har limnat ifrin sig hela ansvaret. En {orutsittning for att
Oppna marknaden for flygtrafikledningstjinster vid flygplatser fér kon-
kurrens dr dirfor att det i luftfartslagen f6rs in en bestimmelse som

* Luftfartens lagar (prop. 2009/10:95), s. 215.
# Denna befogenhet ankommer p& Transportstyrelsen enligt 2 § punkt 16 férordningen
(1994:1808) om behoriga myndigheter pa luftfartens omrade.
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tilliter att den som erhillit uppdraget frin den som driver en flygplats
far ombesorja sidana tjinster. Bestimmelsen bor ges en utformning som
tilliter att dven staten i egenskap av flygplatshavare anlitar andra leve-
rantdrer in myndigheter. P s sitt oppnas en mojlighet att utvidga
marknaden for flygtrafikledningstjinster, om det i framtiden skulle
anses limpligt. I enlighet med Luftfartsverkets 6nskemal om ett f6r-
tydligande att det formellt sett dven ska vara mojligt f6r den som driver
en flygplats att sjilv lita utféra den lokala flygtrafikledningstjinsten
har regeringen anpassat den aktuella bestimmelsen i lagférslaget. Om
en flygplatshavare vill bedriva lokal flygtrafiktjinst vid den egna flyg-
platsen miste samtliga krav som omnimnts i f6rra stycket vara upp-
fyllda. En kommun, som sjilv driver en flygplats direkt eller genom ett
kommunalt dgt bolag, maste ocksd f6lja de begrinsningar 1 sin kompe-
tens som féljer av bl.a. lokaliseringsprincipen som rér méjligheten att
agera utanfor den egna kommunen. Eftersom flygtraflkt]anst ir en
dyrbar verksamhet som ir kringgirdad av dtskilliga sikerhetskrav torde 1
praktiken en mojlighet for en flygplats att bedriva flygtrafiklednings-
tjinst 1 egen regi bara kunna komma i friga vid nigon av landets storsta
flygplatser.*

Regeringen poingterade vidare sirskilt att det luftrum som om-
fattas av konkurrensutsittningen ska vara begrinsat till det luft-
rumsblock som upprittats for att skydda trafiken vid den aktuella
flygplatsen. Nigon nirmare reglering av omfattningen av det luft-
rum som avses bedémdes dock inte vara praktiskt genomférbar.

Regeringen konstaterade dven att Sverige sedan 1970-talet
tillimpade ett system med integrerad flygtrafiktjinst. Detta innebar
att Luftfartsverket svarade for all flygtrafiktjinst, bdde civil och
militir. I och med att Luftfartsverket svarade fér verksamheten
dven under hojd beredskap och i krig skulle verket inom sin orga-
nisation sikerstilla att nédvindiga beredskapskrav tillgodosdgs.
Det gillde bland annat kravet pd svenskt medborgarskap hos flyg-
ledarna och att det fanns nédvindig infrastruktur for flygtrafik-
tjinsten 1 Sverige.

Regeringen anforde att systemet med integrerad flygtrafiktjinst
var dndamdlsenligt och att det borde bibehdllas nir den lokala flyg-
trafikledningstjinsten konkurrensutsattes. Regeringen erinrade om
att konkurrensutsittningen inte férindrade Luftfartsverkets ansvar
for verksamheten under hojd beredskap och 1 krig. Verket skulle
dirfor dven fortsittningsvis se till att beredskapskraven uppfylldes,
bland annat att det fanns personal som kunde tjinstgéra vid grund-

beredskap, hojd beredskap och i krig.

* Luftfartens lagar (prop. 2009/10:95), s. 217.
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Regeringen menade ocksd att Luftfartsverket och dess bered-
skapsorganisation — och dirmed staten — inte borde belastas med
merkostnader dirfér att den lokala flygtrafikledningstjinsten kon-
kurrensutsattes. Om en flygplatshavare upphandlade tjinsten av en
annan aktor in Luftfartsverket och detta, 1 det enskilda fallet, ledde
till kostnader av beredskapsskil borde dessa kostnader belasta den
upphandlade aktéren. Ndgon nirmare reglering 1 detta avseende
foreslog regeringen inte. Regeringen aviserade emellertid avsikten
att 1 férordningsform reglera hur de berérda myndigheterna ska
behandla bl.a. frgorna om férsvarsberedskapen.

Slutligen framgir av propositionen att bestimmelserna om flyg-
trafikgjinst 1 6 kap. 13 § i den foreslagna luftfartslagen dven skulle
gilla for militir luftfart, vilket inte var fallet 1 1957 &rs luftfartslag.”

Riksdagen biféll regeringens proposition den 26 maj 2010.*

3.3.9  Huvudmannaskapet for flygtrafiktjansten

Efter beslutet om samordning av den civila och militira flygtrafik-
ledningen i en organisation®, faststillde regeringen 1977 ansvars-
och uppgiftsférdelningen mellan de berérda myndigheterna.” Inte-
grationen innebar att de tidigare civila och militira flygtrafiktjinst-
organisationerna samordnades under Luftfartsverket i fred. Denna
ansvars- och uppgiftsférdelning innebar att Férsvarsmakten &ver-
tog huvudmannaskapet for flygtrafiktjinst vid hojd beredskap, eller
efter regeringens beslut. Flygtrafiktjinsten var siledes militirt krigs-
organiserad inom Férsvarsmakten. Den grundliggande orsaken till
denna reglering var vikten av militir handlingsfrihet 1 en krigssitua-
tion. I och med att huvudmannaskapet for flygtrafiktjinsten 6ver-
gick till Férsvarsmakten kunde prioriteringar 1 luften, for nationens
sikerhet, verkstillas utan f6rdréjning.

Ansvaret {6r de myndighetsuppgifter som rér flygtrafiktjinsten
under fred dverfordes den 1 januari 2005 frdn Luftfartsverket till en
ny myndighet, Luftfartsstyrelsen. Luftfartsstyrelsen fick ett sektors-
ansvar for den civila luftfarten och skulle bl.a. svara fér de myn-
dighetsuppgifter som rorde flygtrafiktjinst for civil luftfart och i

¥ Luftfartens lagar (prop. 2009/10:95), s. 378.

8 Bet. 2009/10:CU15, rskr. 2009/10:295.

# Prop. 1973:27, bet. 1973:TU12, rskr. 1973:160.

*% Bilaga 3 till regeringsbeslut 1977-12-22, II 1008/76, II 760/77 och II 2663/77 med 4ndring
1994-02-17,K92/1627/2.
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fred for militir luftfart.”' Luftfartsverkets huvuduppgift var alltjimt
att ansvara for drift och utveckling av flygtrafiktjinst i fred for civil
och militir luftfart.”” Ndgon revision av den ansvars- och uppgifts-
fordelning mellan Luftfartsverket och Forsvarsmakten avseende
flygtratiktjinsten som beslutades 1977, gjordes inte 1 samband med
delningen av Luftfartsverket.

Forsvarsmakten redovisade 2006 till regeringen att instruktion-
erna till Luftfartsstyrelsen och Luftfartsverket inte var samstim-
miga vad avsdg flygtrafiktjinsten. Det framgick inte tydligt hur
ansvarsfordelningen gillande huvudmannaskapet skulle vara under
olika beredskapsskeden. Regeringen uppdrog dirfor 8t Forsvars-
makten att, 1 samverkan med Luftfartsstyrelsen och Luftfartsverket,
klarligga och limna forslag pd férindringar av huvudmannaskapet
avseende flygtrafiktjinsten i Sverige.”

I redovisningen® av uppdraget féreslog Foérsvarsmakten bl.a. att:

e Luftfartsstyrelsen under alla beredskapsskeden skulle ansvara
for myndighetsuppgifter gillande flygtrafiktjinst for sdvil militir
som civil luftfart.

e Luftfartsverket under alla beredskapsskeden skulle ansvara for
drift och utveckling av flygtrafiktjinst f6r sdvil militir som civil
luftfart, samt for utbildning av flygledare.

e Forsvarsmakten under alla beredskapsskeden skulle vara krav-
stillare pd flygtrafiktjinst f6r militir luftfart.

Som grund fér detta stillningstagande redovisade Forsvarsmakten
att myndighetens uppgifter sedan 1977 hade férindrats visentligt.
Invasionsforsvaret hade ersatts av ett insatsférsvar och Férsvars-
makten hade inte lingre ndgot behov av att verta ansvaret for
flygtrafiktjinsten under hojd beredskap. Det forefsll dirfor inte
lingre indaméilsenligt, frimst frdn resursmissiga utgdngspunkter,
att bibehilla uppdelningen mellan myndigheterna avseende flyg-
trafikgjinsten.

Forslaget resulterade bla. 1 en forindring av Luftfartsverkets
instruktion, 1 vilken verket 2007 &lades huvuduppgifter att ansvara
for drift och utveckling av flygtrafiktjinst for sdvil civil som militir

*!'1 § férordningen (2004:1110) med instruktion fér Luftfartsstyrelsen.
521 § férordningen (2004:1120) med instruktion for Luftfartsverket.

>3 Regeringsbeslut 7, 2006-12-14 (F62006/1338/MIL).

** HKV dnr 02805:61337.
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luftfart.”® Aven Luftfartsstyrelsens instruktion reviderades sitillvida
att myndighetens huvuduppgifter kom att omfatta iven flygtrafik-
tjinst for militir luftfart vid hojd beredskap och krig.® Denna upp-
gift f6ljde med nir Luftfartsstyrelsen sedermera uppgick 1 Trans-
portstyrelsen.”’

I den revidering av Luftfartsverkets instruktion som gjordes i
samband med implementeringen av den nya luftfartslagen (2010:500),
gjordes en justering av ordalydelsen innebirande att verkets huvud-
uppgift blev att tillhandahilla en siker, effektiv och miljdanpassad
flygtrafiktjinst for civil och militir luftfart.”®

Sammanfattningsvis kan siledes konstateras att den ursprung-
liga kopplingen mellan ansvars- och uppgiftsférdelning och bered-
skapsgrad upphivdes 2007. Fore reformen hade Foérsvarsmakten
myndighets- och driftsansvaret for flygtrafiktjinsten for militir
luftfart vid hojd beredskap och i krig. I dag har Luftfartsverket och
Transportstyrelsen sina respektive uppgifter oberoende av bered-
skapsgrad, vilket stiller krav pd en kontinuerlig samverkan mellan
Forsvarsmakten och dessa myndigheter.

3.3.10 Flygtrafiktjansten idag

Flygtrafiktjinsten har genomgatt betydande férindringar under det
senaste decenniet, inbegripande bl.a.:

e uppdelningen av den operativa verksamheten och myndighets-
ansvaret genom tillskapandet av Luftfartsstyrelsen, sedermera
Transportstyrelsen,

e bolagiseringen av den statliga flygplatsverksamheten,

e Overforingen av huvudmannaskapet fér flygtrafiktjinsten for
militir luftfart vid héjd beredskap och krig frin Férsvarsmakten
till Luftfartsverket samt

¢ konkurrensutsittningen av den lokala flygtrafikledningstjinsten.

Dessa forindringar innebir ocksd att Luftfartsverkets roll och an-
svar forindrats pd ett genomgripande sitt. Den rittsliga utveck-

%52 § férordningen (2007:1156) med instruktion for Luftfartsverket.

%2 § férordningen (2007:959) med instruktion fér Luftfartsstyrelsen.

%7 Jmf. 6 § férordningen (2008:1300) med instruktion fér Transportstyrelsen.
%% 1 § férordningen (2010:184) med instruktion fér Luftfartsverket.
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lingen inom EU har medfért ytterligare férindringar och anpass-
ningar, bl.a. genom etableringen av s.k. funktionella luftrumsblock.”

Idag bedriver Luftfartsverket flygtrafiktjinst f6r civil och militir
luftfart 1 alla beredskapsskeden. Flygtrafiktjinsten 1 huvuddelen av
den svenska flyginformationregionen genomtérs vid kontrollcen-
tralerna vid Arlanda och Sturup. Efter etableringen av det dansk-
svenska funktionella luftrumsblocket drivs flygtrafiktjinsten i
samverkan med Luftfartsverkets danska motsvarighet Naviair. Av-
sikten ir att det gemensamt dgda bolaget NUAC HB ska ta dver
driftansvaret for flygtrafiktjinsten 1 luftrumsblocket frdn och med
halvérsskiftet 2012.

Marknaden fér lokala flygtrafikledningstjinster ir konkurrens-
utsatt. Flygtrafikledningstjanst fér luftrummet 1 anslutning till en
flygplats f&r ombesorjas av den som driver flygplatsen eller den som
fatt ett sddant uppdrag av den som driver flygplatsen.®” Fram till
idag har fyra flygplatser upphandlat lokal flygtrafikledningstjinst
av en annan aktor dn Luftfartsverket.

Detta innebir sammantaget att Luftfartsverket dels agerar som
aktor pd en konkurrensutsatt marknad, dels bedriver flygtrafiktjinst
pa en marknad som omfattas av ett naturligt monopol. Vid sidan av
detta bedriver verket flygtrafiktjinst f6r militir luftfart och bi-
trider sdledes Forsvarsmakten med en militir funktion.

I kapitel 4 utvecklas beskrivningen av flygtrafiktjinstens funktion
och hur den idag bedrivs.

3.4 Konventioner och internationella regelverk
3.4.1 Chicagokonventionen

Chicagokonventionen, konventionen angdende internationell civil
luftfart, undertecknades 1944 och ir den centrala konventionen pd
den internationella civila luftfartens omride. Staterna forbinder sig
dock att vid utformningen av regler f6r statsluftfartyg (t.ex. militir
luftfart) ta vederbérlig hinsyn till sikerheten for civila luftfartyg®'.
Sverige ratificerade konventionen 1946. Konventionens 96 artiklar
reglerar staternas rittigheter och skyldigheter. De svenska reglerna
om luftfart och dven hur luftfartsolyckor ska utredas bygger pa

%9 Se stycke 3.5 EU-lagstifiningen Single European Sky —
det gemensamma europeiska luftrummet.

0 6 kap. 13 § tredje stycket luftfartslagen (2010:500).

! Chicagokonventionen, Artikel 3 d.
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konventionen. I konventionens férsta artikel faststills att varje land
har absolut suverinitet &ver sitt luftrum. Det innebir att all flyg-
ning till, frin och &ver ett lands territorium miste godkinnas av
den berorda staten.

For att underlitta internationell civil luftfart tecknades 1 anslut-
ning till Chicagokonventionen den s kallade "transitéverenskom-
melsen” (International Air Services Transit Agreement) som reg-
lerar ritten att flyga 6ver och landa fér andra idn trafikmissiga inda-
mal i av konventionen och éverenskommelsen bunden stats terri-
torium.

Genom konventionen instiftades ocksd den internationella civila
luftfartsorganisationen ICAO (International Civil Aviation Orga-
nisation). Genom medlemskapet i ICAO har Sverige som stat for-
bundit sig att se till att flygtrafiktjinst tillhandahills 1 Sverige i den
omfattning som krivs for att trygga och underlitta luftfarten.®

3.4.2 Eurocontrolkonventionen

Genom Eurocontrolkonventionen som tridde i kraft 1963 skapades
en "Europeisk organisation for luftfartens sikerhet” (European Orga-
nisation for the Safety of Air Navigation, Eurocontrol). Sverige ir
medlem i1 Eurocontrol sedan 1995. Sammanlagt har 38 stater
tilleritt Eurocontrolkonventionen.

Ursprungligen var det frimsta syftet med Eurocontrol att skapa
en organisation som skulle skota flygtrafikledningstjinsten for si-
vil militir som civil flygtrafik i medlemsstaternas évre luftrum. Det
visade sig emellertid att medlemsstaterna, trots betydande patryck-
ningar frdn sdvil Europaparlamentet som Europeiska kommissionen,
1 mycket begrinsad omfattning var beredda att &verldta kontrollen
av sina luftrum till Eurocontrol.

Eurocontrol kom 1 stillet att definieras som ett planeringsorgan
och planerings- och utvecklingsfrigor fick en framskjuten plats 1
verksamheten. Eurocontrol handhar endast flygtrafikledningstjinsten
inom det 6vre luftrummet av norra delen av det tidigare Vist-
tyskland och Beneluxstaterna.

Eurocontrols frimsta uppgift ir att virna om flygsikerheten och
detta gors bla. genom att Eurocontrol har till uppgift att f3 till
stind en harmonisering och integrering av medlemsstaternas flyg-

2 Luftfartens lagar (prop. 2009/10:95), s. 139ff samt Transportstyrelsens rapport Flygtendenser
03/2010.
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trafikledningssystem. Férutom dessa uppgifter handhar Eurocontrol
hanteringen av undervigsavgifter. Undervigsavgift, eller “en route”-
avgift, ir den avgift som tas ut f6r utnyttjande av den flygtrafik-
jdnst och de navigeringshjilpmedel och andra hjilpmedel som den
overflugna staten tillhandahéller inom sitt flyginformationsomride,
dvs. det luftrum inom vilket man svarar fér flygtrafiktjinsten. Av-
giften omfattar den tjinst som tillhandah8lls undervig”, dvs. under
hela flygningen bortsett frdn start och landning samt ut- och inflyg-
ning.”

Eurocontrol bitrider ocksd stater som s& onskar, med uppbord
av terminalavgifter. Eurocontrol svarar f6r fakturering och indriv-
ning av terminalavgifter for Stockholm-Arlanda och Géteborg-
Landvetter genom ett avtal med Luftfartsverket.

3.4.3  EU:s transportpolitik och luftfarten

Den gemensamma luftfartspolitiken inom EU syftar till att avreg-
lera luftfarten inom unionen och att stirka konkurrensen. Genom-
forandet har skett genom antagandet av tre ftgirdspaket. Ar 1987
antogs det forsta paketet som innehéll direktiv om prissittning f6r
tidtabellsenliga flygningar mellan medlemsstaterna, kapacitet och
marknadstilleride samt tillimpningen av EG:s konkurrensregler pd
foretag. I det andra paketet genomférdes forindringar i bland annat
férordningarna om biljettpriser foér regelbunden luftfart och luft-
trafikforetags tilltride till flyglinjer 1 regelbunden trafik inom gemen-
skapen. Strax direfter liberaliserades ocksd reglerna om flygfrakt.
Prissittningen blev helt fri och marknadstilltridesreglerna for-
enklades.

Det tredje luftfartspaketet, som kom 1992, innehéll férord-
ningar med krav for utfirdande och uppritthillande av operativa
licenser for de lufttrafikforetag som ir etablerade i unionen samt
foreskrev att unionens flygbolag hade ritt att fritt bedriva trafik
mellan unionens alla flygplatser i den m&n de var 6ppna for civil
trafik. I november 2008 ersattes dessa férordningar med forord-
ningen om gemensamma regler for tillhandahillande av lufttrafik i
gemenskapen®. Ridet har dven antagit gemensamma regler for for-
delning av ankomst- och avgingstider vid gemenskapens flyg-
platser, vilket huvudsakligen dr baserat pd frivilliga riktlinjer frén

© Luftfartens lagar (prop. 2009/10:95), s. 144 ff.
¢ Férordning (EG) nr 1008/2008.
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luftfartsorganisationen, IATA. Férutom dessa har en mingd for-
ordningar rérande den civila luftfarten antagits, exempelvis om buller,
harmonisering av tekniska krav och godkinnande av certifikat.®’

3.4.4  Europeiska byran for luftfartssakerhet, EASA

Ar 2002 faststilldes gemensamma bestimmelser pa det civila luft-
fartsomridet och Europeiska byrin for luftfartssikerhet, EASA,
inrittades. Det frimsta milet med férordningen var att inféra och
uppritthilla en hog, enhetlig nivd nir det giller luftfartssikerhet i
Europa. Férordningen syftade ocksa till att sikerstilla en hég och
enhetlig miljoskyddsnivd, att underlitta den fria rérligheten for
varor, personer och tjinster, att frimja kostnadseffektiviteten 1
reglerings- och certifieringsprocessen samt att undvika dubbelarbete
pd nationell och europeisk nivd. Den skulle dessutom bistd med-
lemsstaterna nir de ska fullgéra sina &taganden i enlighet med
Chicagokonventionen och lyfta fram unionens sitt att se pd den
civila luftfartssikerheten.
EASA har ett sdrskilt ansvar att bla.:

¢ bistd kommissionen i lagstiftningsarbetet

e bistd kommissionen vid genomférandet av standardiserings-
inspektioner hos alla unionens nationella myndigheter f6r siker-
het inom den civila luftfarten,

e hjilpa medlemsstaterna att uppfylla sina internationella dtagan-
den,

e utfirda certifikat och kompletterande typcertifikat f6r produkter,
m.m. samt sikerstilla en fortldpande luftvirdighet.

De nationella myndigheterna f6r sikerhet inom den civila luftfarten
behiller uppgiften att utfirda enskilda certifikat f6r luftvirdigheten
och certifikat till organisationer och personal baserade 1 det egna
landet, men i enlighet med gemensamma regler och med skyldighet
att godta standardiseringsinspektioner frin EASA. EASA tar fort-
l6pande 6ver allt fler av de tillstdnds- och tillsynsuppgifter som
giller for flygbolag och liknande aktdrer som tidigare utférdes av
de nationella myndigheterna.

 Luftfartens lagar (prop. 2009/10:95), s. 146 ff.
¢ Ibid, s. 149 ff.
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3.5 EU-lagstiftningen Single European Sky -
det gemensamma europeiska luftrummet

Skapandet av ett gemensamt europeiskt luftrum 1999%’

Kommissionen anser i dokumentet att omfattande 3tgirder behdver
vidtas for att gora flygledningstjinsten férenlig med gemenskaps-
principen om en vil fungerande inre marknad och sikerstilla skap-
andet av ett verkligt gemensamt europeiskt luftrum. En av de vik-
tigaste orsakerna till att dtgirder ansdgs nédvindiga var att luft-
rummet var §verbelastat.

Kommissionen ansdg att ett gemensamt europeiskt luftrum inte
kunde skapas enbart genom gemensamma tekniska och operativa
dtgirder, utan att det krivdes en gemensam styrning av luftrummet
och en betydande omorganisation av luftrummets struktur och an-
vindning.

Ram for inrdttande av det gemensamma europeiska luftrummet
— ramférordningen 2004°2

Foérordningen ingdr i ett lagstiftningspaket om flygledningstjinsten
som syftar till att det ska finnas ett gemensamt europeiskt luftrum.
Syftet med det europeiska luftrummet ir att sikerstilla att det euro-
peiska luftrummet utnyttjas pd ett optimalt sitt sd att det uppfyller
samtliga anvindares krav.

Lagstiftningspaketet omfattar ramférordningen samt tre tekniska
forordningar”” om tillhandahillande av flygtrafiktjinster, organisa-
tion och anvindning av luftrummet respektive driftskompatibiliteten
hos det europeiska nitverket for flygledningstjinst. Férordning-
arna syftar till att forbittra och stirka sikerheten och till att om-
strukturera luftrummet med hinsyn till trafiken istillet fér natio-
nella grinser.

Syftet med ramférordningen idr att forbittra flygsikerhets-
standarderna och den allminna flygtrafikens 6vergripande effek-
tivitet 1 Europa, att optimera kapaciteten och samtidigt tillgodose
samtliga luftrumsanvindares behov samt att minimera férsening-
arna.

 KOM(1999) 614 slutlig.
% (EG) nr 549/2004.
© (EG) nr 549/2004, (EG) nr 550/2004, (EG) nr 551/2004, (EG) nr 552/2004.
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Nationella tillsynsmyndigheter — EU-linderna ska utse ett eller
flera organ som ska fungera som nationella tillsynsmyndigheter.
Myndigheterna ska vara oberoende av leverantérerna av flyg-
trafiktjinster.

Kommittén for ett gemensamt luftrum — En kommitté for det
gemensamma europeiska luftrummet ska inrittas och ha till
uppgift att bistd kommissionen vid luftrummets f6rvaltning och
se till att hinsyn tas till intressena hos alla kategorier anvindare
av luftrummet. Kommittén bestdr av tvd foretridare for varje
EU-land och har en féretridare fé6r kommissionen som ord-
forande.

Militira frigor — EU-linderna har antagit ett gemensamt uttal-
ande om militira frigor som hinger samman med det euro-
peiska luftrummet. Enligt detta uttalande ska det militira/civila
samarbetet stirkas i1 den utstrickning som alla berérda EU-
linder anser det vara nodvindiga.

Radgivande branschorgan — Det rddgivande branschorganet ger
kommissionen rdd om inrittandet av det gemensamma euro-
peiska luftrummet.

Prestationsgranskning — Inférandet av ett prestationssystem
syftar till att férbittra kvaliteten pd flygtrafiktjinster och nit-
funktioner inom det gemensamma europeiska luftrummet. Det
bestar av dels EU-omfattande prestationsmal, dels nationella planer
och prestationsmél och dels regelbunden granskning av kvaliteten
pa flygtrafiktjinster och nitfunktioner.

Organisation och anvindning av det gemensamma luftrummet™

Foérordningen syftar till att stddja inférandet av ett mer integrerat
operativt luftrum 1 Europa och att inritta gemensamma férfaranden
for utformning, planering och férvaltning som sikerstiller att flyg-
ledningstjinsten fungerar effektivt och sikert.

Gemenskapen och dess medlemsstater ska striva efter att inritta
en gemensam europeisk 6vre flyginformationsregion (EUIR) som
erkinns av ICAO och ett nitverk for flygledningstjinsten ska moj-
liggéra optimerad anvindning av luftrummet och sikerstilla att
luftrummets anvindare kan trafikera férstahandsflygvigar sam-

7° Férordning (EG) nr 551/2004.
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tidigt som maximal tillgdng till luftrum och flygtrafiktjinst méjlig-
71
gors.

Ett gemensamt foretag for utveckling av en ny generation av den
europeiska flygledningstjansten (SESAR)”

Syftet med férordningen ir att skapa ett gemensamt féretag for
modernisering av den europeiska flygledningstjinsten. Foretaget
ska sammanfora de olika forsknings- och utvecklingsinsatserna 1
gemenskapen 1 projektet SESAR (Single European Sky ATM Re-
search) som gdr ut pd att skapa en ny generation av det europeiska
systemet for flygledningstjinsten.

Det gemensamma europeiska luftrummet Il - SES Il 2008”

Kommissionen har konstaterat att det gemensamma europeiska
luftrummet, som inrittades 2004, inte har upptyllt f6rvintningarna
pa flera viktiga punkter exempelvis funktionella flygblock, flygled-
ning, kostnadseffektivitet och effektiv design av det europeiska
luftnitet.

Kommissionen anser dirfor att de fyra direktiven om det gemen-
samma luftrummet bor dndras i syfte att forbittra luftfarten, an-
passa lagstiftningen till de senaste drens forindringar och &stad-
komma ett sammanhingande luftrum, ett gemensamt europeiskt
luftrum.

Kommissionen foreslar bland annat féljande dtgirder:

e Ett oberoende organ for resultatévervakning ska se éver och
beddma systemets prestanda samt foresld gemenskapsovergrip-
ande mal.

e De funktionella luftrumsblocken ska inrittas senast i slutet av
2012.

e Designen av det europeiska ruttnitet, samordningen av ankomst-
och avgingstider samt tillimpningen av en ny generation av det
europeiska systemet for flygledningstjinsten (SESAR) ska pi-
skyndas.

7! Férordning (EG) nr 551/2004.
72 Férordning (EG) nr 219/2007.
7 KOM (2008) 389.
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e En gemensam europeisk strategi for en harmoniserad utveckling
av sikerhetsbestimmelser krivs.

e EASA:s behérighet bor utvidgas till att d&ven omfatta flygplatser
och flygledning/lufttrafiktjinster.

e EU bor implementera SESAR {6r att kunna hoja sikerhetsnivin
och kapaciteten fér hanteringen av trafiken.

o Investeringar for att flygplatskapaciteten ska kopplas till flyg-
ledningskapaciteten bér genomforas.

Rapport om genomférandet av lagstiftningen om ett gemensamt
europeiskt luftrum: Dags for handling™

Kommissionen konstaterar att det andra lagstiftningspaketets
grundliggande program for framtagning av regler ir firdigt. Be-
stimmelserna och de viktigaste genomforandedtgirderna har an-
tagits, exempelvis prestationssystemet, systemet for undervigs-
avgifter, samrdd om de funktionella luftrumsblocken och nitverks-
funktionerna.

Den nya institutionella strukturen ir pi plats, bland annat
genom att organet for kvalitetsgranskning (Performance Review
Body, PRB) inrittades i juli 2010 genom att Eurocontrols kom-
mitté fér kvalitets- och produktionsévervakning (Performance
Review Commission) blev utsedd; samordnaren f6r de funktionella
luftrumsblocken (FAB Coordinator) utsigs 1 augusti 2010 och
genom att Eurocontrol utnimndes som nitforvaltare f6r EU:s niit-
verk for flygledningstjinst (Network Manager).

3.6 Ovriga internationella organisationer
3.6.1 Internationella civila luftfartsorganisationen — ICAO

Den internationella civila luftfartsorganisationen(The International
Civil Aviation Organisation) upprittades genom Chicagokonven-
tionen och de linder som undertecknar konventionen blir med-
lemmar 1 ICAO. ICAO, som bestdr av en férsamling, ett rid och
olika underorgan ir numera knutet till Férenta Nationerna som ett
av deras fackorgan. ICAO har tll uppgift att frimja utvecklingen

7 KOM/2011/0731.
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av internationell civil luftfart, sirskilt genom att ta fram internatio-
nella standarder och rekommendationer pd luftfartens omride. Med-
lemsstaterna dtar sig att implementera de standarder och rekom-
mendationer fér den internationella civila luftfarten som har fast-
stillts och som finns 1 bilagor (annex) till Chicagokonventionen. I
Sverige har dessa implementerats genom EU-férordningar, luft-
fartslagen, luftfartsforordningen och Transportstyrelsens fore-
skrifter. Aven om mycket lagstiftningsarbete pigir inom EU har
ICAO fortfarande en central roll som det enda globala regel-
skapande organet for civil luftfart.” 7

ECAC

Den europeiska luftfartskonferensen (The European Civil Aviation
Conference) grundades 1955 av de europeiska linder som ir med-
lemmar 1 ICAO. ECAC ir ett rddgivande organ som har som mail-
sittning att gynna utvecklingen av ett sikert, effektivt och uthdlligt
europeiskt flygtransportsystem. ECAC utfirdar dirfér resolu-
tioner, rekommendationer och policybeslut, men dessa ir inte ritts-
ligt bindande. De brukar dock fi genomslag 1 de nationella ritts-
ordningarna. ECAC:s inflytande har minskat med 3ren frimst som
en konsekvens av att flertalet av de aktuella frigorna numera han-
teras inom ramen f6r EU:s lagstiftning.”

3.6.2 International Air Transport Association — IATA

International Air Transport Association (IATA) ir en rent privat-
rittslig sammanslutning av flygforetag. IATA, grundat 1919, ir en
intresseorganisation vars medlemmar huvudsakligen bestdr av de
storre reguljirbolagen som bedriver internationell trafik men dven
charterflygféretag kan vara medlemmar. IATA spelar stor roll nir
det giller utformning och standardisering av kommersiella villkor,
normer och procedurer fér den nationella luftfarten. Exempelvis
kan nimnas TATA:s roll nir det giller frivilliga 6verenskommelser
om internationella flygpriser vilka accepteras av IATA:s medlems-
foretag nir de endast utfér en del av den transport som reseniren
ingdr avtal om. Genom &verenskommelsen kan passageraren képa

7> Luftfartens lagar (prop. 2009/10:95), s. 173.
76 Transportstyrelsens rapport Flygtendenser 03/2010.
77 Luftfartens lagar (prop. 2009/10:95), s. 174.
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en flygbiljett for en resa som omfattar flera delstrickor och utférs
av flera flygforetag till ett ligre pris 4n om passageraren kdper en
biljett for varje delstricka. TATA skoter ocksd avrikningen mellan
medlemsforetagen nir det giller biljettintikter. TATA ir ocksd ett
viktigt remissorgan inom lufttransportomridet, sirskilt pd det tek-
niska omridet.”®

3.6.3  Civil Air Navigation Services Organisation - CANSO

Civil Air Navigation Services Organisation, CANSO, ir en inter-
nationell luftfartsorganisation som representerar leverantérer av flyg-
trafiktjinster. CANSO startades 1 samband med delningen mellan
myndighet och utférare av flygtrafiktjinst 1 Europa men har sedan
dess vuxit till en virldsomfattande organisation. Arbetet inom
CANSO sker genom arbetsgrupper och syftar till att skapa en
gemensam policy inom ett antal frigor pd politisk, sikerhetsmissig,
social och teknisk nivd. Exempelvis férsoker CANSO péverka den
europeiska lagstiftningen inom flygsikerhet och miljs.”

78 Lufifartens lagar (prop. 2009/10:95), s. 175.
7 Luftfartsverkets rapport LFV:s internationella engagemang, daterad 2012-02-21, s. 12.
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4.1 Myndigheter med uppgifter kopplade till
flygtrafiktjanst

4.1.1 Luftfartsverket

Luftfartsverkets uppgifter, verksamhet och ansvarsomriden fram-
gir av kapitel 7.

4.1.2 Transportstyrelsen

Transportstyrelsen har enligt instruktionen myndighetsansvaret fér
flygtrafiktjinst for civil och militir luftfart och ska uppritta avtal
med Forsvarsmakten i frdga om den praktiska tillimpningen av myn-
dighetsansvaret for flygtrafiktjinst som berdr militir luftfart.

Transportstyrelsen har 1 enlighet med luftfartstérordningen ritt
att utfirda foreskrifter for flygtrafiktjinst. Foreskriftsritten giller
flygtrafiktjinst for sdvil civil som militir luftfart. Foreskrifterna
ska meddelas efter samrid med Forsvarsmakten. Nir det giller
flygvidertjinst krivs dessutom samrid med Sveriges meteorologiska
och hydrologiska institut (SMHI) och pd motsvarande sitt krivs
samrdd med Sjofartsverket for foreskrifter rérande flygriddnings-
tjinsten.

Transportstyrelsen har ocksd utsetts till nationell tillsynsmyn-
dighet i enlighet med Europaparlamentets och ridets férordningar
om det gemensamma europeiska luftrummet, vilket innebir att myn-
digheten ansvarar for att utfirda certifikat och tillstdnd samt utfér
tilltrides- och tillsynskontroller av flygtrafiktjinster. Transport-
styrelsen ansvarar dven fér den svenska férvaltningen av avgifts-
systemet for flygtrafiktjinst (Route Charges System). Vidare svarar
Transportstyrelsen for det nationella inférandet och férvaltningen
av prestationssystemet for flygtrafiktjinsten. Transportstyrelsen be-
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slutar 1 detta sammanhang om &taganden for Sveriges del i den
gemensamma dansk-svenska prestationsplanen.

Transportstyrelsen ansvarar fér dvergripande och strategisk pla-
nering av det svenska luftrummet med mélsittningen att sikerstilla
ett optimalt utnyttjande som tar hinsyn till alla anvindare. Det ir
Transportstyrelsen som certifierar svenska leverantérer av flyg-
trafiktjinster samt utnimner sddana att med ensamritt tillhanda-
hilla flygtrafikledningstjianster i ett specifikt luftrumsblock. Trans-
portstyrelsen ir ocksi den som féreskriver omfattningen av luft-
rumsblocket ifrdga, exempelvis nir det giller luftrum i anslutning
till en flygplats. Slutligen utdvar myndigheten tillsyn 6ver leveran-
térerna samt har en s.k. explicit marknadsévervakande funktion, med
vilket avses att myndigheten ska sikerstilla konkurrensen pd mark-
naden.

4.1.3 Trafikverket

Inom luftfartsomrddet har Trafikverket uppdraget att svara for
luftfartens ldngsiktiga infrastrukturplanering och ansvarar fér
luftfartens riksintressen. Trafikverket ska vidare ingd och ansvara
for statens avtal om transportpolitiskt motiverad flygtrafik, som
inte uppritthdlls i annan regi och dir det saknas férutsittningar for
kommersiell drift. De icke statliga flygplatserna fir i méin av
prioritering sedan 2012 bidrag frin linsplanerna fér regional trans-
portinfrastruktur. Driftbidrag utgdr till icke-statliga flygplatser
med statligt upphandlad flygtrafik frdn 2012. Trafikverket ska
ocksd genom 6verenskommelser med flygplatshillare sikerstilla att
det finns ett nationellt nit av flygplatser som uppritthiller en
grundliggande beredskap for att samhillsviktiga lufttransporter ska
kunna utféras. Den nationella beredskapen med en timmes insats-
beredskap ir inférd pa tio flygplatser frdn och med 2012."

4.1.4  Sjofartsverket

En av Sjofartsverkets huvuduppgifter ir enligt instruktionen att till-
handahilla sjoriddnings- och flygriddningstjinst. Sverige har genom
artikel 25 1 Chicagokonventionen férbundit sig att inom landets
territorium vidta dtgirder fér undsittning av luftfartyg i néd. I

! Organisering av det offentliga dtagandet for flygtrafiktjinster, Trafikanalys PM 2011:12, s. 30.
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Chicagokonventionens annex 12 finns dven bestimmelser om upp-
ritthdllande och utférande av sjoriddnings- och flygriddnings-
tjinst. Verksamheten drivs av Sjoéfartsverket vid Joint Rescue Co-
ordination Centre (JRCC) och finansieras av undervigsavgiften till
den del som ror flygriddningstjinst. Under hosten 2011 f6rvirvade
Sjofartsverket Scandinavian Helicopter Invest AB, dir dven bolagets
dotterbolag Norrlandsflyg AB ingdr, i syfte att sikerstilla en fullodig
sjoriddnings- och flygriddningstjinst i Sverige.”

Sjofartsverket har liksom Luftfartsverket sitt huvudkontor i
Norrképing. De bdda affirsverken har dirfor utvecklat ett sam-
arbete kring administrativa frigor. Sedan 2003 ir de bida affirs-
verkens tryckerier sammanslagna och lokaliserade till Luftfarts-
verket. 2011 beslutades att servicefunktionerna ska samordnas och
vara gemensamma. Luftfartsverket har under hésten 2011 tagit dver
cirka 30 anstillda frdn Sjéfartsverket och blir arbetsgivare f6r den
nya organisationen. Den gemensamma organisationen ska hantera
reception, vixel, resetjinst, kontorsservice, redovisning, 16n, inkép,
forvaltning av berérda system, samt arkiv och registratur for de
bida myndigheterna.

4.1.5 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap

Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap (MSB) har ansvar
for fragor om skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt forsvar, 1
den utstrickning inte nigon annan myndighet har ansvaret.

MSB ska bla. utveckla och stédja samhillets beredskap mot
olyckor och kriser, samordna berérda aktorer for att forebygga och
hantera sddana hindelser, samt f6lja upp och utvirdera samhillets
krisberedskapsarbete.

En del av myndighetens ansvarsomride ir ocks3 att inféra, for-
valta och utveckla radiokommunikationssystemet for skydd och
sikerhet (Rakel-systemet). Luftfartsverket ska enligt 2011 &rs reg-
leringsbrev kunna anvinda och samverka med Rakel. Luftfarts-
verket betalar en abonnemangsavgift till MSB f6r detta system.

? Regeringens proposition Sikerstillande av sj6- och flygriddning (prop. 2011/12:11,
bet. 2011/12:TU2, rskr. 2011/12:17).
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4.1.6 Forsvarsmakten

Forsvarsmakten ansvarar for det militira férsvaret av Sverige. Myn-
digheten har enligt luftfartsférordningen med vissa begrinsningar
ritt att besluta om féreskrifter for militir luftfart och den militira
markorganisationen. Transportstyrelsens foreskriftsritt giller emel-
lertid dven flygtrafiktjinst for militir luftfart.

Flygtrafiktjinst for civil och militir luftfart integrerades 1978.
Det finns idag ett omfattande samarbete mellan Férsvarsmakten
och Luftfartsverket. Nigra exempel pd detta ir att Luftfartsverket
bedriver lokal flygtrafikledningstjinst vid Férsvarsmaktens nio flyg-
platser och utbildar flygledare fér Forsvarsmaktens behov. Luft-
fartsverkets flygledare bemannar dven flygledarfunktionen inom
Forsvarsmaktens insatsorganisation.

Forsvarsmakten bedriver dirutdver vissa kommunikations-, navi-
gations- och overvakningstjinster samt meteorologiska tjinster,
frimst for militdr luftfart. Transportstyrelsen har med stéd av for-
ordning (EG) nr 550/2004, artikel 7 punkten 5 medgivit att detta
sker utan certifiering.

Sammanfattningsvis ir Forsvarsmakten sdledes en intressent 1
flygtrafiktjinsten av flera olika skil. Dels i egenskap av att vara
flygplatshavare, dels eftersom myndigheten nyttjar tjdnsten 1 det
svenska luftrummet. Dirutéver idr Férsvarsmakten beroende av Luft-
fartsverkets personal f6r bemanningen av insatsorganisationen och
av verket sjilvt for utférandet av driften av flygtrafiktjinst 1 For-
svarsmaktens regi.

4.1.7  Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut

Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut (SMHI) ska inom
sitt verksamhetsomrade producera och férmedla bl.a. meteorologiskt
beslutsunderlag samt bedriva uppdragsverksamhet gentemot andra
myndigheter.

I enlighet med ICAO:s regelverk dligger det respektive med-
lemsstat att utse en metrologiskt ansvarig myndighet for att till-
handahilla avtalade metrologiska tjinster till civilflyg 1 internatio-
nell trafik. SMHI ansvarar pd Luftfartsverkets uppdrag for en stor
del av produktionen av flygviderprodukter som flygbolag och piloter
behéver fére och under flygning.
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4.2 Integrationen av flygtrafiktjanst fér civil och
militar luftfart

4.2.1 Bakgrund

1978 overfordes de militira flygledarna 1 Flygvapnet till Luftfarts-
verket, som sedan dess bedrivit flygtrafiktjinsten for civil och mili-
tir luftfart. Luftfartsverket har siledes haft sivil en civil som en
militir funktion och flygtrafiktjinsten har féljaktligen ocksd varit
civil-militirt integrerad.

Som en foljd av detta system dr Forsvarsmakten beroende av
Luftfartsverket som leverantor av flygtrafiktjinster. Verksamhetens
militira betydelse dskddliggjordes inte minst av Férsvarsmaktens
huvudmannaskap for flygtrafiktjinsten under héjd beredskap och
krig.” Denna ordning avskaffades emellertid 2007, varpd Luftfarts-
verkets ansvar gjordes oberoende av beredskapsgrad.*

Myndighetsansvaret for flygtrafiktjinsten éverférdes 2005 frin
Luftfartsverket till den nybildade férvaltningsmyndigheten Luftfarts-
styrelsen, som sedermera uppgick 1 Transportstyrelsen. Trans-
portstyrelsen har idag foreskriftsritt avseende flygtrafiktjinst for
civil och militir luftfart.

I och med inférandet av den nya luftfartslagen (2010:500) kon-
kurrensutsattes den lokala flygtrafikledningstjinsten. Luftfartsverket
forlorade dirmed sin monopolstillning p& denna marknad.

De sammantagna implikationerna av dessa férindringar ir dnnu
inte tydliga. Avsikten ir att nedan tydliggéra hur den civil-militirt
integrerade flygtrafiktjinsten bedrivs idag och klargéra vilka fak-
torer som ir sirskilt viktiga for att bibehilla grunddragen i den
struktur som byggts upp sedan 1970-talet.

4.2.2 Forsvarsmaktens flygplatser

Forsvarsmakten driver sju flygplatser med regelbunden flygverk-
samhet. Dessa ir:

e Lulei/Kallax,
e Vidsel,
o Uppsala,

’ Regeringsbeslut nr 25, 1977-12-22; 111008/76, I1 760/77 och I 2663/77 (delvis).
*Se stycke 3.3.9 Huvudmannaskapet for flygtrafiktjdnsten.
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e Sitenis,
e Karlsborg,
e Malmen och

e Ronneby

Dirutover driver Forsvarsmakten tvd flygplatser (Jokkmokk och
Hagshult) som brukas intermittent fér évning av insatsférband.’
Samtliga Forsvarsmaktens flygplatser dgs av staten och forvaltas av
Fortifikationsverket.®

Vid sidan av den militira verksamheten vid Ronneby och
Luled/Kallax bedrivs civil flygplatsdrift av det statliga flygplats-
bolaget Swedavia AB.

Vid samtliga Forsvarsmaktens flygplatser ir Luftfartsverket idag
leverantdr av lokal flygtrafiktjinst. Forsvarsmakten tillhandahdller
den infrastruktur som behovs for att verket ska kunna utéva flyg-
trafiktjinst fér militir lufefart.”

Forsvarsmakten har for sin verksamhet under grundberedskap
behov av ett antal flygplatser utdver dem som myndigheten driver.
Dessa kan vara statligt dgda, privata eller kommunala. Sirskilda pro-
duktionsavtal upprittas i dessa fall med respektive flygplats.® Exem-
pel pd sddana flygplatser ir Bromma och Visby, som bida drivs av
Swedavia.

Luftfartsstyrelsen konstaterade i sin rapport Tilltride till infra-
strukturen — en nodvindig forutsitining for konkurrens inom flyg-
trafiktjinsten (rapport 2007:08) att Totalforsvarets behov av andra
flygplatser in de Forsvarsmakten driver behovde identifieras. Luft-
fartsstyrelsen ansig vidare att Totalférsvarets kravbild pd flyg-
trafiktjinsten vid dessa flygplatser under olika beredskapsgrader
sirskilt borde belysas.” Ndgra sddana itgirder har dock inte vid-
tagits.

5 Luftfartsstyrelsens rapport Tilltride till infrastrukturen — en nodvindig forutsittning for kon-
kurrens inom flygtrafikyjinsten (rapport 2007:08), s. 33.

¢ Enligt beslut 1 budgetpropositionen fér 2012 (prop. 211/12:1 utg.omr 2) kommer Forti-
fikationsverkets fastigheter och verksamhet att férdelas till andra aktérer och nir omstruk-
tureringen ir genomférd liggs myndigheten ned. En sirskild utredare har tillsatts av rege-
ringen for att svara pd frigan om hur de fastigheter som i dag férvaltas av Fortifikations-
verket ska forvaltas 1 framtiden samt vilka fastigheter som inte lingre bor dgas av staten.

7 Luftfartsstyrelsens rapport Tilltride till infrastrukturen — en nédvindig forutsittning for kon-
kurrens inom flygtrafiktjinsten (rapport 2007:08), s. 34.

8 Ibid, s. 34.

2 1bid, s. 35.
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4.2.3  Flygtrafiktjanstens militara funktion
Flygtrafiktjinstens direkta militira funktion

Flygtrafiktjinstens primira syfte ir att uppritthdlla separationen
mellan luftfartyg, men dven att sikerstilla att nédvindig och korrekt
information finns tillginglig fér planering och genomférande av
flygningar. Det giller oaktat huruvida det enskilda luftfartyget ir
civilt eller militirt. Militira luftfartyg har hog prioritet 1 luft-
rummet och ska normalt sett med kort varsel kunna vinna fére-
tride framfor civil trafik. Det ir betydelsefullt bl.a. fér Forsvars-
maktens mojligheter att hivda Sveriges suverinitet vid eventuella
krinkningar av luftrummet.

Integreringen av flygtrafiktjansten for civil och militir luftfart
innebir att Férsvarsmakten, som ovan antytts, inte disponerar éver
ndgra egna resurser for flygtrafiktjinst. Myndigheten ir siledes be-
roende av att den civila flygtrafiktjinsten kan hantera militir luft-
fart 1 den omfattning det ir nodvindigt.

Forsvarsmaktens behov av flygtrafikgjinster giller oavsett bered-
skapsgrad. Aven vid hojd beredskap och krig behiller Transport-
styrelsen och Luftfartsverket sina respektive ansvarsomriden.

I egenskap av flygplatshavare avtalar Forsvarsmakten med Luft-
fartsverket om lokal flygtrafiktjinst vid de militira flygplatserna.
Aven den lokala flygtrafiktjansten vid de civila flygplatserna be-
hover ha kapacitet att hantera militir luftfart i1 viss omfattning. Det
ir nodvindigt for att t.ex. sikerstilla att militira luftfartyg bereds
mojlighet till en snabb och siker passage genom det kontrollerade
luftrummet 1 anslutning till den ifrigavarande flygplatsen. Den
lokala flygtrafiktjinsten ir ocksd nédvindig fér Forsvarsmaktens
mojligheter att ombasera och tillfilligt uppritta flygplatsverksam-
het vid civila flygplatser.

Flygtrafiktjinsten har siledes en direkt funktion for militir luft-
fart, vilket ocksd ligger i inneborden av begreppet ”civil-militirt
integrerad flygtrafiktjinst”. Den direkta militira funktionen under-
stryker betydelsen av att verksamheten bedrivs 1 enlighet med en
kravbild som motsvarar de militira behoven. Det innebir ocksd att
flygtrafiktjinstleverantéren méste inneha en kompetens som mot-
svarar dessa behov.
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Flygtrafiktjinstens indirekta militira funktion

Forsvarsmakten ir beroende av flygledare med sirskild militir
kompetens f6r bemanningen av vissa flygledarbefattningar i insats-
organisationen. Dessa flygledare ir reservofficerare i1 Forsvars-
makten, men till vardags huvudsakligen verksamma som flygledare
inom Luftfartsverket. Den ordinarie anstillningen inom Luftfarts-
verket mojliggdr uppritthillandet av kompetens inom fackomrédet.

Vid exempelvis 6vningar eller en insats internationellt kallas dessa
flygledare in f6r tjinstgoring 1 Férsvarsmakten. Luftfartsverket har
1 avtal dtagit sig att bevilja ginstledighet f6r dessa medarbetare. I
dessa fall riknas flygledarna ocksd till Férsvarsmaktens organisa-
tion. For den faktiska verksamhetsutdvningen I8nas reservoffi-
cerarna/flygledarna emellertid ut av Forsvarsmakten till Luftfarts-
verket. Detta omstindliga férfarande ir nodvindigt for ate flyg-
ledarna i tjinsteutévningen ska omfattas av de godkinda regelverk
och rutiner som giller f6r Luftfartsverket. Syftet dr att inte bryta
den flygsikerhetskritiska ansvarskedjan mellan flygledare och
verket som formell utdvare.

Den flygtrafikledning som bedrivs genom Forsvarsmakten sker
sdledes formellt sett genom Luftfartsverkets forsorg, dvs. enligt
verkets drifthandbok och p8 verkets ansvar.

Flygtrafiktjinstens indirekta militdra funktion utgérs siledes av
uppritthillandet av personal och kompetens f6r bemanningen av
Foérsvarsmaktens insatsorganisation. I detta avseende dr Forsvars-
makten idag beroende av Luftfartsverket som enskild aktor; dels
eftersom de ifrdgavarande reservofficerarna ir anstillda av verket,
dels eftersom verket bir flygsikerhetsansvaret for den flygtrafik-
yjdnst som bedrivs 1 Férsvarsmaktens regi.

4.2.4 Luftfartsverkets roll for den militira dimensionen av
flygtrafiktjansten

Luftfartsverket har enligt instruktionen i huvuduppgift att till-
handahilla en siker, effektiv och miljdanpassad flygtrafiktjinst fér
civil och militir luftfart.

Luftfartsverket tillhandahiller med ensamritt flygtrafiktjinst 1
det yttickande kontrollerade luftrummet. Verket ir ocksd leveran-
tor av lokala flygtrafiktjinster vid Férsvarsmaktens flygplatser och
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svarar for bemanningen av flygledarbefattningar i insatsorganisa-
tionen samt driften av flygtrafiktjinst 1 Férsvarsmaktens regi.

Dirutéver ir Luftfartsverket en betydelsefull kompetensbirare
av Forsvarsmaktens behov och de sirskilda forutsittningar som
priglar militir luftfart.

Tidigare har Forsvarsmaktens perspektiv i flygtrafiktjinsten kom-
mit till uttryck genom att en féretridare for myndigheten varit
ledamot 1 Luftfartsverkets styrelse. Flygtrafikledningskommittén
anforde bl.a. att:

. man pd organisatorisk vig méste tillférsikra chefen for flygvapnet
ett rimligt inflytande pd de principiella avg('jranden och prioriteringar,
som har direkt eller indirekt inverkan pd flygvapnets tjinstbarher,
Svningsmojligheter, ekonomiska planering och évriga forhallanden for
vilka chefen fér flygvapnet instruktionsenligt har ansvar.'

Denna ordning fringicks emellertid under 2000-talet och Férsvars-
makten har numera ingen representant i Luftfartsverkets styrelse.

4.2.5 Luftfartsverkets samverkan med Forsvarsmakten

Luftfartsverket ska enligt instruktionen uppritta avtal med Forsvars-
makten om drift och utveckling av flygtrafiktjinster som rér mili-
tir luftfart samt utbildning av flygledare fér Forsvarsmaktens be-
hov."" Fér detta iandamal har ett ramavtal slutits mellan myndig-
heterna.”” Avtalet omfattar bl.a. produktion av flygtrafiktjinster for
Forsvarsmaktens behov, inbegripande sivil férbandsproduktion
som insatsorganisationens verksamhet i Sverige under samtliga
beredskapsskeden. Avtalet omfattar dven den infrastruktur, tjinster
och produkter som Forsvarsmakten tillhandahdller for Luftfarts-
verkets verksamhet.

Luftfartsverkets dtaganden enligt ramavtalet ir bl.a. att tillgodo-
se Forsvarsmaktens krav pd flygtrafiktjinstens kapacitet och kvali-
tet, sikerstilla flygtrafiktjinstkompetens f6r Foérsvarsmaktens natio-
nella behov samt stilla personal till férfogande fér medverkan i
flygtrafiktjinstrelaterade uppdrag inom Férsvarsmakten. Luftfarts-
verkets tjinster fér Forsvarsmakten finansieras genom avgifter
overenskomna 1 avtalet. Vid sidan av ramavtalet finns ett antal ”bi-

10 Flygtrafikledning 1980 — system och organisation (Ds K 1971:2), s. 426.

' 4 § forordningen (2010:184) med instruktion fér Luftfartsverket.

2 Ramavtal mellan Luftfartsverket och Férsvarsmakten om flygtrafiktjinst, daterat den 7
maj 2007.
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avtal” rorande ekonomi, verksamhet, infrastruktur samt personal
och utbildning.

4.2.6  Transportstyrelsens myndighetsansvar

Transportstyrelsen har féreskriftsritt avseende flygtrafiktjinsten.
Foreskrifterna ska 1 forekommande fall meddelas efter samrdd med
Forsvarsmakten.” Transportstyrelsen ska ocksd samrdda med For-
svarsmakten 1 frigor som ror bla. krav och omfattning av kon-
trollerat luftrum, flygvigar samt navigationshjilpmedel och andra
anliggningar.'

Utover detta ska Transportstyrelsen ocksd uppritta avtal med
Forsvarsmakten 1 friga om den praktiska tillimpningen av myndig-
hetsansvaret for flygtrafiktjinst som berér militir luftfart.” Av
avtalet'® foljer bla. att Transportstyrelsen i sin verksamhet gente-
mot utdvare av flygtrafiktjinst ska hantera de krav som genereras
av Forsvarsmaktens verksamhet avseende flygtrafiktjinst for mili-
tir luftfart och som idr dverenskomna med Forsvarsmakten. Trans-
portstyrelsen ska ocksd inhimta samrdd frin Forsvarsmakten fore
utnimning av utdvare av flygtrafiktjinst.

Eftersom Transportstyrelsen har myndighetsansvaret for flyg-
trafiktjinsten och dirmed foretrider Sverige i en rad internationella
fora med koppling till omridet, ska styrelsen enligt avtalet ocksd
beakta Forsvarsmaktens sirskilda behov i denna verksamhet.

Forsvarsmaktens krav pd flygtrafiktjinsten har tillstillts Trans-
portstyrelsen i en promemoria."” Forsvarsmakten ska bl.a. kunna
nyttja hela det svenska luftrummet och militira flygforetag ska ha
prioritet. Vidare ska samtliga utévare av flygtrafiktjinst inom Sverige
kunna hantera militir luftfart. De ska ocksd kunna tillhandahilla
flygtrafiktjinst for militir luftfart enligt Forsvarsmaktens krav.

Forsvarsmaktens krav omsitts av Transportstyrelsen i fore-
skrifter i Transportstyrelsens foérfattningssamling (TSFS). Fran den
15 mars 2012 giller Transportstyrelsens foreskrifter och allminna
rdd om flygtrafikledningstjinst (TSFS 2012:6). Tillimpningsomridet
for dessa foreskrifter dr nir flygtrafikledningstjianst utévas for civil

310 § 1 stycket luftfartsforordningen (2010:770).

415 § luftfartsférordningen (2010:770).

156 § 2 stycket férordningen (2008:1300) med instruktion fér Transportstyrelsen.

16 Avtal mellan Transportstyrelsen och Férsvarsmakten avseende flygtrafiktjinst, daterat den
29 januari 2010.

7 Férsvarsmaktens krav pad flygtrafiktjanst till Transportstyrelsen (dnr 02 805:52543), daterad
den 23 februari 2010.
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och militir luftfart. Foreskriften giller for alla utévare av flygtrafik-
ledningstjinst i svenskt luftrum.

4.3 Finansiering och avgifter

Kostnaderna for flygtrafiktjinst f6r civil luftfart finansieras 1 allt
visentligt genom avgifter frin luftrummets anvindare. Grunderna
for finansieringen av flygtrafiktjinsten regleras i forordning (EG)
nr 1794/2006 om ett gemensamt avgiftssystem for flygtrafik-
tjanster.

Figuren nedan representerar en illustration av luftrummet i an-
slutning till och ovanfér en flygplats, samt flygtrafiklednings-
tjansten inom detta luftrum.
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4.3.1 Undervagsavgift och terminalavgift

Flygtrafikledningstjinster vid flygplatser kan tillhandahillas i ett
luftrumsblock som ingdr i bide undervigs- och terminalavgifts-
zoner. Avgiftszoner dr ett administrativt begrepp for paférande av
avgifter for flygtrafiktjinsten. Grundprincipen ir att for flygning
pd stricka (undervig) pafors undervigsavgift och f6r inflygning till,
och start frin flygplats pdfors terminalavgift. En terminalavgift pa-
fors 1 och med att ett luftfartyg landar eller startar frén en flygplats.
Undervigsavgift pdfors alltid for flygning som inte dr undantagen
for avgift enligt de undantag varje medlemsstat valt (jmf stycke 4.3.2).

Huvudprincipen enligt férordningen ir att kostnaderna for ter-
minaltjinster ska finansieras genom terminalavgifter och att kost-
nader for flygtrafiktjinster en route ska finansieras genom under-
vigsavgifter. Sdledes sker en tydlig uppdelning av vad respektive
avgift ska ticka. P4 Stockholm-Arlanda ir denna uppdelning fullt
tillimpbar, d& flygtrafiktjinsten vid flygplatsen enbart bedoms
tillhandahilla terminaltjinst. Nigon ersittning frin undervigs-
avgifter utgdr dirmed inte for flygtrafiktjinst vid Stockholm-
Arlanda flygplats.

P34 samma sitt sker en direkt allokering av kostnaderna fér
flygtrafikejinst undervigs 1 de fall dir det finns en tydlig uppgift
for flygtrafiktjinsten att ansvara for undervigstrafiken, som 1 om-
rddeskontrollcentralerna i Stockholm respektive Malmé. Flyg-
trafiktjinst som tillhandahdlls vid andra flygplatser in Stockholm-
Arlanda omfattar dven flygtrafiktjinst undervigs 1 s& métto att den
inkommande och avgdende trafiken separeras frdn trafik som passerar
genom luftrummet 1 anslutning till flygplatsen samt di en del av
strickan vid in- och utflygningen betraktas som flygning under-
vigs. Nigon uttdémmande definition {6r nir en flygning ur ett flyg-
trafiktjinstperspektiv limnar undervigsskedet och évergir till ter-
minal finns inte. Inom gemenskapen har nigra férsék gjorts till att
skapa en sddan definition utan framging. Medlemsstaterna gor
olika, och ndgot forhirskande system gér inte att identifiera.

Transportstyrelsen har faststillt fordelningstal som anger 1 vilken
omfattning flygtrafiktjinsten vid en flygplats anses tillhandahilla
flygtrafiktjinst undervigs. Utgdngspunkten ir operativa férutsitt-
ningar och det faktiska trafikmonstret vid svenska trafikflygplatser.
Dessa fordelningstal ir faststillda i ett allmint rid"® frin Transport-
styrelsen.

18 'TSFS 2010:153.
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Den operativa grinsen mellan flygning pd stricka ull inflyg-
ning/utflygning bedéms sammanfalla med in- och utflygningspunkter
som benimns IAF/FAF och dess medianvirde for avstdndet frin
banans mittpunkt dr 13 km. Vid tidpunkten fér overflygning av
dessa punkter ska luftfartyget vara etablerat for landning eller for
flygning pa stricka genom dess konfiguration och enligt de in- och
utflygningshjilpmedel som flygningen kriver.

Det innebir att en viss del av kostnaderna som uppkommer
inom terminalomrdde (TMA) och kontrollzon (CTR) eller trafik-
informationsomrdde (TIA) och trafikinformationszon (TIZ) och
respektive omrddes yttre grins fordelas pd undervigsavgiftszonen
enligt de fordelningstal som ir faststillda 1 Transportstyrelsens
allminna r8d"”. Terminalavgift betalas av flygféretagen till flyg-
platserna i samband med start. En terminalavgiftszon omfattar en
flygplats eller en grupp flygplatser, inom vilken en enhetlig kost-
nadsbas och en gemensam enhetsavgift har faststillts. Kostnaderna
fér terminaltjinster ska finansieras genom terminalavgifter frin
luftrummets anvindare, och/eller andra intikter; bl.a. sddan kors-
subventionering som ir forenlig med gemenskapslagstiftningen.
Terminalavgifterna var fére 2010 helt oreglerade, men nu faststiller
Transportstyrelsen drligen terminalavgifter fér Arlanda och Land-
vetter. For 6vriga flygplatser giller regeringens beslut om undantag
enligt artikel 1.5 i férordning (EG) nr 1794/2006, och nivin fér
terminalavgifter ir dirmed fortfarande oreglerad pd dessa flyg-
platser.

Flygplatserna ir kategoriserade efter vilka tjinster som levereras
och luftrummets indelning och férutsittningar. Kategoriseringen
styr schablonmissigt hur stor andel av kostnaderna for flygplatser i
respektive kategori som finansieras genom undervigsavgiftssystemet.
Indelningen sker i stort enligt féljande:

a) flygtrafikledningsenheter som 1 huvudsak utévar flygtrafik-
ledningstjinst innanfér den operativa klareringsgrinsen

b) flygtrafikledningsenheter som utdvar flygtrafikledningstjinst
inom terminalomridet med terminalkontroll som omfattar flera

flygtrafikledningsenheter

c) ovriga flygtrafikledningsenheter som utévar flygtrafiklednings-
tjdnst 1 terminalomridet

19 TSFS 2010:153.
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d) flygtrafikledningsenheter som utévar flygtrafikledningstjinst 1
trafikinformationsomradet.

Fordelningstal/schablonmassig fordelning

Terminalavgiftszon  Undervagsavgiftszon

(flygplats)
a) 100 % 0%
b) 40 % 60 %
c) 25 % 75 %
d) 55 % 45 %

Dessa tjinster ska inte sammanblandas med de tjinster som erbjuds
av flygplatsen och som bla. finansieras genom start- och land-
ningsavgiften. Som en f6ljd av detta kommer kostnader for flyg-
platsens egna tjinster, t.ex. utrustningar och byggnader vid en flyg-
plats, att flyttas frin flygplatskostnader till flygtrafiktjinstkost-
nader och dirmed fordelas mellan undervigsavgiftszonen och ter-
minalavgiftszon/flygplats enligt ovanstiende fordelningsnyckel.

4.3.2  Flygningar undantagna fran avgift

Vissa undantag frin den huvudsakliga principen om avgiftsfinan-
siering frdn luftrummets anvindare férekommer, bl.a. gillande undan-
tag for statsluftfart. Statsluftfarten dr undantagen avgifter for flyg-
trafiktjinst inom hela gemenskapen. Militir luftfart, sdvil som flyg-
ningar for Polisen, Kustbevakningen samt vissa andra typer av flyg-
ningar kan undantas avgift fér flygtrafikejinst. Detta dr valbart for
den enskilda medlemsstaten och det féreligger inte nigon huvud-
princip kring huruvida undantag ska ske. Sverige har idag ett reellt
undantag fér militir luftfart, samt for vissa typer av utbildnings-
flygningar, samt flygningar som startar och landar pd samma flyg-
plats (s.k. rundflyg). Kostnaden {6r undantagna flygningar ska inte
belasta luftrummets anvindare. Medlemsstaten ska anvisa finan-
siering f6r den kostnad som uppstdr fér de undantagna flygning-
arna. Kostnaden beriknas genom att andelen undantagna flyg-
ningar (mitt 1 antalet tjinsteenheter) liggs till grund fér berik-
ningen av en lika stor andel av den nationella kostnadsbasen for till-
handahillande av flygtrafiktjinster.
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For terminalavgifter finns mojligheten att undanta flygplatser
inom medlemsstaten som har firre in 50 000 kommersiella rorelser
per &r.”° En flygplats som ir undantagen frin férordningen ir fri att
bestimma om sin terminalavgift. Regeringen har beslutat att
tillimpa detta undantag. Detta innebir att de delar av avgiftstorord-
ningen som reglerar terminalavgifter enbart paverkar flygplatserna
Stockholm Arlanda och Géteborg Landvetter. Vissa delar i forord-
ning (EG) nr 1794/2006 ir dock tillimpliga pd s.k. undantagna
flygplatser (med firre in 50 000 kommersiella rorelser per &r).
Detta genom att flygtrafiktjinst vid flygplats bedéms under vissa
férutsittningar dven innebira att flygtrafiktjinst undervigs till-
handahills. For dessa delar dr dock forordningen gillande pi
samma sitt som for flygtrafiktjinst undervigs.

4.4 Certifiering, uppdragsforfarande och utnamning
med ensamratt

4.4.1 Certifiering

Alla utdvare av flygtrafiktjinst ska inneha ett certifikat fér den
tjinst som avses utdvas”'. Kravbilden fér leverantérer av flygtrafik-
yénst finns enligt EU-parlamentets och ridets férordning (EG) nr
550/2004 och kommissionens genomférandeférordning (EU) nr
1035/2011 som bl.a. omfattar krav pi teknisk och operativ kom-
petens och kapacitet, organisationsstruktur och ledning, flygsiker-
hets- och kvalitetsstyrning, minskliga resurser, finansiell styrka,
ansvar och forsikringstickning m.m. En ansékan om ett certifikat
granskas av Transportstyrelsen 1 férhéllande till kravbilden enligt
férordning (EU) nr 1035/2011 som efter godkind granskning (till-
trideskontroll) utfirdar certifikat fér den tjinst som ansékan avser.

For att utdva lokal flygtrafikledningstjinst vid en flygplats ska
det finnas ett uppdrag frin flygplatsen att bedriva tjinsten, oavsett
om flygplatsen ir civil eller militir. Flygplatshavaren kan iven an-
soka om certifiering for att bedriva tjinsten 1 egen regi. Ett uppdrag
innebir att omfattning av tjinster som avses ir reglerade i ett avtal
mellan flygplatsen och tjinsteleverantoren. Ett sddant avtal kan vara
resultatet av en upphandling som flygplatshavaren genomfort. Finns

2 Artikel 1 punkten 5 férordning (EG) nr 1794/2006.
I Transportstyrelsen kan gora undantag, t.ex. f6r Forsvarsmakten att bedriva tjinster utan
certifikat, se moment 4.1.6 ovan.
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det ett uppdrag frin flygplatsen att bedriva flygtrafiktjinst inom ett
specifikt luftrum s3 limnas en ansékan om utnimning till Trans-
portstyrelsen att bli utnimnd med ensamritt i ett definierat luft-
rum.

Mot bakgrund av Transportstyrelsens myndighetsansvar for
flygtrafiktjanst for civil och militir luftfart™, har vissa krav med
avseende pd militir luftfart tagits in 1 myndighetens foreskrifter.
Ett krav f6r utnimning med ensamritt (se nedan) ir dirmed att
den som blir utnimnd ska kunna omhinderta sdvil civil som militir
luftfart.

4.4.2 Utndmning med ensamritt

Vid utnimning av leverantér av flygtrafikledningstjinst 8ligger det
Transportstyrelsen att granska att den sékanden uppfyller alla de
krav som féreskrivits 1 TSFS 2011:72. Vid vissa utpekade flyg-
platser ska leverantdren dessutom ha férdjupad kompetens f6r han-
tering av militir luftfart for att kunna utnimnas. Utndmning sker i
samrdd med Forsvarsmakten och utnimnd leverantér ska uppritta
nodvindiga avtal med Forsvarsmaktens luftbevakning och strids-
ledning.

For att kunna utnimnas av Transportstyrelsen ska leverantdren
av flygtrafikledningstjinst leva upp till kraven 1 myndighetens fore-
skrifter.

Krav fér utnimning »

3 § For att kunna utnimnas av Transportstyrelsen ska leverantéren av
flygtrafikledningstjinst kunna visa att denne

1. innehar ett certifikat som ir utfirdat i enlighet med férordning (EG)
nr 550/2004,

2. har som uppdrag att tillhandahilla flygtrafikledningstjinst inom ett
sarskilt luftrumsblock,

3. uppfyller tillimpliga krav for att tillhandahilla flygtrafiklednings-
tjinst,

4. har sikerstilld samordning med andra flygtrafikledningstjinstenheter
och férdelningen av ansvar fér luftrummets tidsmissiga nyttjande 1
forhillande till dessa,

5. utdver den civila luftfarten kan hantera férekommande militir luft-
fart, och

6. har rutiner {6r samverkan med Férsvarsmaktens stridsledning och
luftbevakning.

2 6 § forsta stycket férordningen (2008:1300) med instruktion f6r Transportstyrelsen.
ZTSFS 2011:72.
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4 § Leverantoren ska se till att personalen har férdjupad kompetens for
hantering av militir luftfart f6r att kunna utnimnas fér luftrum i an-
slutning till f6ljande flygplatser:

1. Karlsborg,

2. Link6éping/Malmen,

3. Linkoping/SAAB,

4. Lule3/Kallax,

5. Ronneby,

6. Satenis,

7. Uppsala,

8. Vidsel, och

9. Visby.

Byte av leverantdr — vad hinder med finansieringen?

Som en del 1 inrittandet av det Europeiska gemensamma luft-
rummet (Single European Sky) inférs ir 2012 ett prestationssystem
for flygtrafiktjinsten 1 Europa. Prestationssystemet ska bidra till en
hallbar utveckling av den europeiska flygtrafiktjinsten genom att
oka effektiviteten inom fyra nyckelomrdden, kostnadseffektivitet,
sikerhet, kapacitet och milj6. M3l faststills fér en referensperiod
uppgdende till fem 3r, den forsta referensperioden uppgér emeller-
tid till tre &r. Vad giller kostnadseffektivitet faststills kostnaden
per leverantor for en hel referensperiod.

Den konkurrensutsittning som numera rdder i Sverige for till-
handahéllande av flygtrafiktjinst 1 anslutning till flygplats innebir
att flygplatsen kan upphandla en leverantor av flygtrafiktjinst. Detta
kan ske under en pigiende referensperiod. For att sikerstilla att
den nya leverantoren erhiller berittigad ersittning finns det behov
av att reglera hanteringen av dessa kostnader. Transportstyrelsen
foresldr i en remiss™ i februari 2012 en kompletterande bestim-
melse som reglerar hanteringen av kostnader vid byte av leverantor
under pdgdende referensperiod. Av remissen framgir foljande:

Vid byte av leverantoér under pigiende referensperiod ska kostnaden
for flygtrafiktjinster for sivil den tidigare som den nya leverantéren
faststillas. Den faststillda kostnaden f6r den nya leverantéren fir inte
dverskrida tidigare faststilld kostnad. Om ett 6verskott uppstir pa grund
av ligre kostnader hos en ny leverantor ska detta dterféras kostnads-
basen foér undervigsavgifter. Ett beslut om faststillande av kostnad for
flygtrafiktjinst kan &terkallas eller begrinsas om uppdraget att till-
handahélla flygtrafiktjinst férindras eller upphér.

** http//www.transportstyrelsen.se/ Global/Regler/Remisser/Luftfart/Remissforslag_Hanter
ing_av_avgifter_flygtrafikledningstjanst_120203.pdf
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4.5 Utbildning av flygledare

Utredningens bedémning: Behovet av flygledarutbildning pd
nationell nivd behéver bedémas 1 den nya konkurrenssitua-
tionen.

Utredningens forslag: Transportstyrelsen fir i uppdrag att
ansvara for sddana bedémningar och sikerstilla att relevanta
kostnader liggs in nir nationella prestationskrav ska faststillas.

De forindringar som skett pd flygtrafiktjinstens omrdde, kon-
kurrensutsittning av flygtrafiktjanst vid flygplats, mil for kost-
nadseffektivitet 1 prestationsplanen m.m. har blottlagt att utform-
ningen av grundutbildningen av flygledare och dess finansiering
inte anpassats till forindringen.

I nuliget ansvarar Luftfartsverket f6r grundutbildningen av flyg-
ledare 1 Sverige. Utbildningen bedrivs idag i den nordiskt samigda
(Danmark, Norge och Sverige) skolan EPN, Entry Point North.
Utbildningen till flygledare dr en del av den sju terminer linga
hégskoleutbildningen Flygtrafik och Logistik som ir forlagd till
Link&pings universitet, och de tre foérsta terminerna lises ocksd vid
universitetet. Fjirde terminen pdbérjas “Initial Training” (totalt tre
terminer) vid EPN 1 Malmé. Utbildningen avslutas med termin sju
som bestdr av distanskurser (14 hogskolepoing) samt examens-
arbete (16 hogskolepoing). Utbildningen ger en kandidatexamen i
flygtrafik och logistik. Efter utbildningen har studenterna erbjudits
en tidsbegrinsad anstillning som flygledarkandidat 1 Luftfartsverket.
Direfter foljer lokal utbildning inom Luftfartsverkets egen regi.

Grundutbildningen finansieras uteslutande via systemet for
undervigsavgifter genom att Luftfartsverket tar upp kostnaden i
sitt underlag. Ingen sirredovisning i kostnadsbasen sker. Infér
2012 sirredovisades kostnaden under évriga upplysningar for att
tydliggéra kostnaden. P4 grund av konstruktionen ir det ocksd
Luftfartsverket som helt styr dver dimensioneringen och utform-
ningen av utbildningen. Luftfartsverket kan anpassa utbildningen
till sina behov utan att Transportstyrelsen, som ansvarig for sys-
temet for undervigsavgifter, kan ingripa. Luftfartsverket behover
siledes inte heller beakta de behov av flygledare som évriga aktorer
p4 marknaden har.

91



Sa fungerar flygtrafiktjinsten SOU 2012:27

Mojligheterna till ersittning via systemet fér undervigsavgifter
ir inte uppdaterade. Eftersom ACR inte tagit med dessa kostnader
i sitt underlag finns ingen mojlighet f6r ACR att {3 finansiering fér
flygledarutbildning férrin efter 2014. ACR har ocksi undersokt
mojligheterna att sjilva upphandla utbildning vid EPN. EPN har
limnat en offert pd en utbildning pa 26 veckor som skulle resultera
1 flygledarkandidater redo f6r lokal utbildning.

Det kan konstateras att madlet for kostnadseffektivitet inom
prestationsplanen for flygtrafiktjinst i EU, samt konkurrensutsitt-
ningen av flygtrafikledningstjinst vid flygplats, innebir foérind-
ringar som gor att nuvarande arrangemang for utbildningen av
flygledare 1 Sverige inte dr optimalt.

Det ir viktigt att sikerstilla ett tillrickligt stort utbud flygledar-
kandidater fér att inte dstadkomma en brist pd flygledare. Inom
ramen for nuvarande uppdrag kan Transportstyrelsen genom sin
ekonomiska tillsyn av kostnadsunderlaget frin leverantdrer av flyg-
trafiktjinst gillande referensperiod 2 stilla upp tydliga kriterier 1
detta syfte. Diremot ir det i dag inte mojligt att betala ersittning
frdn systemet fér undervigsavgifter direkt till EPN d& skolan inte
ir en myndighet eller tjinsteleverantor.

Om Transportstyrelsen ska ta ett mer sammanhéllande ansvar
for grundutbildningen av flygledare bér myndighetens uppdrag
indras sd att inga tveksamheter kring finansieringen av verksam-
heten via systemet f6r undervigsavgifter uppstdr. Finansieringen av
utbildningen bér pd ett eller annat sitt ske genom Transport-
styrelsen. Jag foresldr att Transportstyrelsen fir 1 uppdrag att
ansvara for att gora en nationell bedémning av behovet av flyg-
ledarutbildning. Transportstyrelsen bér ocksd, genom sin ekono-
miska tillsyn av kostnadsunderlaget till den nationella prestations-
planen sikerstilla att relevanta kostnader liggs in nir nationella
prestationskrav faststills.

4.6 Myndighetsutovning inom flygtrafiktjansten

I bilaga 3 redovisas en mer ingdende analys 6ver begreppet myn-
dighetsutdvning samt myndighetsutévningen vid utférandet av flyg-
trafikledningstjinst och utfirdande av lokal behorighet.
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4.6.1 Myndighetsutévning inom flygtrafikledningstjansten

Frigan om huruvida flygtrafikledningstjinsten innebir myndig-
hetsutévning har tidigare diskuterats vid flera tillfillen. Luftritts-
utredningen konstaterade att en del av verksamheten mnom flyg-
trafiktjinsten utgoérs av myndighetsutdvning. Den bestdr huvud-
sakligen 1 att meddela foreskrifter och att hilla uppsikt 6ver flyg-
trafiktjinsten och dess anordningar.”” Foreskriftsritten ligger idag
inom ramen fér Transportstyrelsens myndighetsansvar for flyg-
trafikgjiansten. Utredningen utvecklade inte vad som avsdgs med att
hilla uppsikt 6ver flygtrafiktjinsten och dess anordningar. Troligen
avses tillsynsansvaret for verksamheten, dven om detta inte tydligt
uttalas. Aven ansvaret for tillsyn ligger idag pd Transportstyrelsen.

Luftrittsutredningen konstaterade dven att en del av flygkon-
trolltjansten innehdller visentliga moment av myndighetsutévning.
Till stod for detta hinvisade utredningen till en dom 1 arbetsdom-
stolen®. Utredningen anférde vidare att denna myndighetsutévning
1 princip bestdr 1 att flygkontrolltjinsten, vid sina instruktioner till
befilhavaren pd ett flygplan, tillimpar en offentligrittslig lag eller
annan férfattning varigenom en plikt eller rittighet skapas for be-
falhavare. Plikten dr ocks3 férenad med straffansvar”.”®

Regeringens bedomning avvek inte 1 nimnvird utstrickning
frén Luftrittsutredningens. I propositionen Lufifartens lagar” kon-
staterade regeringen att en del av verksamheten inom flygtrafik-
tjansten utgdr myndighetsutdvning. I princip bestdr denna myndig-
hetsutévning i att flygkontrolltjinsten vid sina instruktioner till
befilhavaren pd ett flygplan tillimpar en offentligrittslig lag eller
annan forfattning varigenom en plikt eller rittighet skapas for be-
filhavare. Aven regeringen framférde sirskilt att denna plikt ir
férenad med straffansvar enligt ovan nimnda lagrum. I regeringens
forslag till ny luftfartslag kunde den som inte foljer en instruktion
fran flygtrafiktjinsten komma att géra sig skyldig till virdsloshet 1
flygtrafik eller tll ett brott som kan medféra béter.

Regeringen konstaterade dven att en forvaltningsuppgift som
innefattar myndighetsutévning enligt 11 kap. 6 § tredje stycket
regeringsformen endast fir dverlimnas till enskild med stéd av lag.
For att gora det mojligt for enskilda att ombesorja flygtrafikled-

5 Ny luftfartslag (SOU 1999:42), s. 232.

2 AD nr. 123/83.

¥ Jmf. 13 kap. 2 § luftfartslagen (1957:297).
2 Ny luftfartslag (SOU 1999:42), 5. 232.

¥ Luftfartens lagar (prop. 2009/10:95), s. 218.

93



Sa fungerar flygtrafiktjinsten SOU 2012:27

ningstjinst inférdes dirfor en bestimmelse 1 luftfartslagen om att
den som erhllit uppdraget ska fi limna tillstdnd i form av klarering
och anvisningar om firdvig till luftfartyg. Aven bestimmelsen om
anmaning att landa kompletterades, eftersom en sddan anmaning
bér kunna limnas dven av ett flygledningsorgan som inte ir en del
av en myndighet.”

Slutsatsen av den rittsutredning jag l3tit genomfora avviker inte
frdn Luftrittsutredningens och regeringens ovan redovisade
slutsatser.”® Eftersom delar av flygtrafikledningens anvisningar
skapar en plikt som ir férenad med straffansvar miste det siledes
anses vara friga om myndighetsutévning.

4.6.2 Myndighetsutévning vid utfardande av lokal behorighet

Utredningens bedomning: Det foreligger ett behov av lagstod
for delegering av uppgiften att utfirda lokal behorighet for flyg-
ledare.

Utredningens forslag: Transportstyrelsen fir i uppdrag att
redovisa hur en sidan reglering bor se ut.

Enligt regeringsformen’ foreligger krav pd lagstdd vid delegering till
enskild av forvaltningsuppgift som innefattar myndighetsutévning. I
luftfartslagen foreligger ett sddant lagstod f6r enskild att ombesérja
flygtratikledningstjinst 1 enlighet med vad som redovisats under
foregdende rubrik. Det dr i ssmmanhanget betydelsefullt att se dver
huruvida det finns ytterligare moment inom ramen for flygtrafik-
jdnsten, eller den angrinsande verksamheten, som bor betraktas
som myndighetsutdvning och som dirfér pd motsvarande sitt bor
bli foremal for lagstod.

For att en 4tgird ska vara att betrakta som myndighetsutévning
kan generellt sigas att det ska vara friga om en befogenhet som
hirrér frin offentligrittsliga regler och som iligger eller bemyn-
digar en myndighet att agera pd ett visst sitt. Agerandet ska riktas
mot en enskild och det ska handla om ett irende som ensidigt
avgors av myndigheten.

3 Tbid, s. 216 samt 218.
’! Se bilaga 3.
2 RF 12 kap. 4 § andra stycket.
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Det exempel pd itgird som jag uppmirksammat i verksamhet
relaterad till flygtrafiktjinsten, som skulle kunna utgéra myndig-
hetsutévning utan nédvindigt stéd i1 lag, dr utfirdandet av lokal
behorighet till flygledarelever.

For att erhdlla ett flygledarcertifikat krivs det att den som soker
har genomgdtt en lokal utbildningsplan och fitt en lokal behérig-
het.”” Frigan om vem som ansvarar f6r utfirdande av lokala be-
hérigheter ir inte tydligt reglerad 1 EU-ritten. Transportstyrelsen
har pekat ut den befattningshavare som ansvarar for sikerhet vid en
flygtrafikledningsenhet (CO ATS) som behorig att utfirda och dra
in en lokal behérighet.”

CO ATS agerar utifrn offentligrittsliga normer nir han eller
hon utfirdar lokal behorighet och har en betydande maktposition
gentemot den som soker behorigheten. Utfirdandet av behorig-
heten ir en férutsittning for att flygledareleven ska kunna arbeta
som flygledare och en indragen behérighet innebir att flygledaren
inte lingre har ritt att utfora sitt arbete.”

Inom EU utarbetas det genom EASA {6r nirvarande ytterligare
en EU-férordning pd omridet som férvintas hantera frigorna om
lokala behérigheter. En ny regelgivning pd omridet kan siledes for-
vintas under de kommande &ren.

Jag kan konstatera att utfirdande av lokal behérighet dr en be-
fogenhet som bygger pa offentligrittsliga regler. Det handlar dels
om EU-ritt, dels om Transportstyrelsens foreskrifter. Regelverket
bemyndigar CO ATS att utfirda lokal behorighet, ndgot som fér
den enskilde ir avgdrande for att kunna utdva ett yrke, dvs. det
innebir ett bestimmande av nigot rittsligt och faktiskt betydelse-
fullt. Agerandet riktas mot en enskild, i detta fall flygledareleven.
Avslutningsvis handlar det om ett drende som avgérs ensidigt. Detta
sammantaget leder till slutsatsen att starka skil talar fér att anse det
vara friga om myndighetsutévning nir den lokala behérigheten
utfirdas av CO ATS. Enligt 12 kap. 4 § RF andra stycket kan
forvaltningsuppgifter 6verlimnas 3t juridiska personer och enskilda
individer men om uppgiften innefattar myndighetsutévning fir ett
overlimnande goras endast med stéd av lag. Min bedémning ir att
det dirfor foreligger ett behov av lagstod for delegering av upp-

» Kommissionens férordning 805/2011 av den 10 augusti 2011 om detaljerade bestimmelser
for flygledarcertifikat samt vissa andra certifikat och intyg enligt Europaparlamentets och
ridets férordning (EG) nr 216/2008. Vidare 9 § TSFS 2009:79.

* 2 kap. 6 § Transportstyrelsens féreskrifter och allminna rdd om flygtrafikledningstjinst
(TSFS 2012:6).

%> Se bilaga 3, s. 8.
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giften att utfirda lokal behorighet for flygledare. Utredningstiden
har inte gett férutsittningar att ta fram ett konkret forslag till en
sddan reglering. Transportstyrelsen bedéms dock kunna redovisa
ett sidant forslag och jag foresldr dirfor att myndigheten uppdras
att gora det.

4.7 Flygtrafiktjanstleverantorernas bestéllare och
kunder

Ett sirdrag hos marknaden for flygtrafiktjinster dr det faktum att
brukarna, flygoperatdrerna, i stor utstrickning finansierar verksam-
heten, men inte har direkt inflytande vare sig éver vem som fir
uppdraget eller hur tjinsten utférs. Den som limnar uppdrag &t
leverantérer av flygtrafiktjinst, flygplatshavaren, finansierar § andra
sidan endast en begrinsad del av kostnaden med egen budget. Slut-
ligen finns det ytterligare kravstillare utifrdn sikerhets- och for-
svarspolitiskt motiverade behov som mdste beaktas.

Det rider en betydande konkurrens mellan de storsta flygplats-
erna i Norden om framfér allt den interkontinentala trafiken. Den
internationella trafiken har en direkt pdverkan pd 6verflygningar
och en route-intikter, vilket innebir att iven denna monopolverk-
samhet mycket tydligt pdverkas av marknadskrafter.

Det finns en viss konkurrens mellan Stockholmsflygplatserna
om passagerartrafiken inom Europa. Detsamma giller fér Géteborg.
For inrikestrafiken ir konkurrensen mer begrinsad. Diremot rider
i mdnga reserelationer en klar konkurrenssituation mellan flyget
och andra transportslag, frimst vig och jirnvig.

Det finns idag 56 flygplatser i Sverige som har nigon form av
flygtratikledningstjinst, antingen flygkontrolltjinst eller flyginfor-
mationstjinst. 31 av dessa flygplatser ir kommunala, fyra ir privata,
elva dgs helt eller delvis av Swedavia och tio hyrs av Forsvars-
makten genom Fortifikationsverkets férvaltning. P4 16 flygplatser
ansvarar flygplatsen for sin egen flygtrafiktjinstverksamhet och
innehar ett giltigt certifikat frin Transportstyrelsen. Dessa dr huvud-
sakligen mindre regionala flygplatser med flyginformationstjinst.
Luftfartsverket ir leverantor av flygtrafikledningstjinst pd 31 och
Aviation Capacity Resources (ACR) pi fyra flygplatser.

Flertalet svenska flygplatser drivs med negativa ekonomiska re-
sultat, dvs. kostnaderna for att driva flygplatsen och uppritthilla
nodvindig servicenivd dverstiger 1 minga fall visentligt de direkta
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intikterna. Minga flygplatser har begrinsade trafikvolymer frin
linjeluftfart. Kostnaden for flygtrafikledningstjinst vid flygplats
utgor enligt uppgifter frin Sveriges regionala flygplatsers forbund
runt tio procent av flygplatsens budget. Den anstringda ekono-
miska situation som rdder for flera flygplatshavare innebir att
prismedvetenheten dr hég och effektiviseringsbehovet for flygtrafik-
yinstleverantorer dr dirmed betydande.

Det konkurrensutsatta luftrummet 1 Sverige dir flygtrafiktjinster
tillhandahdlls for i forsta hand civil luftfart omsitter enligt Luft-
fartsverkets egen bedémning i dagsliget omkring 650 miljoner
kronor. De samfillda terminalomridena utgér en marknad som be-
déms vara vird uppemot 300 miljoner kronor. Totalt ger det en
flygtrafiktjinstmarknad om cirka 950 miljoner kronor, exklusive
den militira verksamheten.

Luftfartsverket ir idag den storsta aktéren pd marknaden. Ov-
riga aktorers omsittning beriknas till cirka 50 miljoner kronor.
Dirutover bedriver vissa flygplatser flygtrafiktjinstverksamhet i
egen regi och kostnaden f6r dessa uppskattas till cirka 20 miljoner
kronor.

4.8 Tjanstesegment

Det finns inom flygtrafiktjinstomridet nigra olika tjinsteomriden
dir de strukturella forutsittningarna och branschlogiken fér mark-
nadskrafter och konkurrens 1 vissa avseenden skiljer sig &t visent-
ligt. Det finns synergier mellan de olika segmenten, men det finns
dven tydliga begrinsningar som motverkar monopolisternas mojlig-
heter att korssubventionera mellan kostnader som omfattas av det
gemensamma systemet for undervigsavgifter och annan verksam-
het. Vissa delar av flygtrafiktjinsten ir konkurrensutsatt, medan
andra delar visentligen utgor naturliga och reglerade monopol.
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4.8.1 En route: monopol, 6kat regionalt samarbete och
konsolidering

SES II innebir ambitidsa prestationsmal och prestationsplaner som
kommer att innebira forstirkta incitament for internationell sam-
verkan mellan leverantdrer av flygtrafiktjinst. En route-tjinster’
levereras traditionellt genom statliga monopol dir olika leveran-
térer har egna systemlosningar. Avgifter for tjinsterna har be-
stimts efter sjidlvkostnadsprincipen i ett gemensamt avgiftssystem
mellan medlemsstaterna. Full kostnadstickning har inneburit svaga
incitament for kostnadseffektivisering, systemmissig samordning
och internationell samverkan.

Dessa ineffektiviteter har resulterat i introduktionen av ett refor-
merat avgiftssystem dir avgifter frin 1 januari 2012 baseras pd
schabloniserade kostnader utifrin EU-gemensamma prestationsmal
och nationellt anpassade prestationsplaner.

Totalt omfattar en route-intikterna 1 Europa runt sex miljarder
euro per &r, och den gemensamma ambitionen ir att under refe-
rensperioden 2012-14 minska dessa med tio procent. Inom detta
reglerade monopol ir trenden tydlig. Genom att koordinera
yanster 1 flera linder kan betydande kostnadsreduceringar reali-
seras. Det finns dock dnnu inga tecken pd att ndgot enskilt land har
planer pd att fullt ut sl§ samman verksamhet f6r en route-trafik
med ett annat lands organisation och helt eliminera den egna orga-
nisationen. Det exempel som kommit lingst &r NUAC, dir per-
sonal sekonderas in till samarbetsprojektet frin dgarna Luftfarts-
verket och Naviair.

Totalt omfattar (enligt Performance Review Body of the Single
European Sky) det dansk-svenska samarbetet runt fyra procent av
den totala kostnaden 1 EU29 fér produktion av flygtrafiktjinster
(kommunikations-, navigations- och &vervakningstjinster samt flyg-
ledningstjinster). Kostnaderna for en route-tjinster inom Danmark
och Sverige uppgir &rligen till cirka 3 100 miljoner kronor.

% Med en route-tjinster avses flygledningstjinster i det yttickande kontrollerade luft-
rummet.
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4.8.2  Lokal flygtrafiktjanst: begynnande konkurrens, nya
aktorer och nya konstellationer

Fem nationella marknader f6r lokal flygtrafiktjinst i Europa har
oppnat for konkurrens, och i ett sjitte (Schweiz) finns ett lag-
forslag om avreglering. Tillsammans med mojligheter pd andra
kontinenter borjar en internationell marknad kunna skénjas, dir ett
fatal aktorer kan {3 avsittning for sin kompetens och erfarenhet
dven utanfoér sin nationella hemmamarknad. Tre nya nationella
marknader har dppnats for konkurrens sedan 2007, dock omfattar
konkurrensen typiskt sett endast lokal flygtrafiktjinst.

Utvecklingen mot fler avregleringar ir osiker och beror i hég
utstrickning av de erfarenheter som nu gors 1 Spanien och Sverige.
Det finns exempel pd nya aktdrer pd marknaden sisom ACR i
Sverige, men vanligen handlar det om koalitioner mellan existe-
rande statligt dgda leverantérer samt industriella och infrastruk-
turella aktorer.

I Danmark, Sverige och i Storbritannien ir lokal flygtrafikled-
ningstjinst 1 varierande utstrickning formellt konkurrensutsatt for
samtliga flygplatser. I Spanien och Tyskland ir det bara verksam-
heten vid lokala och regionala flygplatser som upphandlas 1 kon-
kurrens. Lagforslaget i Schweiz foreslar en liknande avreglering.

I bide Sverige, Danmark, Tyskland och Storbritannien har de
enskilda flygplatserna sjilva fitt utforma processen fér upphand-
ling utifrn de givna riktlinjer som berérda myndigheter ger. Upp-
handlingen kan antingen vara utformad som en strukturerad pro-
cess med ett kluster av flygplatser eller som en bilateral férhandling
mellan den enskilda flygplatsen och en eller flera leverantérer.

P& de avreglerade marknaderna f6r lokal flygtrafiktjinst agerar
sdvil tidigare monopolister som andra linders leverantdrer och nya
smi aktorer. Okad konkurrens éver grinserna kan forvintas. I takt
med att konkurrensen hirdnar och vinstmarginalerna pressas for
befintliga aktorer uppstdr méjligheter att limna anbud utifrin
kommersiella bedémningar och mer flexibla kostnadsmissiga
forutsittningar in den befintliga leverantéren. Det dr efter hand
troligt att storre europeiska aktérer kommer ha konkurrensférdelar
genom starka varumirken, synergier och skalférdelar. Dessutom
har de stora aktdrerna ofta djupare erfarenhet av upphandlings-
processer och rutiner.

I b&de Sverige och Spanien har koalitioner och konsortier for-
mats mellan olika leverantérer och mellan leverantérer och in-
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dustriella eller infrastrukturella aktérer. I Sverige har ACR offent-
liggjort samarbete med Skyguide (Schweiz). Av de som fullféljde
upphandlingsprocessen av det forsta flygplatsklustret som bjods ut
i Spanien fanns féljande leverantorer: Austro Control (Osterrike),
DFS (Tyskland), Serco (Storbritannien), NAV Portugal (Portugal)
och NATS (Storbritannien). Ferronats, ett konsortium mellan
NATS och spanska Ferrovial, vann kontrakten for tio av de 13 flyg-
platserna som upphandlades.

4.8.3 Teknik och infrastruktur: storskaliga och EU-
overgripande samarbeten mellan leverantérer i
samverkan med industrin

SESAR koordinerar utvecklingen av teknologiska system i form av
samarbetsprojekt mellan bl.a. leverantérer av flygtrafiktjinst, flyg-
platshavare och industrin. Den bedémda kostnaden foér utveck-
lingsfasen ir 2,1 miljarder euro. Det finns dven andra samarbeten
for inkdp och teknikutveckling i form av olika konsortier (t.ex.
COOPANS).

For de tekniska systemen bedrivs omfattande samarbeten inom
systemutveckling medan dgande och drift/ underhall av infrastruk-
tur frimst skots av flygplatshavare och de statligt dgda leveran-
térerna. Samarbetena inom systemutveckling omfattar bide leve-
rantdrer och industriella aktérer, och koordineras frimst inom
ramarna fér SESAR.

Mark och byggnader idgs ofta av flygplatserna, medan férdel-
ningen av igandet for de tekniska systemen varierar mellan linderna
och mellan olika typer av flygplatser.

4.9 Tillgangliga marknader for internationell
konkurrens

I nedanstdende stycke presenteras ett urval av marknader som 1i
varierande grad ir 6ppna fér internationell konkurrens. Den till-
gingliga marknaden for flygtrafiktjinster vid flygplatser utgérs
enligt Luftfartsverket av USA (mindre flygplatser), Storbritannien,
Spanien (delvis), Sverige, Danmark, Tyskland (mindre flygplatser),
Irak, Férenade Arabemiraten, Bahrain och Qatar. Schweiz tillkom-
mer sannolikt med ett antal mindre flygplatser under 2014.
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P& marknader utanfér Europa ir tvd internationella aktorer aktiva,
engelska NATS och Serco. Serco ir en stor brittisk leverantor av
olika tjinster till bdde den civila och militira tjinstemarknaden.
Bolaget omsitter cirka 45 miljarder kronor, och flygtrafiktjinst-
verksamheten ir en mindre del. Bolaget har i Europa cirka 750 an-
stillda flygledare som bedriver lokala flygtrafiktjinster.

Marknaden fér flygtrafikledningstjinster vid flygplatser 1 dvriga
Europa berér huvudsakligen flygplatsens kontrollzoner. Luftrummet
ir 1 6vrigt inte konkurrensutsatt, dvs. verksamheten bedrivs av den
nationella flygtrafiktjinstorganisationen med ensamritt.

I ndgra linder ir enbart mindre flygplatser konkurrensutsatta
som Tyskland (ej de storsta 16 flygplatserna) och Schweiz (e de
tre storsta). Det innebir att huvuddelen av marknaden for flyg-
trafiktjinster dir ir forbehillen den nationella aktdren. Marknaderna i
t.ex. Tyskland och Schweiz ir styrda av statliga direktiv rérande vilka
flygplatser som fir konkurrensutsittas. Helt avreglerade marknader i
Europa finns f6r nirvarande 1 Sverige, Danmark och Storbritan-
nien.

I de flesta europeiska linder ir de nationella aktérerna ocksd de
som bedriver en route-verksamheten och dessutom ansvarar fér
den lokala flygtrafiktjinsten vid de stérsta flygplatserna.

4.9.1  Sverige

I Sverige har den som driver verksamheten vid flygplatsen ansvaret
for tillhandahillandet av flygtrafiktjinster vid respektive flygplats.
Luftfartslagen stadgar att flygtrafikledningstjinst for luftrummet i
anslutning till en flygplats fir ombesérjas av den som driver flyg-
platsen eller den som fitt ett sidant uppdrag av den som driver
flygplatsen.

Det luftrum som Transportstyrelsen definierat som flygplatsens
ansvarsomrdde ir kontrollzon samt terminalomridet upp tll flyg-
nivd 95. S vitt kint ir Sverige det enda land som definierat ett sd
stort luftrum runt flygplatsen f6r konkurrensutsittning av flyg-
platsens flygtrafiktjinstverksamhet.”” Grunden till detta stir delvis
att finna 1 den ”svenska modellen” dir Luftfartsverket vid de flesta
regionala flygplatser, frimst pa grund av relativt smi trafikvolymer,
skoter all flygtrafikledningstjinst i TMA och kontrollzoner/flyg-

7 T Danmark inkluderas TMA i det luftrum som formellt ir konkurrensutsatt, men inga
alternativa leverantérer har etablerat sig.
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platser frdn samma tornposition. Alla svenska flygplatser kan upp-
handla sina flygtrafiktjinstoperatorer. Sverige har dven en unik
16sning med en fullstindigt integrerad civil/militir flygtrafikled-
ning.

Den svenska marknaden omfattar cirka 900 000 flygrérelser,
inklusive den militira trafiken.

4.9.2 Danmark

I Danmark finns {6r nirvarande ingen konkurrens pd marknaden.
Aven om det ir formellt mojligt att upphandla leverantérer av flyg-
trafiktjinst 1 konkurrens si har ingen flygplatshavare valt att gora
det. De danska flygplatserna ir sedan ménga ar avskilda frin statlig
verksamhet och drivs av kommunala och privata aktérer, inklusive
Képenhamns flygplats, som dessutom har internationella dgare i
form av kanadensiska pensionsfonder. Tillsynsmyndighet dr Trafik-
styrelsen, som ansvarar for reglering av civil luftfart och utfirdar
regler for den civila luftfarten, utévar tillsyn och dven driver flyg-
platserna pd Bornholm och Vagar (Firdarna).

Vid flygplatser med mindre dn 15 000 flygrorelser bedoms flyg-
informationstjinst vara tillricklig ur sikerhetssynpunkt, och flyg-
kontrolltjinst tillhandahills inte.

Flygtrafiktjinsten for civila flygplatser i1 6vrigt tillhandahills av
Naviair som ligger under Transportministeriet. Naviair var fram till
2001 en del av Statens Luftfartsvasen (SLV — numera Trafik-
styrelsen), men skildes d& fr&n SLV och blev vad som kallas "selv-
stendig statsvirksomhed” frin den 1 januari 2001. I oktober 2010
indrades Navairs organisationsform till vad som kallas ”selvstendig
offentlig virksomhed” med st6d 1 sirskild lagstiftning. Innebérden
ir att bolaget dr underkastat sedvanliga aktiebolagsrittsliga regler
men inte kan byta dgare. Naviair har ocksd full frihet att agera i
andra linder och ingd samarbeten med andra aktérer. Bolaget stéds
inte heller av nigra statliga garantier.” Den ekonomiska handlings-
friheten méjliggor bl.a. samarbeten pd internationell nivd for att nd
kostnadseffektivisering. Samtidigt omfattas verksamheten av lagen
om offentlig férvaltning. Navairs styrelse miste kvartalsvis under-
ritta Transportministeriet om hindelser av visentlig betydelse,

38 Navairs drsrapport 2010, s. 8.
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inklusive ekonomisk rapportering och skriftlig verksamhetsrapport
och svara p3 frigor som ministeriet efterfrigar.”

Den bakomliggande bedémningen var att Naviairs tidigare orga-
nisationsform och dess knytningar till det statliga budget- och
beslutssystemet férvintades utgéra en begrinsning och ett hinder
jimfért med andra internationella leverantérer av flygtrafiktjinst.
Omorganisationen betraktades som en atgird for att sikerstilla en
okad effektivisering av civil flygtrafiktjinst, och ett tillfredsstill-
ande tillvaratagande av férsvarets behov sivil i fredstid som 1 hindelse
av kris eller krig.

I likhet med Luftfartsverket har Naviair organiserat sin verk-
samhet 1 affirsomrdden dir en route-tjinster och lokal flygtrafik-
yjdnst organiseras 1 separata enheter. Dessutom har Naviair ett
affirsomride som hanterar tekniskt underhill, men till skillnad frin
Luftfartsverket saknas omfattande utvecklings- eller konsultverk-
samhet. Naviair dger och underhiller sin egen CNS-infrastruktur.

Flygplatsmarknaden liberaliserades 1989. Flygplatshavare ir fria
att vilja vilken certifierad leverantér de vill — utan formella krav pd
upphandling — men Naviair ir den enda inhemska certifierade
leverantéren av lokal flygtrafiktjinst. Det finns heller ingen aktiv
utmanare som driver marknadséppningen i Danmark, vilket
medfor att Naviair har ett slags tillfilligt de facto-monopol. Det
finns siledes en mojlighet for flygplatserna att nir som helst vilja
att bjuda in andra aktérer och konkurrensutsitta t.ex. lokal flyg-
trafikledningstjinst. Det giller dven flygtrafiktjinst f6r Képenhamn
TMA, som ir ett s.k. samfillt terminalomride dir iven Roskilde
flygplats ingdr.

Militira flygledare finns pd tvd flygstationer och det danska for-
svaret forfogar over ett fital egna flygledarresurser. I den dagliga
verksamheten dr dock de militira flygledarna helt integrerade med
den civila verksamheten och bdde civil och militir personal kan
hantera sdvil civil som militir trafik. De militira flygledarna arbetar
under civilt befil, och samtliga flygledare utbildas vid Entry Point
North. Det finns inga krav pd medborgarskap men i hindelse av
krig kommer Naviairs ledning att tas dver av militir personal.

%% Governo, Varfor affirsverk? Tillbakablick och nordisk utblick, oktober 2011, s. 18.
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4.9.3 Finland

I Finland har verksamhetens organisation férindrats visentligt under
senare tid. 2006 Sverférdes myndighetsuppgifterna frin Luftfarts-
verket till ett separat dambetsverk, Luftfartstérvaltningen (numera
Trafiksikerhetsverket, TraFi). Luftfartsverket bytte samtidigt
namn till Finavia. Finavia ansvarade for flygtrafiktjinst, flygplatser
och luftfart fram till 2010, d& verket bolagiserades. I samband med
bolagiseringen stiftades en rad nya lagar och féreskrifter togs fram,
bl.a. om aktiebolagets grundliggande uppgifter, om ett riksomfattande
flygplatsnitverk och om prissittningen pd militir luftfart. Det
statliga bolaget Finavia Abp har idag ansvaret for 25 flygplatser och
flygtrafiktjinst 1 Finland.

Finavia ansvarar sjilv f6r utbildningen av all sin operativa per-
sonal. Flygledarutbildningen ges vid det heligda Avia College, som
finns vid flygplatsen 1 Helsingfors-Vanda.

Flygtrafiktjinsten ir funktionellt organiserad, vilket innebir en
liknande struktur som Avinors med en tjinste-/driftenhet och en
teknisk enhet. All infrastruktur (férutom meteorologisk) dgs och
underhills av Finavia.

Den finska marknaden ir liberaliserad nir det giller flyginfor-
mationstjidnst, men inte for flygkontrolltjanst. Tvd flygplatser har
valt att anlita privata leverantérer av flyginfomationstjinster. Finavia
har uttryckt att man férvintar en avreglering inom flygtrafiktjinst
och att kostnadsreduceringsprogram pdgdr for att vara kon-
kurrenskraftig nir det hinder.

4.9.4 Norge

I Norge forstatligades 1997 samtliga flygplatser som d& hade linje-
trafik. Flertalet var dessférinnan kommunala. De kom att forvaltas
av det divarande norska luftfartsverket, som ansvarade for flyg-
trafiktjinst och flygplatser. Det finns fortfarande ett mindre antal
icke-statliga flygplatser, varav Sandefjord Torp ir den storsta. Fram
till 2001 var det norska luftfartsverket dven &vervakningsmyndig-
het for den civila luftfarten. 2003 bolagiserades Luftfartsverket och
blev Avinor, som &vertog ansvaret for flygplatser och flygtrafik-
ydnst. Avinor ir ett av staten heligt aktiebolag som finansierar den
egna verksamheten, men ir understillt Samferdselsdepartementet.
Bolaget dger och driver de 46 flygplatserna och ansvarar for civil
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och militir flygtrafiktjinst vid dessa. Avinor ansvarar for utbild-
ningen av all sin operativa flygledningspersonal. Den grundliggande
flygledarutbildningen har utkontrakterats till UNDAF i North
Dakota, USA, men Avinor ir dven deligare i flygledarskolan Entry
Point North som levererar uppdateringskurser till Avinor.

Regelgivning och tillsyn éver flygsikerhet och luftrum sker genom
overvakningsmyndigheten Luftfartstilsynet. Ekonomisk reglering
hanteras av Samferdselsdepartementet. Inom Avinor organiseras
flygtrafiktjinsten i en teknisk systemenhet med ansvar for installa-
tion och drift av infrastruktur, medan en tjinsteenhet ansvarar bide
for de tre kontrollcentralerna och for lokal flygtrafiktjinst.

Den norska marknaden for lokala flygtrafiktjinster dr inte
avreglerad. Avinor ir ensam leverantér av flygtrafikledningstjinst
vid 21 flygplatser och flyginformationstjinst vid ytterligare 25 flyg-
platser. Tre mindre flygplatser har dock valt att sjilva driva flyg-
informationstjinst. Avinor har dven ansvar foér driften av de tre
kontrollcentraler dir en route-tjinster produceras.

4.9.5 Spanien

Spanien ir en av Europas stérsta marknader och omfattar totalt
cirka 2,1 miljoner rérelser. Den del som avreglerades under 2011
omfattade cirka 700 000 rorelser.

Den spanska nationella flygplats- och flygtrafiktjinstaktdren
AENA bedriver verksamhet vid cirka 40 flygplatser. Efter en
upphandling limnade AENA 1 mars 2012 over flygtrafiktjinst-
verksamheten vid tio flygplatser till FerroNats, ett samriskbolag
med 50/50-dgande mellan NATS och spanska Ferrovial (bygg- och
anliggningsforetag). Den lokala flygtrafiktjinsten vid tre flygplatser
pa Kanariedarna dvertogs samtidigt av SAERCO, en spansk teknik-
konsult.

Luftfartsverket hade ldngtgdende planer pd att limna in en offert
pa driften av lokal flygtrafiktjinst 1 AENA:s upphandling. Dessa
planer fullfljdes emellertid inte.

Avregleringen i Spanien foérvintas fortsitta med upphandling av
ytterligare flygplatser under 2012. Upphandlingarna i Spanien om-
fattar enbart kontrollzonerna, dvs. luftrummet 1 omedelbar anslut-

ning till flygplatserna.
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Utvecklingen i Spanien kommer pd sikt att innebira konkurrens-
utsittning pd samtliga flygplatser férutsatt att regeringen fullfoljer
nuvarande planer.

4.9.6 Storbritannien

Marknaden 1 Storbritannien ir sedan linge konkurrensutsatt. Det
upphandlade luftrummet omfattar enbart kontrollzonerna som 1
Storbritannien vid mindre regionala flygplatser ofta ir mycket sma
cirkulira omriden med cirka 4tta kilometers omkrets. Terminal-
omrdden utgdr delar av NATS monopol. NATS har dock ritten att
upphandla underleverantérer till dessa omrdden om man s& énskar.

I Storbritannien finns tvd stora aktdrer; NATS deligd av staten
till 49 procent och med en “golden share” som ger majoritet 1 vissa
beslutssituationer och Serco, en borsnoterad tjinstekoncern. Serco
ir en liten aktdr 1 Storbritannien, med en marknadsandel pa ungefir
tvd procent, men stor pi de utomeuropeiska marknaderna. Dirut-
over finns ett 50-tal certifierade operatérer for flygtrafiktjinst vid
flygplatser. Nistan samtliga ir flygplatshavare som arbetar i egen
regi men som inte erbjuder tjinster till andra. Dessa representerar
sammantaget cirka 38 procent av marknaden mitt 1 antalet flygro-
relser.

NATS levererar tjinster till de 15 storsta flygplatserna, bland
annat till de fem stora trafikflygplatserna i Londonomridet.

Det finns idag ingen utlindsk aktér verksam i Storbritannien.
Den engelska marknaden omfattar cirka tre miljoner rérelser och ir
den storsta flygmarknaden 1 Europa. NATS har med sina 15 flyg-
platser en marknadsandel mitt 1 antal rérelser som motsvarar cirka
60 procent.

Den nist storsta leverantdren Serco har mindre dn 75 000 rérelser
vid de sex flygplatser (varav tvd militira) dir man har verksamhet.
Som jimforelse omfattar Luftfartsverkets verksamhet ca 900 000
rorelser pd svenska flygplatser, inklusive den militira trafiken. Totalt
finns i Storbritannien mer dn 70 flygplatser med flygtrafiktjinster.

NATS har relativt omfattande affirsrelationer mellan dotter-
bolaget fér en route-tjinster och dotterbolaget for lokala flyg-
trafiktjinster. NSL (flygtrafiktjinstbolaget) fir cirka 15 procent av
sina intikter frin tjinster till NERL (en route-verksamheten).
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Dessa affirsrelationer dr dock foremadl f6r ingdende 16pande gransk-
ning av den brittiska tillsynsmyndigheten CAA™.

4.9.7 Tyskland

Det statligt heligda bolaget DFS GmbH, Deutsche Flugsicherung,
skapades 1993. Ett viktigt skil var att regeringen inte lingre kunde
finansiera férnyelse och modernisering av infrastrukturen for flyg-
trafikgjinst. Ett annat skil var att rekrytering av flygledare var be-
tydligt svirare 1 myndighetsform, och regeringen forutsdg svirig-
heter 1 att i myndighetsform kunna tillgodose anvindarnas, dvs.
flygbranschens behov av kapacitet, sikerhet och modern infra-
struktur. DFS strivar nu efter att identifiera andra deligare som
kan forvirva en del av aktierna frin den tyska staten.

Den tyska staten har gjort bedémningen att flygtrafiktjinster dr
ett offentligt &tagande, och att staten kan anfértro ett
privatrittsligt aktiebolag alternativt en statlig myndighet att utféra
detta dtagande efter egen bedémning. DFS ansvarar fér 16 storre
flygplatser i Tyskland. Dessa flygplatser betecknas som tyska
internationella flygplatser, dven om flera regionala flygplatser ocksd
har internationell trafik. DFS kommer inte att utsittas f6r kon-
kurrens avseende flygtrafiktjinst pd de internationella flygplats-
erna.

DFS flygtrafiktjinstverksamhet omfattar cirka 1,9 miljoner rorel-
ser eller 87 procent av det totala antalet flygrérelser i landet. Den
konkurrensutsatta marknaden representerar siledes en liten del av
Tysklands rérelsevolym; cirka 13 procent av totala antalet rorelser.

Regionala flygplatser ir konkurrensutsatta och kan upphandla
lokal flygtrafiktjinst. DFS vann under 2000-talet endast nio av de 22
regionala kontrakten. Den &sterrikiska statligt heligda flygtrafik-
yinstleverantoren Austro Control GmbH lyckades 1 juni 2007
komma in pd den tyska marknaden i kraft av ett kostnadseffektivt
erbjudande och vann tio kontrakt. Vid resterande tre flygplatser
drevs lokal flygtrafiktjinst 1 egen regi av flygplatshavaren.

Som en reaktion pd Austro Controls framgingar skapade DFS
ett heligt dotterbolag benimnt The Tower Company, som med
ligkostnadsprofil fokuserar pd den regionala marknaden fér lokal
flygtrafiktjinst. The Tower Company har sedan 2006 kontrakt pd

# Civil Aviation Authority.
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flygtrafiktjinster vid tio regionala flygplatser. Bolaget driver dven
egen utbildningsverksamhet.

4.9.8 Schweiz

Fridn 2014 avregleras vissa flygplatser. Den schweiziska flygtrafik-
tjanstleverantdren Skyguide behdller monopolet pd Ziirichs och
Geneves flygplatser samt de militira flygplatserna. Ingen annan
aktor finns 1 landet. Den totala marknaden omfattar 5-7 flygplatser,
de flesta av allminflygkaraktir. Totalt utgor trafiken vid dessa cirka
200 000 rorelser.

49.9 Mellanostern

Mellanéstern dr en av de storsta avreglerade marknaderna fér lokala
flygtrafiktjinster. Totalt finns cirka 12-15 flygplatser i staterna
utmed Persiska Viken som normalt upphandlar flygtrafiktjinster.
Marknaden 4r av ungefir samma storlek som den svenska och
omfattar cirka 800 000 rorelser, dock fordelad pd firre men stérre
flygplatser. Generellt ir britterna mycket starka som leverantérer i
Mellanéstern. Ingen annan aktér finns dnnu etablerad, férutom
NATS och Serco.

Qatar dr pd vig att utvecklas till en av de storre transferflyg-
platserna i regionen genom emiratets satsning pa att utveckla Qatar
Airways. Flygplatsen ir passagerarmissigt jimforbar med Sveriges
storsta flygplats, Stockholm Arlanda, men har firre rorelser d flyg-
planstorlekarna ir betydligt storre. Trafikvolymen ir cirka 140 000
rorelser likvirdigt med Manchester, en av Englands storre flyg-
platser.

Bahrain har linge varit en av de stérre transfer- och brinsle-
stoppen for flygningar till Sydostasien och Australien. Flygplatsens
kommersiella betydelse har minskat nigot under de senaste &ren,
men den ir fortfarande en betydande regional infrastruktur. Flyg-
platsen omsitter cirka 110 000 rérelser per ar. Serco har sedan ling
tid kontraktet for flygtrafikejinst 1 landet. Kontraktet omférhand-
las under konkurrens med jimna mellanrum.

Marknaden i1 Férenade Arabemiraten omfattar fem emirat och
10 flygplatser. Trafiken ir betydande pd tvd flygplatser, Dubai och
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Abu Dhabi. Dessa tvd har tillsammans cirka 450 000 rorelser.
Totalt ir trafiken pa de tio flygplatserna cirka 550 000 rorelser.

Serco har kontrakten i bide Dubai och Abu Dhabi. En upp-
handling pdgdr i Abu Dhabi, och Luftfartsverket har prekvalifi-
cerats. Det finns ocksd en lokal aktér, Global Aviation Logistics
som idag bedriver utbildning och underh8ll av utrustning samt mili-
tir flygtrafiktjinst f6r Férenade Arabemiratens militira flygplatser.
Upphandlingen omfattar fem flygplatser med cirka 140 000 rorel-
ser, mest kommersiell luftfart.

4.9.10 USA

Federal Aviation Authority, FAA, bedriver och har ansvaret for flyg-
trafiktjinsten vid samtliga flygplatser. Dock har man valt att nyttja
underleverantérer 1 vissa fall, och di sirskilt vid de mindre
flygplatserna. 233 flygplatser 1 46 stater (cirka 46 procent av alla
flygplatser) omfattas av FAA’s Contract Tower Program. Verksam-
heten ir ett mellanting mellan flygtrafikledningstjinst och flyg-
informationstjinst. Det finns fyra aktdrer pA marknaden och Serco ir
storst med 64 torn.

4.10 Marknaden for flygtrafiktjanst i Sverige
4.10.1 Allmdnt om den svenska marknaden

Fram till 2005 var Luftfartsverket ensam leverantér av flygtrafik-
yinster 1 Sverige, forutom ett antal kommunala flygplatser som
drev flyginformationstjinst i egen regi och att Férsvarsmakten till-
handahillit vissa kommunikations-, navigations- och &vervaknings-
yjanster samt flygvidertjinster f6r frimst militir luftfare. Vid &rs-
skiftet 2004/2005 genomforde ett antal icke-statliga flygplatser
upphandling av flyginformationstjinst. Sveriges regionala flygplats-
forbund (SRFF) drev aktivt frigan om en avreglering av den lokala
flygtrafikledningstjinsten. Ett svenskt bolag inom flygtrafikledning
och flygplatstjinst, Aviation Capacity Resources AB (ACR), bildades
under denna period.

ACR (Aviation Capacity Resources) vann upphandlingen av
flygtrafiktjinst pd Visterds, Vixjo och Orebro flygplatser. Den 1
mars 2011 skulle ACR 6verta driften p de tre flygplatserna, men
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utbildad personal till Visterds flygplats saknades.*' Luftfartsverket
och ACR tecknade i slutet av mars 2011 ett avtal for flygtrafik-
ledningstjinst pd Visteras flygplats dir Luftfartsverket som under-
leverantor dtog sig att bedriva flygtrafikledningstjinst f6r Visteras
flygplats och utbilda ACR:s personal for att de senare ska kunna
overta driften. Avtalet lopte 6ver ett &r och ir nu avslutat. ACR
bedriver nu verksamheten med vissa kapacitetsbegrinsningar.

Den 1 januari 2012 6vertog ACR iven driften av flygtrafik-
jansten vid Trollhittan-Vinersborgs flygplats.

Swedavia, som har ett tillsvidareavtal med Luftfartsverket som
loper med ett &rs uppsigning, pdborjade under 2011 en upphand-
ling av flygtrafiktjinst till bolagets flygplatser frin och med 1 april
2012. Swedavia har enligt lag skyldighet att genomféra upphand-
lingen. Den 6 oktober 2011 meddelade dock Swedavia att upphand-
lingen av flygtrafiktjinster forsenas, eftersom férutsittningarna fér
upphandlingen och omfattningen av konkurrensutsittningen av
lokal flygtrafiktjanst var oklar. En oklarhet var bland annat utform-
ning och ikrafttridande av Transportstyrelsens féreskrifter om
vilket luftrum som avregleringen faktiskt omfattar.

Transportstyrelsen beslutade den 2 december 2011 om omfatt-
ningen av det luftrum i svenskt luftrum dir flygtrafikledningstjinst
ir utsatt f6r konkurrens. Beslutet dverklagades av Luftfartsverket
och Férsvarsmakten. Foérvaltningsritten inhiberade Transport-
styrelsens beslut med bedémningen att utgingen 1 mélet framstar
som ovisst och for att méilets karaktir ir sddant att det fir anses
medféra betydande oligenheter om de 6verklagade besluten ska
gilla omedelbart. Transportstyrelsen 6verklagade i sin tur inhibi-
tionen. Kammarritten upphivde forvaltningsrittens beslut om
inhibition med motiveringen att Luftfartsverket inte anses kunna
overklaga beslut av en annan statlig myndighet utan sirskilt forfate-
ningsstdd. Mot denna bakgrund avvisade férvaltningsritten Luft-
fartsverkets talan. Processen har direfter fortsatt och rittsliget far
dirfor 1 skrivande stund betecknas som oklart.

Vid ménadsskiftet oktober/november 2011 tecknade tre flyg-
platser, Géteborg City Airport, Linképings flygplats och Norr-
kopings flygplats avtal med Luftfartsverket om flygtrafiktjinster.
ACR begirde éverprévning av tilldelningsbeslutet gillande Goteborg
City Airport till férvaltningsritten 1 Géteborg, och gjorde gillande
att upphandlingen inte genomférts 1 enlighet med lagen (2007:1092)

# Flygledarna i Orebro och Vixj6 accepterade erbjudandet om ny anstillning hos ACR,
vilket flygledarna 1 Visterds inte gjorde.
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om upphandling inom omrddena vatten, energi, transporter och
posttjinster (LUV). Eftersom flygplatsens huvudigare, Géteborgs
kommun och Swedavia, omfattas av regler for offentlig upphand-
ling fattade ritten beslut som innebir att upphandlingen maéste
goras om.

Storleken p& marknaden for flygtrafiktjinst 1 Sverige dr svar att
uppskatta och beror av hur olika delomriden for tjinster definieras.
Flygtrafiktjinster upphandlas av flygplatshavaren, vilket 1 Sverige i
princip innebir kommuner/kommunigda bolag, Swedavia eller For-
svarsmakten. Dessa tre grupper har kraftigt skilda férutsittningar
att kravstilla och férhandla med sina leverantérer. Vissa kommu-
nala flygplatser bedriver flyginformationstjinst 1 egen regi, och de
kommunala flygplatsernas huvudmin har drivit frigan om att lokala
flygtrafiktjinster bor konkurrensutsittas for att f3 hogre kostnads-
effektivitet.

Bedomningen av marknadens storlek beror av vilka avgrins-
ningar som gors geografiskt och produktmissigt. Den samlade
marknadens storlek for flygtrafiktjinst vid icke-statliga flygplatser
uppskattades 2005 av Luftfartsstyrelsen till mellan 50-60 miljoner
kronor. Aven om denna marknad har ett begrinsat virde ir den
mycket betydelsefull for de flygplatser som berdrs. Som jimforelse
uppskattades den samlade marknaden for flygtrafiktjinst vid samt-
liga svenska flygplatser till 400 miljoner kronor.

4.10.2 Konkurrenspaverkande egenskaper hos den svenska
marknaden

Aven om ett antal konventioner och regelverk ir gemensamma for
flertalet linder s3 finns det ocksd av historiska skil ett betydande
utrymme f6r variationer och anpassning till nationella och lokala
forhdllanden. Det gor att de delar av flygtrafiktjinsten som kan
anses priglas av marknadsmissiga férutsittningar (kopare och siljare
forhandlar och 6verenskommer leveransvillkor i en konkurrens-
utsatt miljo) skiljer sig visentligt at i olika linder. De svenska
férutsittningarna dr i ndgra avseenden nirmast unika i en inter-
nationell jimforelse, och i andra avseenden ovanliga. Dessa omstin-
digheter kan forsvdra intride for nya leverantérer pd marknaden,
och dirmed paverka hur vil den nationella konkurrensen fungerar.
Ett sirdrag inom det svenska systemet f6r flygtrafiktjinst ir att
flertalet flygtrafiktjinster 1 regel tillhandahills dven pd flygplatser
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med mycket begrinsad trafik. Detta har sin bakgrund i ett utpriglat
sikerhetsmedvetande som gjort att man valt att foreskriva att instru-
mentflygplatser”’, dir antalet flygrérelser ir mycket ligt, antingen
ska ha flygkontrolltjinst eller flyginformationstjinst. Fér att for-
bittra kostnadseffektiviteten kan samma person bedriva flygkon-
trollgdnst 1 sdvil kontrollzon som 1 det ovanvarande terminal-
omridet, vilket inte tillitet i t.ex. brittiska flygledartorn.

Ett annat sirdrag ir den civil-militira integrationen som medfér
specifika kompetens- och behérighetskrav for den personal som
levererar integrerade flygtrafiktjinster. Dessa krav skiljer sig 4t mellan
olika flygplatser beroende pd de militira behoven avseende respek-
tive flygplats.

Vid en vunnen upphandling av lokal flygtrafiktjinst erhdller den
vinnande parten, beroende pd omfattningen av det luftrum utnim-
ningen avser, ersittning bide frin den upphandlande flygplatsen
och ur systemet {6r undervigsavgifter. Ersittningssystemets utform-
ning férsvérar 1 nuliget konkurrensen pi marknaden genom att
kontraktsperioder for lokal flygtrafiktjinst inte ligger 1 fas med
prestationsplanens referensperioder, vilket stiller krav pd likvidi-
teten hos en tilltridande aktdr. Systemet for undervigsavgifter
administreras gemensamt fér medlemsstaterna av Eurocontrol som
dven svarar for fakturering och indrivning av avgiften frin flygfore—
tagen. Det innebir mellan tre och fem manaders {6rdréjning innan
en ny aktor erhdller ersittning f6r en given period. Detta pdverkar
likviditetsbehovet hos leverantdren, och innebir siledes att framfor
allt mindre leverantorer behover sikerstilla en tillricklig kapitali-
sering. Aven om den ekonomiska regleringen siledes kompenserar
for trafikrisk si uppstir ett ekonomiskt glapp mellan nuvarande
avtalsperioder och prestationsplanens referensperioder, vilket sanno-
likt dr ett storre problem for nya aktdrer och dirmed snedvrider
konkurrensen.

Vidare dr den europeiska flygtrafiktjinsten ekonomiskt reglerad
i nationella prestationsplaner dir varje medlemsstat dtar sig att
successivt minska sin undervigsavgift. Detta sker genom att dligga
leverantdrerna ett kostnadstak. En ny leverantor kan beroende pd
tidpunkt for tilltride f3 drva det kostnadstak som den tidigare leve-
rantdren har varit dsatt.

2 Med instrumentflygplats (Instrument aerodrome) avses flygplats dir godkind personal
utdvar flygtrafikledning. Flygtrafikledningen ska minst utgéras av flyginformationstjinst for
flygplats (AFIS) i vilken viss meteorologisk observationstjinst ska ingd.
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4.11 Drivkrafter och trender pa den internationella
marknaden

Utredningens bedomning:

o Leverantdrer av flygtrafiktjinst stdr infér utmaningar rela-
terade till bl.a. osikra trafikprognoser, en betydande andel
fasta kostnader, okande konkurrens och reglerade presta-
tionskrav om kostnadseffektivitet och trafiksikerhet.

o Ett fital aktorer dr aktiva pd internationella marknader.

e Mojligheterna att finansiera sin verksamhet och agera fram-
gingsrikt beror av férmdgan att realisera stordriftsfordelar.

e Nya aktérer pd en konkurrensutsatt marknad har goda moj-
ligheter att konkurrera kostnadsmissigt.

Efterfrigan for flygtrafiktjinst dr nira forknippad med antalet flyg-
rorelser. Flygtrafiken 1 Europa bedéms komma att dubbleras till ar
2030, i ett luftrum dir det redan idag finns ett stort antal flask-
halsar.

Europeiska leverantorer har en utmanande uppgift utifrdn sina
kunders behov och gemensam reglering att bibehilla och férbittra
flygsikerhet, oka luftrummets kapacitet markant, 6ka kostnads-
effektivitet, tillgodose miljomal och sikerstilla flexibelt nyttjande
for civila sdvil som militira behov.

I det fital linder (Storbritannien, Sverige, Tyskland och Spanien)
som valt att konkurrensutsitta delar av flygtrafiktjinsten uppstar
en kamp om marknadsandelar. Detta kan innebira ett reellt hot
mot tidigare monopolister nir lokala flygtrafiktjinster pd deras
hemmamarknad konkurrensutsitts. Prispress och minskade mark-
nadsandelar pd hemmamarknaden medfér ett behov och en moj-
lighet att uppnd storskalighet och samordningsvinster genom att
finna avsittning f6r kompetens pd andra marknader. De aktorer
som nu ir aktiva i flera linder dr framfér allt befintliga eller tidigare
statliga monopolister som NATS och DFS.

Det rdder pd internationell nivd betydande osikerhet kring den
framtida branschomvandlingen, och fortsatt relativt begrinsade
marknadsmissiga incitament for effektivisering och férbittring. De
huvudsakliga incitamenten baseras pd ekonomisk reglering. Avreg-
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lering av tidigare monopol ir ytterligare ett sitt att skapa nya forut-
sittningar och incitament, t.ex. inom lokal flygtrafiktjinst.

Mojligheterna for en leverantor av flygtrafiktjinst att finansiera
sin verksamhet och agera framgéngsrikt pd en i utgingsliget natio-
nell marknad beror starkt av mojligheterna att absorbera variationer
1 efterfrdgan 6ver tid. Detta innebir tillsammans med de betydande
infrastruktur- och systemmaissiga investeringar som behovs for
tjansterna att konkurrensférmdgan starkt beror av mojligheten att
realisera stordriftsférdelar, t.ex. inom administration och stédtjinster.
Det uppstir dessutom genom prestationskraven ytterligare starka
incitament for internationell samverkan och ¢kad storskalighet.

Mojligheten att overta driften av flygtrafikejinst frin tidigare
leverantér genom verksamhetsoverlitelse underlittar f6r en ny aktor
att komma in pd marknaden. Utdver certifierings- och utnimnings-
kraven, som reglerar vilka kompetenser som ir nédvindiga for att
bedriva lokal flygtrafiktjinst vid den ifrdgavarande flygplatsen, be-
hévs endast ndgra {8 personella resurser frén egen verksamhet for
att kunna konkurrera. Detta forenklar anbudsférfarandet och kan
innebira fordelar f6r en ny leverantor, eftersom denne kan basera
sitt anbud for lokala flygtrafiktjinster pd marginalkostnaden for att
ta 1 ansprik just de resurser och kompetenser som upphandlaren
efterfrigar, utdver den personal man kan rekrytera om man skulle
vinna upphandlingen. En aktér med redan etablerad verksamhet 1
ett annat land har dirmed goda forutsittningar att erbjuda en kon-
kurrenskraftig 16sning genom liga fasta kostnader och/eller stra-
tegisk prissittning i upphandlingen fér att komma in, lira och till-
skansa sig erfarenheter infér efterféljande anbud.
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5 Utgangspunkter for
flygtrafiktjanstens framtida
utveckling

I detta kapitel redogor jag for ndgra olika politiska perspektiv som
har betydelse for vilken verksamhetsform som ir limpligast for be-
drivande av flygtrafiktjinst. I senare kapitel dterkommer jag till vilka
perspektiv som bér vara vigledande och prioriterade fér valet av
limplig verksamhetsform fér flygtrafiktjinst.

5.1 Sdkerhets- och forsvarspolitik

Utredningens beddmning: Konkurrensutsittningen av den lokala
flygtrafikledningstjinsten har inneburit att Luftfartsverkets roll
forindrats. Samtidigt ir flygtrafiktjinstens militira funktion —
och foljaktligen Forsvarsmaktens behov av flygtrafiktjinster —
oférindrat. Forekomsten av ytterligare aktdrer pd marknaden
for flygtrafikledningstjinster medfor att det foreligger ett behov
av atgirder for att utveckla strukturerna fér den civil-militira
integrationen. Malsittningen bor vara att sikerstilla en forsory-
ningstrygghet.

Sikerhets- och forsvarspolitiska aspekter pd flygtrafiktjinsten har
inte dokumenterats 1 nigon storre omfattning vid tidigare genom-
forda utredningar av limplig verksamhetsform for Luftfartsverket
och flygtrafiktjinsten. Jag har dirfér genomfort en sirskild analys
pa detta tema.'

Det finns anledning att sirskilt uppmirksamma de risker som
kan uppstd for leveranssikerhet — robustheten 1 samband med leve-

' Se bilaga 4 Flygtrafiktjdnst — sikerbetspolitiska dverviganden.
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ransen av tjinster — i samband med ett 6verlitande av integrerade
civil-militira flygtrafiktjinster till icke statliga operatorer. Hur dessa
risker kan och bor hanteras beror starkt av hur konkurrensutsitt-
ningen av lokal flygtrafiktjinst regleras. Potentiella konflikter mellan
privata tjinsteleverantdrers intressen och svenska sikerhetspoli-
tiska intressen kan uppstd och konsekvenserna av sddana konflikter
méste kunna hanteras gentemot samtliga leverantérer av flygtrafik-
tjanst 1 Sverige.

Om konkurrensutsittningen innebir att Luftfartsverkets verk-
samhet minskar i omfattning, finns det en risk att verket inte lingre
har kapacitet att tillgodose militira behov. I ett scenario dir flyg-
trafiktjinsten hamnar i oritta hinder, eller bedrivs av en aktér som
inte ir vil fértrogen med de krav som stills pd flygtrafiktjinst for
militir luftfart, kan ytterligare problem férutses. En enskild opera-
tér kan dessutom upphéra att utfora tjinsten pga. krig eller kris,
genomgd dgarbyte, hamna i finansiella problem eller till och med
kontrolleras av fientliga krafter. Det kan finnas risker dven om
leverantéren ir en statlig myndighet eller ett statligt bolag, men di
ir statens ansvar och dtgirdsmojligheter mer uppenbara.

Forsorjningstryggheten® hos flygtrafiktjinsten ir direkt avgérande
for det militira flygets mojligheter att 16sa sina uppgifter 1 olika
beredskapsligen. Forsvarsmakten saknar egna flygledare och andra
nodvindiga resurser for flygtrafiktjinst. Oavsett verksamhetsform
eller konkurrenssituation ir det dirfér av central betydelse att For-
svarsmakten kan formedla sina krav pd den eller de aktérer som ska
bedriva flygtrafiktjinst.

Det faktum att Forsvarsmakten for sin verksamhet ir beroende
av gjinster frdn privata aktdrer dr i och for sig ingenting nytt. Si-
dana beroendeforhillanden har funnits under en lingre tid pa bl.a.
forsvarsmaterielomrddet och inom férsvarslogistiken. I hégre ut-
strickning miste den forsérjningstrygghet som rider vid drift och
produktion 1 egen regi vigas mot kostnadseffektiviteten som ofta
ir hogre om verksamheten utkontrakteras pd en extern aktér. En
tillfredsstillande grad av f6rsérjningstrygghet maste di istillet siker-
stillas genom ett omsorgsfullt val av leverantérer och en kravstill-
ning med ersittningsmekanismer kopplade till langsiktig leverans-
sikerhet. Nir staten inte agerar bestillare, och sdledes inte har en
affirsmissig relation till leverantéren, miste andra dtgirder sékas.’

2 Med férsérjningstrygghet avses sikerhet av leverans med avseende pa éverenskommen tid
och innehill, samt mojligheten att styra och kontrollera leveranserna.
* Se vidare stycke 8.4.3 Offentliga mdl och icke-statliga aktorer.
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Sammanfattningsvis kan det konstateras att den militira luft-
fartens behov av flygtrafiktjinster méste tillgodoses av civila leve-
rantorer. Dessa behov kommer att kvarstd si linge Forsvarsmakten
inte disponerar §ver egna resurser for flygtrafikledning. Flygtrafik-
ginst f6r militir luftfart m3ste finnas att tillgd under alla bered-
skapsskeden. Vidare stiller den militira luftfarten sirkrav pa tjinstens
utférande som méste uppfyllas.

Konkurrensutsittningen av lokala flygtrafikledningstjinster med-
for att Luftfartsverket har kompletterats med alternativa aktorer. Ur
ett sikerhets- och forsvarspolitiskt perspektiv erbjuder detta ut-
maningar utifrdn de nya drivkrafter som de nya aktorerna verkar
under, vilka inte alltid dr férenliga med statens intressen. Samtidigt
minskar Luftfartsverkets mojligheter att sjilvt tillgodose statens
behov i den utstrickning som verkets marknadsandel minskar. Det
leder till en reducerad férsérjningstrygghet. Marknadséppningen
medfor sdledes att det foreligger ett behov av dtgirder for att ut-
veckla formerna for den civil-militira integrationen inom flygtrafik-
tjinsten.” Malsittningen bor vara att sikerstilla f6rsérjningstrygg-
het 1 samtliga beredskapsskeden. En viktig forutsittning for att
detta ska fungera ir att den militira luftfartens behov och férvint-
ningar kan formuleras och preciseras 1 forhillande till nya leveran-
torer.

5.2 Konkurrenspolitik

Utredningens bedomning: Det ir angeliget att konkurrens-
neutrala férutsittningar och transparenta konkurrensvillkor kan
vidmakthillas, med beaktande av de intrideshinder och stordrifts-
fordelar som priglar marknaden for flygtrafiktjinster.

Den 25 maj 2000 fattade regeringen beslut om proposition Kon-
kurrenspolitik fér férnyelse och méngfald’.

Regeringen redovisade bland annat att man under 1999 hade I3tit
utreda Luftfartsverkets organisation. Syftet var att tydliggora roller
och utreda om en delning av verket borde genomféras. Luftfarts-
verket hade en sektorsroll inom vilken bl.a. luftfartspolitik bedrevs,
en sikerhetsroll med normgivning och tillsyn och en produktions-

*Se vidare 1 kapitel 10.
> Konkurrenspolitik for fornyelse och mangfald (prop. 1999/2000:140).
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roll. Regeringen avsdg att utveckla konkurrensen vad gillde flyg-
trafiktjinsten och i samband med 6versynen hade problemen med
Luftfartsverkets monopolsituation uppmirksammats. Avgorande
for en fungerande konkurrens inom flygtrafiktjinstomradet ansdgs
vara att flygtrafiktjinsten separerades frin Luftfartsverkets flyg-
platsverksamhet. Privata och kommunala flygplatser som kon-
kurrerade med de flygplatser som Luftfartsverket drev skulle vid en
separation inte behdva kopa flygtrafiktjinster frin sin stdrste kon-
kurrent. Vidare fanns ett storre incitament for de statliga flygplatserna
att utnyttja den kommande konkurrensen pd marknaden och anlita
den leverantér som kan erbjuda bista kvalitet till bista pris om
flygtrafiktjinsten separeras frin flygplatsverksamheten. En uppdel-
ning skulle dven géra kostnader och intikter mellan flygtrafiktjinst
och flygplatsverksamhet transparenta och férhindra eventuella
korssubventioneringar och underprissittningar av verksamheterna.
Regeringen anmilde att man avsdg att dterkomma till riksdagen med
ett forslag till ny organisation f6r Luftfartsverket.

Riksdagen bifsll regeringens proposition efter behandling 1
niringsutskottet.’

Statliga myndigheter b6r som regel inte silja varor och tjinster
pa marknaden

I den foérvaltningspolitiska propositionen” gor regeringen bedém-
ningen att statliga myndigheter som regel inte bor bedriva siljverk-
samhet pd marknaden samt att mojligheten att reglera detta 1 lag
bér 6vervigas. Regeringen avser ocksd att se éver myndigheternas
instruktioner 1 syfte att tydliggora vilken siljverksamhet de bedriver
pd marknaden och fér att forbittra mojligheten till kontroll och
styrning av densamma. Aven myndigheternas redovisning av intikter
och kostnader bér utvecklas och bli tydligare. Omfattningen av
statliga myndigheters siljverksamhet ska fortsitta att minska.
Regeringen avser att i kommande omprovningar av det statliga
dtagandet sirskilt uppmirksamma myndigheters siljverksamhet och
effekterna pd de marknader dir de statliga myndigheterna ir verk-
samma.

¢ Bet. 2000/01:NU4, rskr. 2000/01:16.
7 Offentlig forvaltning for demokrati, delaktigher och tillvixt (prop. 2009/10:175,
bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315).
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For foretag som uppndr viss omsittning per ir och som mottar
medel eller andra férméaner frin det allminna, giller sirskilda regler
for redovisning av finansiella férbindelser. Reglerna ir uppstillda
for att EU-kommissionen ska kunna {3 insyn f6r kontroll av bland
annat korssubventionering. En 6ppen redovisning ska gilla fér vilka
medel som tillforts och hur de anvinds. Krav pd sirredovisning
finns ocksd foér verksamhet som bedrivs av bland annat monopol-
foretag och andra féretag i sirstillning, nir dessa dven bedriver
konkurrensutsatt verksamhet. Reglerna finns i det si kallade trans-
parensdirektivet och har inférts i svensk lagstiftning genom lagen
(2005:590) om insyn 1 vissa finansiella férbindelser m.m. Vidare
innebir lagen krav om 6ppen redovisning och &tskillnad mellan
konkurrensskyddad och konkurrensutsatt verksamhet 1 myndig-
heter/offentliga féretag.

I konkurrenslagen® finns dven ett fé6rbud mot offentlig siljverk-
samhet. Med stdd i1 denna bestimmelse kan Konkurrensverket for-
bjuda ett konkurrensbegrinsande forfarande — f6r kommuner en
hel verksamhet — om det snedvrider eller hotar snedvrida kon-
kurrensen.

En viktig atgird {6r att dstadkomma konkurrensneutralitet ir
separation av affirsverksamhet frin myndighetsuppgifter och
myndighetsutovning

For att 3stadkomma en stérre grad av konkurrensneutralitet kan ett
flertal &tgirder vidtas. Den formodligen enskilt viktigaste dtgirden
ir att organisatoriskt och redovisningsmissigt avgrinsa den offent-
liga aktdrens niringsverksamhet frin den ovriga verksamheten, 1
synnerhet frin myndighetsutévning och myndighetsuppgifter i
stort. Dirigenom minskar risken fér korssubventionering och otill-
bérligt gynnande av den egna affirsverksamheten.

5.3 Transportpolitik

Utredningens beddmning: Organiseringen av flygtrafiktjinsten,
sdvil verksamhetsform som marknadsstruktur, bér ske pd ett
sitt som kan bidra till uppfyllelsen av de transportpolitiska mélen.

%3 kap. 27-28 §§ konkurrenslagen (2008:579).
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I instruktionen till Luftfartsverket anges att myndigheten ska verka
for att de transportpolitiska médlen uppnés. Det 6vergripande trans-
portpolitiska mélet ir "att sikerstilla en samhillsekonomiskt effek-
tiv och ldngsiktigt hillbar transportférsérjning f6r medborgarna och
niringslivet i hela landet”.’

Dirutéver finns tvd jimbérdiga funktionsmil som ror tillging-
lighet och hinsyn. Tillginglighetsmilet innebdr att “transport-
systemets utformning, funktion och anvindning ska medverka till
att ge alla en grundliggande tillginglighet med god kvalitet och
anvindbarhet samt bidra till utvecklingskraft 1 hela landet”. Dirtill
sigs att transportsystemet likvirdigt ska svara mot kvinnors respek-
tive mins transportbehov.

Hur tillginglighetsmalet kan uppfyllas har preciserats ytterligare
1 ett antal punkter. Av dessa ir frimst tre tillimpningsbara pd flyg-
trafiktjinst, nimligen att "medborgarnas resor forbittras genom
okad tllforlitlighet, trygghet och bekvimlighet”, att “kvaliteten for
niringslivets transporter forbittras och stirker den internationella
konkurrenskraften” och att “arbetsformerna, genomférandet och
resultaten av transportpolitiken medverkar till ett jimstillt sam-
hille”. Tillforlitlighet handlar i detta sammanhang om att flyg-
trafiktjinsten fungerar pd ett sitt som gor att transporter kan ut-
foras vid den tidpunkt som transportéren har utlovat. Med begreppet
trygghet avses resenirens subjektiva upplevelse av risk. Luftfarts-
verket har sdledes en uppgift att reducera upplevelsen for flyg-
reseniren av att befinna sig 1 en riskfylld situation. Mélet innebir
dven att Luftfartsverket har som uppgift att bidra till att effek-
tivisera flygningarna och arbeta f6r att resor med flyg blir “klimat-
smartare, har ligre miljopdverkan och blir sikrare”. Nir det giller
preciseringen avseende jimstilldhet bor Luftfartsverket genom
jimstilldhetsintegrering arbeta for att kvinnor och min ges ”samma
mojligheter att pdverka transportsystemets tillkomst, utformning
och férvaltning och att deras virderingar ska tillmitas samma vikt”.

Hinsynsmaélet innebir att ”transportsystemet utformning, funk-
tion och anvindning ska anpassas till att ingen ska dodas eller skadas
allvarligt”. Dessutom ska transportsystemet utformning, funktion
och anvindning bidra till ”att miljokvalitetsmélen uppnds och till
okad hilsa”. Hinsynsmalet om sikerhet har for luftfartsomridet
preciserats 1 att antalet omkomna och allvarligt skadade inom luft-
fartsomrddet fortlpande ska minska. Hinsynsmélet om miljé och

° Ml for framtidens resor och transporter (prop. 2008/09:93).
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hilsa har preciserats 1 att transportsektorn ska bidra tll att miljs-
kvalitetsmilet Begrinsad klimatpdverkan nis genom en stegvis
okad energieffektivitet 1 transportsystemet och ett brutet fossil-
beroende”. I hinsynsmilet Miljé och hilsa inbegrips dven 6vriga
miljokvalitetsmal, som omfattar exempelvis minskade luftféroren-
ingar och minskat buller.

Regeringen konstaterar slutligen att ett av de viktigaste medlen
for att nd de transportpolitiska mélen ir organisering och styrning
av myndigheter. I den transportpolitiska propositionen'® anférs att
”[v]alet av organisering av statliga myndigheter har en stor betyd-
else for transportpolitikens utformning och resultat”.

Nimnas bor dven EU:s vitbok “Firdplan fér ett gemensamt
europeiskt transportomrdde — ett konkurrenskraftigt och resurs-
effektivt transportsystem”, som utgér kommissionens férslag till
hur den framtida europeiska transportpolitiken ska utformas och
ersitter den tidigare vitboken som strickte sig fram tll 2010. I
vitboken féresldr kommissionen att det 6vergripande maélet for
europeisk transportpolitik ska vara att bidra till att £ wll stdnd ett
system som stoder ekonomiska framsteg, 6kar konkurrenskraften
och erbjuder transporttjinster med hog kvalitet samtidigt som re-
surserna anvinds effektivare. Till 2050 ska utslippen av vixthus-
gaser frin transporterna minska med 60 procent. Kommissionen
pekar sirskilt pd vikten av att skapa ett enhetligt europeiskt trans-
portomrade, utveckla ny teknik och nya beteenden, behovet av
modern infrastruktur och att arbeta internationellt. Flygtrafik-
tjinsten berdrs bland annat genom att kommissionen lyfter fram
att effektiviteten hos trafikledning och flygplan behéver forbittras,
att flygplatsernas kapacitet behéver 6kas, att resultaten av SESAR
ska vara inférda 2020 och att det gemensamma europeiska luft-
rummet Single European Sky (SES) slutligt ska genomféras. Dess-
utom understryker kommissionen att sikerhet och skydd i alla
transportslag ska forbittras.

1% Mal for framtidens resor och transporter (prop. 2008/09:93), s. 14.
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5.4 Forvaltningspolitik

Utredningens bedomning:

e Statlig verksamhet ska bedrivas i myndighetsform. Kon-
kurrensutsatt verksamhet ska dock 1 forsta hand bedrivas i
bolagsform.

¢ Det finns inga avgdrande skillnader mellan affirsverksformen
och férvaltningsmyndighetsformen.

e Mpyndigheter kan tilldtas etablera verksamhet i andra linder
baserat pd sirskilda omstindigheter och en bedémning frin
fall wll fall. En viktig férutsittning bér vara att eventuella
underskott efter etablering inte behéver finansieras av myn-
digheten eller fir andra statsfinansiella konsekvenser.

o Det finns mojligheter att [3ta en myndighet férvalta verksam-
het 1 aktiebolagsform utifrin sirskilda omstindigheter efter
en bedémning av potentiella intressekonflikter och under
férutsittning att statens dgarpolicy tillimpas.

I 2010 &rs forvaltningspolitiska proposition'' framgdr att myndig-
hetsformen som huvudregel ska anvindas fér styrande och policy-
inriktade uppgifter. Diremot kan operativt genomférande av tjinster
som faller inom ramen for det allminnas ansvar 6verforas till pri-
vatrittsliga organ.

Den statliga verksamheten styrs av vissa foérvaltningspolitiska
riktlinjer och virden. En central del i de férvaltningspolitiska rikt-
linjerna 4r en renodling av det statliga dtagandet. I detta ligger att
uppgifter som inte tillhér statens kirnverksamhet bor avvecklas eller
overtoras till ndgon annan huvudman. Till statens kirnverksamhet
brukar riknas uppritthillandet av ett rittvisende, skydd mot inre
och yttre fiender samt olika former av myndighetsutévning. En
bolagisering av en statlig produktionsverksamhet kan siledes moti-
veras utifrdn férvaltningspolitiska éverviganden genom att verksam-
heten ifriga inte befinns tillhéra den statliga kirnverksamheten och
dirfor heller inte bor bedrivas 1 myndighetsform.

" Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéixt (prop. 2009/10:175,
bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315).
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5.4.1  Affarsverksformen &dr inte nédvandig
for affarsverksamhet i myndighetsform

Under en lingre tid har affirsverksformen fort en relativt undan-
skymd tillvaro. Kunskapen om denna férvaltningsform har minskat
over tid och enhetligheten 1 styrningshinseende har férsvunnit.
Utvecklingen av affirsverket som organisationsform har frimst
handlat om arbetet med att prova férutsittningar {6r att bolagisera
verksamheter vid ritt tillfille och under ritt omstindigheter. I sam-
band med 6versyner och utredningar rérande det férvaltningspoli-
tiska ramverket respektive riktlinjer f6r styrning av myndigheter
har affirsverken pd sin h6jd nimnts i férbigdende.

I samband med omstruktureringen av Luftfartsverket och bild-
andet av Swedavia aktualiserades frigestillningar om affirsverks-
formens relevans, och frigan har sedan dess blivit féremdl for
analys frin bla. Trafikanalys och Ekonomistyrningsverket'’. Sam-
manfattningsvis visar dessa analyser att tidigare generella motiv for
att bedriva verksamhet i affirsverksform gradvis begrinsats.

Jag kan konstatera att ett affirsverk i grunden ir en statlig myn-
dighet som av speciella skil forlinats vissa sirregler. Dessa regler
syftar bla. till att styra verksamheten och reglera dess beteende
gentemot sambhillet 1 vrigt utifrin affirsmissiga forutsittningar.
Regleringen och den affirsmissighet som ska prigla hur ett affirs-
verk kan férvintas agera dndrar dock inte det faktum att affirs-
verken fortfarande formellt dr en del av staten.

De kvarvarande affirsverken har i nuliget mindre gemensamt
med varandra in med andra forvaltningsmyndigheter respektive
statliga bolag. Det finns inte lingre nigra avgorande skillnader mellan
verksamhet som bedrivs 1 affirsverksform och 1 férvaltningsmyn-
dighetsform."” Det finns diremot ett antal riktlinjer fér vilken typ
av verksamhet som bor bedrivas 1 bolagsform snarare in som en del
av den statliga forvaltningen.

En omvandling av affirsdrivande enhet vid en myndighet till ett
aktiebolag kan férvintas bidra till hogre kostnadseffektivitet, under
forutsittning att den affirsdrivande enheten far forbittrade forutc-
sittningar att verka utifrin kommersiella mal. For det forsta ir aktie-
bolagsformen mer limpad for att driva en verksamhet med kom-

2 Organisering av det offentliga dtagandet for flygtrafiktjinster, Trafikanalys, pm 2011:12
och Affirsverksform eller inte for LFV:s flygtrafiktjanst, 2009-12-03, dnr 49-1195/2009,
Ekonomistyrningsverket, 2009.

Y Affarsverksform eller inte for LFV:s flygtrafiktjanst, 2009-12-03, dnr 49-1195/2009, Eko-
nomistyrningsverket, 2009.
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mersiella drivkrafter. Den interna styrningen mot stdrsta méjliga
affirsmissighet kan férvintas bli bittre 1 ett aktiebolag 4n 1 en
myndighet. For det andra giller att en utférarenhet vid en statlig
myndighet har vad som pd ekonomjargong brukar kallas fér en
”mjuk” budgetrestriktion. Ett aktiebolag dr tvunget att ha intikter
som overstiger kostnaderna for att inte pd sikt tvingas likvidera
foretaget. Budgetrestriktionen dr i denna mening “hdrd”. For en
utfoérarenhet vid en statlig myndighet giller inte denna fundamen-
tala ekonomiska lag 1 samma utstrickning. Finansiellt stéd kan i
utsatta ekonomiska ligen erhéllas frin myndighetsdelen. Utférar-
enheten hotas inte av konkurs, vilket forsvagar drivkrafterna att
vara kostnadseffektiv jimfort med ett aktiebolag.

Konkursrisken, risken f6r évertagande och en stérre fokusering
pa vinst — faktorer som alla ir relativt starkare 1 en verksamhet som
drivs som bolag in en verksamhet som drivs inom ramen fér en
myndighet — skapar incitament f6r kostnadseffektiv produktion i
aktiebolagsform som ir svirare att skapa 1 en myndighet.

Aven om myndighetsformen silunda ir norm kan det ibland
vara motiverat att lita en statlig uppgift utféras 1 privatriteslig
verksamhetsform. I den senaste férvaltningspolitiska propositionen
anfordes att detta kan vara aktuellt nir behovet av flexibilitet och
effektivitet inte pd ett bra sitt kan tillgodoses i myndighetsformen'*.
Som huvudprincip anges att man hir bor skilja mellan 3 ena sidan
styrande och policyinriktade uppgifter och & andra sidan ett ope-
rativt genomforande av tjinster som faller inom det allminnas
ansvar. I det forra fallet bér myndighetsformen alltid vara huvud-
regel.

Nir det giller utférande av operativ verksamhet kan det av
effektivitetsskil vara motiverat att utkontraktera till féretag. En
annan verksamhetsform in myndighetsformen ska ocksi kunna
viljas om den bedéms mer indamdlsenlig och bittre bidrar till den
aktuella 16sningen. T friga om konkurrensutsatt verksamhet har
vidare gillt att bolagsformen bér viljas. Verksamhetens karaktir
bér vara avgérande fér organisationsform, anférs det i propo-
sitionen. Konsekvenser av valet av organisationsform ska dock be-
démas sd att statsmakterna inte avhinder sig mojligheter tll styr-
ning, insyn och kontroll.

¥ Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvixt (prop. 2009/10:175), avsnitt 12.5.
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5.4.2  Styrning och kontroll av verksamhet i bolagsform

En bolagisering av en statlig verksamhet innebir att
verksamheten fir status som egen juridisk person

I formell mening ir en myndighet en del av den juridiska personen
staten. Det innebir att formellt sett har en myndighet vare sig
tillgdngar eller skulder utan ir bara férvaltare av statens egendom.
En konsekvens av detta ir till exempel att myndigheter inte utan
sirskilt forfattningsstod kan dverklaga varandras beslut. I den ut-
strickning en myndighet i sin verksamhet drar pd sig forpliktelser
av olika slag dr det legalt sett staten som ir den forpliktigade och
inte myndigheten sjilv. Detta férhdllande dndras nir verksamheten
vid en myndighet bolagiseras och 6vergdr i aktiebolagsform. Till
skillnad frin statliga myndigheter ir nimligen statliga aktiebolag
sjilvstindiga juridiska personer, som lyder under aktiebolagslagen.
I juridisk mening férekommer heller inte ndgon skillnad mellan ett
aktiebolag som igs av staten eller privata dgare. Alla aktiebolag lyder
under samma lagar. Ombildningen fr&n myndighet till bolag inne-
bir 1 princip att staten siljer eller 6verfor organisationen med dess
tillgdngar och skulder till aktiebolaget. Som ersittning erhiller staten
aktier i bolaget.

En bolagisering innebir en 6verféring av verksamheten
frin en offentligrittslig till en privatrittslig sfir

For statliga forvaltningsmyndigheter giller vissa regler. Myndig-
heter ir t.ex. understillda regeringens direktivritt, férvaltningslagens
jivs- och besvirsregler, tryckfrihetsforordningens offentlighets-
princip. Myndigheterna ir ocksd lagda ett allmint krav pa saklig-
het och opartiskhet samt ir tvungna att folja lagen (2007:1091) om
offentlig upphandling". Vidare ir de underkastade den kontroll av
verksamheten som utévas av Justiticombudsmannen (JO), Justitie-
kanslern (JK) samt Riksrevisionen. Nir en myndighet eller delar av
en myndighet bolagiseras dndras detta forhillande 1 grunden efter-
som verksamheten 6verfoérs frin en offentligrittslig sfir ull en
privatrittslig sfir. De grundliggande reglerna om aktiebolag finns 1
aktiebolagslagen (2005:551). Ett aktiebolag ir varken underkastad
offentlighetsprincipen, JO:s, JK:s eller Riksrevisionens tillsyn. Bolags-

1> Aven bolag och féretag med sirskilda uppgifter kan omfattas av LOU, t.ex. vid tillhanda-
hillande av infrastrukturtjinster och publika nit.
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ordningen kan dock innehilla bestimmelser om att offentlighets-
principen ska gilla.

En 6verging frin myndighetsform till aktiebolagsform indrar
de ekonomiska villkoren f6r verksamheten

En overforing av en verksamhet frin myndighetsform till aktie-
bolagsform innebir vidare andra ekonomiska villkor. Finansieringen
av en myndighets verksamhet sker antingen i form av anslag frin
staten eller 1 form av avgifter. Ofta utgérs en myndighets finansiering
av bide anslag och avgifter. Kommersiell verksamhet inom ramen
for en myndighets verksamhet bedrivs ofta som uppdragsverksam-
het, vilket innebir att myndigheten inom vissa ramar fir balansera
det resultat som uppdragsverksamheten eventuellt skapar pd kort
sikt. P4 ndgra &rs sikt ska verksamheten g ithop men inte limna nigot
overskott med hinsyn tagen till den avkastning som verksamheten
limnar i form av rinta pd rintekonto och lin till anliggningstill-
gingar i Riksgilden. Verksamheten 1 ett aktiebolag finansieras helt
och hillet genom intikter eller férlusttickning genom kapitaltill-
skott frn dgaren. Anliggnings- och rérelsekapitalbehov tillgodoses
i form av 18n som bolaget tar upp och genom aktiekapital och vinst-
medel. Ett aktiebolag ir siledes ofta tvunget att tminstone delvis
finansiera sin egen expansion i sivil nominella som reala termer. I
hindelse av att intikterna understiger kostnaderna kan verksam-
heten temporirt drivas vidare genom att det egna kapitalet tas 1
ansprik. Det egna kapitalet fr dock inte understiga hilften av det
registrerade aktiekapitalet. Hinder detta kan foretaget forsittas i
konkurs om inte dgaren tillfor kapital.

En bolagisering av en myndighets affirsverksamhet innebir
ett tydligare fokus p3 att verksamheten ska drivas i vinstsyfte

Aktiebolagslagen utgdr frin att ett aktiebolags verksamhet drivs i
vinstsyfte och att vinsten ska komma aktiedgarna till del eller an-
vindas f6r expansion. Detta férhillande innebir 1 sig att en bolagi-
sering av en myndighets affirsverksamhet skapar en 6kad tydlighet
pd att verksamheten ska drivas fér att gora skillnaden mellan in-
tikter och kostnader s stor som méjligt eller &tminstone pd en
marknadsmissig nivd med hinsyn till de indam&l som bolagsord-
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ningen stiller upp fér bolagets verksamhet. Bolagsordningen kan
uttrycka att bolaget ska ha ndgon form av samhillsuppdrag eller ta
sirskilda hinsyn. Vidare kan en verksamhet med st6d av lag ha kvar
uppgifter som innebir myndighetsutévning efter en bolagisering.

Statens mojligheter att styra en verksamhet paverkas av en
bolagisering, men huruvida detta ir problematiskt beror pa
verksamhetens karaktir och inriktning

Den offentliga férvaltningen styrs med ett antal grundliggande virden
for 6gonen. Till dessa brukar riknas demokrati eller politiskt styr-
barhet, rittssikerhet samt effektivitet. De offentligrittsliga reglerna
ir en viktig del for att kunna uppritthdlla dessa virden i forvalt-
ningen. Eftersom en bolagisering innebir en dverforing av verksam-
heten till en privatrittslig sfir s§ pdverkas statens mojligheter att
styra foérvaltningen och virna dessa virden.'® Detta behéver dock
inte vara ett problem. I vilken utstrickning de férvaltningspolitiska
grundvirdena hotas beror hégst sannolikt pd vilken sorts verk-
samhet som bolagiseras och vilken miljo bolaget kommer att verka
1. For en verksamhet som inte primirt styrs av politiska mal eller
uppgifter, som inte innebir myndighetsutévning och som agerar pd
en vil fungerande marknad med konkurrens, s finns det knappast
nigon anledning att vara orolig foér att en bolagisering ska hota
demokrati, rittssikerhet eller effektivitet.

5.4.3  Sarskilt om styrning av bolag under myndighet

Forvaltningsmandat

Regeringen avser att i1 samrid med Ovriga dgare verka for att dgar-
policyn dven tillimpas i deligda bolag. Dessutom finns ytterligare bo-
lag som forvaltas av andra myndigheter in Regeringskansliet vilka p
motsvarande sitt ska tillimpa statens dgarpolicy.”

Statens medel och dess vriga tillgdngar stir till regeringens dis-
position enligt 9 kap. 8 § regeringsformen (RF). Enligt 9 kap. 9§
RF ska riksdagen i den omfattning som behovs faststilla grunderna
for forvaltningen av statens egendom och férfogandet 6ver denna.

' Myndighet eller marknad (SOU 1997:38), s. 99-102.
\7 Statens dgarpolicy och riktlinjer for foretag med statligt dgande, Regeringskansliet 2010.
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Detta dr ramen for det forvaltningsmandat regeringen har for for-
valtningen av foretag med statligt dgande. Uppdraget innebir att
regeringen under vissa forutsittningar behover riksdagens god-
kinnande vid visentliga dndringar av f6retagets inriktning, kapital-
tillskott samt f6r férsiljningar och kép av aktier eller andra férind-
ringar av igandet. Inom uppdraget ryms dven att utveckla statens
dgarpolicy och tillimpa den 1 majoritetsigda bolag med statligt dgande.
I 6vriga bolag dir staten ir deligare verkar staten i dialog med
dvriga dgare for att dgarpolicyn tillimpas.'

Aktier i statliga bolag kan férvaltas dels av olika departement inom
regeringens egen myndighet Regeringskansliet, dels av myndigheter
under Regeringskansliets styrning. Statens dgarpolicy ir tillimplig
oavsett vilken myndighet som forvaltar aktierna och representerar
staten som igare. Aktiebolagslagen blir gillande dven for statliga
bolag vilket bl.a. innebir att bolagen kan féreta nyinvesteringar eller
ta upp lin pd den externa kapitalmarknaden utan att bolagen be-
héver f3 ett godkinnande av regeringen'’.

Enligt budgetlagen ska regeringens férslag till statens budget
omfatta alla inkomster och utgifter samt andra betalningar som pa-
verkar statens linebehov.

Utgiftstaket stiller krav pd att samtliga utgifter under budget-
dret miste rymmas under det faststillda taket. Finansiella dtaganden
inom bolag under myndigheter redovisas inte for riksdagen efter-
som bolagen inte ingdr 1 budgetbehandlingen. Det bor 1 detta sam-
manhang iven noteras att inte heller avgiftsbelagd verksamhets
resultat redovisas 1 budgetbehandlingen. Luftfartsverkets nuvarande
verksamhet i affirsverksform liksom i bolagsform ingdr dirmed
inte 1 den budgetbehandling som riksdagen tar stillning till. Samma
sak giller for 6vrigt dven andra myndigheter som finansieras genom
privatrittsliga avgifter.

De statligt dgda bolag dir staten har ett dominerande inflytande
omfattas av en reglering i konkurrenslagen (2008:579). Stockholms
tingsritt fr pd talan av Konkurrensverket férbjuda ett sddant fore-
tag att i en verksamhet av kommersiell eller ekonomisk natur tillimpa
ett visst férfarande om det snedvrider férutsittningarna for en effek-
tiv konkurrens eller om det himmar férekomsten eller utvecklingen
av en sidan konkurrens. Samma giller ocksd f6r landstingsidgda och

'8 Ibid.
! Det krivs inte heller riksdagsbeslut {6r forvirv, avyttringar eller nedliggningar som bolag
genomfdr inom den verksamhetsinriktning som riksdagen beslutat.
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kommunaligda bolag. Denna reglering gir dock utéver den som
giller fér andra foretag enligt konkurrenslagen.

Det ir bolagsstimman som utser styrelsens ledaméter 1 aktie-
bolagen. Om aktierna i bolaget férvaltas av myndigheten Rege-
ringskansliet sd utser det ansvariga statsrddet ledaméter pd bolags-
stimman efter delegation av regeringen. Om en annan myndighet
forvaltar aktierna i bolaget sd kan styrelsenominering delegeras till
styrelsen 1 myndigheten eller till generaldirektdren, som pd bolags-
stimman representerar staten som igare och utser styrelseleda-
moter. I ndgra fall finns undantag frn denna princip dir regeringen
har forbehllit sig ritten att utse ordférande i bolaget. Ovriga leda-
moter utses av bolagsstimman. Detta idr reglerat 1 respektive aktie-
bolags bolagsordning.

Bolagsbildning kriver riksdagens godkinnande. Varken myndig-
heterna eller regeringen har bemyndigande att utan riksdagens med-
givande anvinda statens medel for bildandet av bolag. Kapitalfér-
sorjningstorordningen (2011:210) innehiller ett f6rbud fér myndig-
heterna att utan regeringens medgivande anvinda statens medel vid
bildandet av bolag m.m. Med stéd av bemyndigande frin riksdagen
har regeringen sedan behérighet att medge sddana 6nskemal.

Den exakta ordalydelsen i kapitalférsorjningsférordningen ir:

En myndighet fir inte utan regeringens medgivande f6rvirva aktier eller
andelar i ett foretag, gora kapitaltillskott eller pd annat sitt oka statens
rost- eller dgarandel 1 ett foretag.

En 4tgird enligt forsta stycket ska finansieras med anslag.”

Statliga bolag under myndigheter ska prévas i varje enskilt fall. Det
finns ett antal fall dir aktiebolag av sirskilda skil forvaltas av andra
myndigheter in Regeringskansliet. Ndgon policy eller praxis som
anger att myndigheter inte ska idga bolag finns inte. Ett férslag om
férvaltning av ett bolag under en myndighet ska prévas av rege-
ringen 1 varje enskilt fall. Det finns inte heller nigra generella skil
for att en myndighet ska tilldtas bilda bolag. Det méste 1 stillet dver-
vigas om det kan finnas intressekonflikter mellan myndigheten och
igarintressen 1 bolaget.

22 kap. 7 § kapitalférsérjningsférordningen (2011:210).
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5.4.4  Statlig tjansteexport

Den forvaltningspolitiska propositionen behandlar idven tjinste-
export:

Regeringens bedomning: Statliga myndigheter bér inte agera i kon-
kurrens med inhemska privata aktorer. Statlig tjinsteexport bor be-
drivas inom ramen fér myndighetens kirnverksamhet inom omriden
dir myndigheten besitter en unik kompetens som regeringen bedémer
att marknaden inte kan tillhandah8lla i 6nskvird grad och som inte
innebir att privata aktdrers exportmdjligheter pdverkas negativt.”!

Skrivningen ger uttryck fér en ambition att precisera styrningen av
statlig tjinsteexport, samt att utgdngspunkten ir att statliga myndig-
heter inte ska konkurrera med inhemska privata aktérer. Statlig
tjinsteexport ska bedrivas inom ramen f6r myndighetens kirnverk-
samhet inom omriden dir myndigheten besitter en unik kompe-
tens som regeringen bedémer att marknaden inte kan tillhandahélla
1 6nskvird grad och som inte innebir att privata aktdrers export-
mojligheter pdverkas negativt.

5.4.5 EU:s bestimmelser om statligt stod

Det finns vissa bestimmelser som tar sikte pd kapitaltillskott och
andra ekonomiska férméaner frin staten. I praktiken giller reglerna
om statligt stod f6r allt stod frn staten till foretag, sdvil statligt
dgda som privata, och baseras pd EU:s bestimmelser om statligt
stdd. Dessa regler dr sirskilt viktiga eftersom staten som aktieigare
kan behova limna kapitaltillskott. Syftet med reglerna ir att for-
hindra att en medlemsstat snedvrider konkurrensen genom stod
som stirker den inhemska industrins konkurrenskraft till nackdel
for foretag i en annan medlemsstat.

Enligt EU:s regelverk ska den si kallade marknadsekonomiska
investerarprincipen (Market Economy Investor Principle, MEIP)
tillimpas vid insatser av dgarkapital i statligt igda bolag.” Normalt
ir MEIP uppfylld om det kapitaltillskott som limnats sker pd vill-
kor och under férutsittningar som skulle ha accepterats av en privat
investerare. Om medlemsstaten vid tidpunkten fér kapitaltllskottet
har anledning att tro att insatsen l&ngsiktigt kan ge tillricklig av-
kastning, utgor det dirmed inte olagligt statsstod.

2! Prop. 2009/10:175, kap. 7.6.2 Styrningen av den statliga tjgnsteexporten behiver bli tydligare, s. 62.
22 Statens dgarpolicy och riktlinjer for foretag med statligt digande, Regeringskansliet 2010.
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Statligt stod kan ges nir det dr nédvindigt for att dtgirda mark-

nadsmisslyckanden men méste i sddana fall notifieras och godkinnas
av EU-kommissionen. En aktér som bide har en kommersiell roll
och en skyldighet att utféra ett offentligt dtagande miste, for att
statligt stéd ska kunna godkinnas, leva upp till kravet att kon-
kurrensen pd den marknad som aktéren verkar pd inte snedvrids
genom korssubventionering eller en sammanblandning av myndig-
hetsrollen och den kommersiella rollen.

5.5 Kriterier som bor vara uppfyllda vid en

bolagisering av en myndighets verksamhet

Utredningens bedéomning: De kriterier som regeringen har
tillimpat och prévat 1 samband med bolagisering har delvis
varierat 6ver tiden, men har aldrig tillimpats som absoluta kri-
terier. Regeringen har 1 dessa sammanhang lyft fram vilka
kriterier som har varit av storst betydelse i de enskilda fallen.
Om en granskning visar att alla dessa kriterier ir uppfyllda si ir
férutsittningarna for en bolagisering goda. Ju fler av kriterierna
som inte ir uppfyllda desto mer olimplig bedéms en bolagi-
sering av verksamheten vara.

Statsmakterna har lagt fast ett antal generella kriterier for nir en
affirsverksamhet kan bedémas aktuell f6r ombildning till aktie-
bolagsform.”

Verksamheten bedrivs under fungerande konkurrensvillkor.
Verksamheten ir av betydande omfattning.

Verksamheten har kommersiella férutsittningar och ir oberoende
av direkta anslagsmedel.

Verksamheten styrs inte primirt av politiska uppgifter och mal.

Verksamheten innebir ingen myndighetsutévning.

23

Prop. 1992/93:100 bil 1, bet. 1992/93: F, U 10 respektive F, U 20, rskr 1992/93: 189.
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Konkurrensen pd marknaden bor fungera

Verksamheten bér bedrivas under fungerande konkurrensvillkor.
Kriteriet beddms vara uppfyllt om (i) det finns leverantorsalterna-
tiv inom eller utom landet och att képaren fritt kan vilja leverantor
och (ii) det inte existerar formella eller praktiska konkurrenshinder.
I det fall den offentliga leverantoren befinner sig i monopolstillning
bér man underséka om det finns potentiell konkurrens pd markna-
den.

Perfekt fungerande marknader existerar inte, utan alla marknader
har olika former av s.k. marknadsmisslyckanden. Det finns ett antal
regelverk som ir avsedda att férbittra konkurrens pd olika typer av
marknader. Risken att onskade monopoleffekter uppstar ir storre
ju simre konkurrensen pd den aktuella marknaden ir. Ett sitt att
hantera och 6vervaka sddana risker ir att tilldela ndgon myndighet
ett tillsynsansvar f6r prissittning och avtalsbildning.

Det kan konstateras utifrdn erfarenheter frin flera tidigare bo-
lagiseringar att detta krav inte har varit absolut eller tvingande.
Swedavia och Infranord har till exempel bdda haft mycket starka
marknadspositioner vid bolagiseringstillfillet.

Verksamheten bor vara av betydande omfattning

Verksamheten som ir foremdl f6r bolagisering bér vara av betydande
omfattning. En bolagisering stiller typiskt sett storre krav pd effektiv
ledningsstruktur och foretagsledningsuppgifter for att bolaget ska
kunna vara framgdngsrikt 1 konkurrensen med andra féretag. Detta
medfor sannolikt att mer resurser for dessa funktioner miste till-
foras. En omvandling till ett bolag innebir ocksd vissa omstruk-
tureringskostnader. Mot bakgrund av dessa forvintade merkostnader
1 samband med en bolagisering har statsmakterna gjort bedémningen
att verksamheten miste vara av en viss minsta omfattning for att
kunna bira dessa kostnader. Dévarande Riksrevisionsverket upp-
skattade 1992 denna minsta omfattning till en marknadsandel for
den bolagiserade enheten motsvarande dtminstone 10 procent.

Detta kriterium kan dven beakta en sammanvigning av de kost-
nader som en bolagisering kan medféra (utifrdn bla. stérre krav pa
effektiv ledningsstruktur och foretagsledningsuppgifter) och de
nyttor som forvintas. Ett framtida bolag miste utéver nuvarande
verksamhet kunna bira dven dessa kostnader. Det har dock sdvitt

132



SOU 2012:27 Utgadngspunkter for flygtrafiktjanstens framtida utveckling

kint inte forekommit att en verksamhet har varit aktuell {6r bolagi-
sering men att bolagisering har avfirdats utifrdn detta kriterium. Det
finns heller inga fastslagna riktlinjer om hur stor verksamhetens
omfattning miste vara i absoluta eller relativa termer, inte heller
ndgra forslag till matt.

En affirsmissig mognad bor ha uppnitts

Verksamheten bor ha uppnitt en affirsmissig mognad. For att detta
kriterium ska kunna anses vara uppfyllt bor utférarenhetens verk-
samhet kinnetecknas av en vilgrundad och tydlig affirsidé. Det bor
finnas uppsatta mél f6r verksamheten och en strategi vars inre logik
ir sidan att mélet kan férvintas nds. Ledningen {6r enheten bor ha
god finansiell-, strategisk- och riskhanteringskompetens. Vidare bor
verksamhetens [¢nsamhet och effektivitet vara dtminstone i paritet
med genomsnittet 1 branschen.

Verksamhet som ska bedrivas 1 bolagsform underlittas av ett
kommersiellt synsitt och en kultur som bygger pd kommersiellt
agerande (t.ex. kontinuerligt striva efter att forbittra l16nsamhet).
Inte heller hir finns det ndgra mitetal eller indikatorer pd affirs-
missig mognad, men vil exempel pd att man avvaktat med att genom-
fora bolagisering tills verksamheten hunnit stillas om till hogre
effektivitet och/eller férindrade styrningsprinciper och styrmedel.
I flera fall har till exempel internstyrelser tillsatts for att accelerera
omstillningsprocessen.

Verksamheten ska framgangsrikt kunna std p3 egna ben

Verksamheten ska kunna bedrivas oberoende av direkta anslags-
medel och l&ngsiktigt kunna generera tillrickligt med intikter for
att ticka sina kostnader och ge en viss vinst, en marknadsmissig
avkastning.

Verksamheten innebir ingen myndighetsutévning samt styrs
inte av politiska mal

Verksamheten som ir féremdl f6r bolagiseringsprévning ska inte
primirt styras av politiska uppgifter och mil eller innebira myndig-
hetsutévning. For att detta kriterium ska vara uppfyllt bor verk-
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samheten 1 huvudsak styras utifrin foretagsekonomiska principer.
Politiska mal och krav pd rittssikerhet, insyn och kontroll m.m.
bér vara underordnade krav.
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6 Flygtrafiktjansten | Sverige —
motiv for offentligt atagande

Som inledning till kapitlet om motiven for offentligt dtagande av
flygtrafiktjinsten 1 Sverige har jag valt att beskriva allmint vad ett
offentligt dtagande kinnetecknas av och vilka motiven kan vara fér
ett offentligt dtagande. Direfter redogér jag tor vad en konvention
ir och vilka internationella dtaganden som finns inom flygtrafik-
ginsten. Slutligen finns ett resonemang om vilka andra statliga
dtaganden som kan finnas for flygtrafiktjanst i Sverige.

6.1 Offentligt atagande

Utredningens beddmning: Sverige har dtagit sig att tillhanda-
hilla flygtrafiktjinst 1 enlighet med Chicagokonventionen och
ICAO:s regelverk. Sverige har ocksd 1 enlighet med EU-lag-
stiftningen 3tagit sig att utse en nationell tillsynsmyndighet med
uppgift att utarbeta och 6vervaka den prestationsplan och de
prestationsmdl som Sverige har antagit. Flygtrafiktjinsten ir
dessutom en sambhillsviktig verksamhet och en del av det natio-
nella offentliga dtagandet som det militira f6rsvaret represen-
terar. Av detta drar jag slutsatsen att flygtrafiktjinsten bor vara
ett offentligt dtagande som staten bor sikerstilla.

Ett offentligt dtagande innebir nigon form av offentligt ingripande
1 samhillet. Det kan exempelvis handla om produktion i offentlig
regi, regelstyrning, ekonomiska styrmedel som skatter och bidrag
eller informationsinsatser. Grundtanken ir att ett offentligt 3tag-
ande ir en tjinst eller en verksamhet som staten bor ansvara for
dirfor att tjinsten inte skulle bli utférd alls eller inte i den omfatt-
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ning eller pd det vis som dr 6nskvirt om inte staten bestillde eller
utférde den.

Ett offentligt dtagande betyder alltsd inte att det offentliga méste
vara utférare. Avgorande ir inte vem som utfér verksamheten eller
i vilken verksamhetsform det utférs i, utan att det ir den offentliga
sektorn som styr eller finansierar den. Det innebir att ett offentligt
dtagande kan upphandlas eller att marknadens aktorer pd andra sitt
kan kontrakteras att tillhandahilla verksamhet 1 énskvird omfatt-
ning och utférande. Ett offentligt dtagande kan vara finansierat av
staten eller finansieras via avgifter.

6.2 Motiv for offentliga ataganden

Den privata marknaden kan inte uppfylla alla behov som ir viktiga
for samhillet. Vissa funktioner méiste dirfér garanteras genom offent-
liga dtaganden. Forsvar, polisvisende och riddningstjinst ir typiska
exempel pd offentliga dtaganden.

De generella motiven for offentliga dtaganden har oftast sina
ursprung 1 ekonomiska teorier om statens roll 1 samhillsekonomin.
De ekonomiska motiven fér offentliga dtaganden bygger till stor
del pd utgdngspunkten att det finns ett antal marknadsmisslyck-
anden, vilket innebir att en fri marknad inte uppnir en samhills-
ekonomiskt optimal resursanvindning, vilket méste korrigeras
genom insatser av det offentliga. Férekomsten av marknadsmiss-
lyckanden som kollektiva nyttigheter, externa effekter och natur-
liga monopol antyder att verksamheten bér ingd 1 det offentliga
dtagandet.'

Resonemang om motiv {6r offentliga dtaganden f6rs bland annat
1 departementspromemorian Motiv for offentliga dtaganden (Ds 1994:53)
samt ett antal andra skrifter.” Nedan sammanfattas de motiv for ett
offentligt dtagande som generellt sett brukar lyftas fram. Motiven
ska ses som ett stdd fér en analys av motiv och inriktning av
offentliga insatser. Att ett eller flera motiv dr aktuellt behover inte
betyda att ndgon form av offentligt dtagande ir nédvindigt.

! Styra ritt! (SOU 2008:53), s. 77 ff.

2 Motiv for offentliga dtaganden (Ds 1994:53), Det offentliga dtagandet. En antologi, Riks-
revisionsverket (RRV 1996:41), Statsforvalining i forindring. Mdjligheter och utmaningar, Stats-
kontorets sméskrifter 2 (Statskontorets irsbok 2007).
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Negativa externa effekter

Externa effekter innebir att en verksamhet pdverkar utomstiende
utan att de som forestdr verksamheten behover ta hinsyn till det.
Ett exempel pd en negativ extern effekt ir luftféroreningar. En
fabriksigare kan sakna incitament att begrinsa luftférorenande
utslipp, eftersom skadorna huvudsakligen drabbar nigon annan.
Negativa externa effekter kan leda till marknadsmisslyckanden.

Positiva externa effekter och kollektiva nyttigheter

En positiv extern effekt kan t.ex. uppstd 1 samband med teknisk
utveckling om alla kan dra nytta av framsteget. Kollektiva nyttig-
heter ir en form av positiv extern effekt. Utmirkande for en
kollektiv nyttighet ir att nyttan kommer alla potentiella brukare till
del, utan att inkrikta pd andras mojligheter att ta del av nyttigheten
(sd kallad icke exkluderbarhet). Det ir omojligt eller mycket svért
att utestinga den som inte bidrar till finansieringen. Vigar och
gatubelysning ir exempel pd kollektiva nyttigheter. Vidare kan en
kollektiv nyttighet vara utspridd 6ver ett stort antal aktérer dir
ingen har si stor nytta att det ir intressant att ensam bira kost-
naden. En persons konsumtion av nyttigheten innebir inte att till-
gingligheten minskar fér andra.

Lang tidshorisont

Ling tidshorisont innebir att en beslutsfattare som ska jimfora
handlingsalternativ. med l8ngsiktiga konsekvenser stills infér pro-
blemet att virdera kostnader och nyttor som kan ligga ldngt bort i
tiden. Det finns dirfor en risk att kortsiktig nytta prioriteras pd
bekostnad av lingsiktig nytta.

Informations- eller autonomibrister

Beslutsfattarna antas kunna samla in och bearbeta information och
korrekt virdera den, liksom att kunna avgéra nir det inte 16nar sig
att samla in ytterligare information. De antas dessutom ha auto-
nomi i den meningen att de korrekt kan avgora vad som ir bist for
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dem sjilva och handla direfter. Informations- eller autonomibrister
kan motivera ett offentligt dtagande.

Marknads- och konkurrensproblem

Om effektiviteten ska kunna garanteras fir det inte vara svirt for
nya producenter att ta sig in pd marknaden. Svirigheter kan bero
antingen pd sirskilda egenskaper hos de varor och tjinster som er-
bjuds eller pd institutionella férhillanden. Om det exempelvis finns
starka stordriftsférdelar i produktionen kommer producenter som
redan finns pd marknaden att ha ett férsteg gentemot potentiella
konkurrenter. Naturliga monopol kan uppsta.

Fordelningspolitik och stabiliseringspolitik

Staten har en fordelnings- och stabiliseringspolitisk roll som moti-
verar statliga ingrepp, till exempel att pdverka férdelningen inom
ekonomin eller att stabilisera tillfilliga konjunktursvingningar. Det
offentliga kan exempelvis omférdela resurser frin den produktiva
3ldern till behov som kanske finns fére och efter yrkeslivet, som till
exempel barnomsorg, utbildning och ildreomsorg. Vidare kan det
offentliga exempelvis genom investeringar eller pd andra sitt for-
soka kompensera for konjunktursvingningar, vilket kan kallas sta-
biliseringspolitik.

Internationella 6verenskommelser

Ett offentligt dtagande kan ocksd motiveras av att staten genom
internationella 6verenskommelser av olika slag har 3tagit sig att se
till att vissa uppgifter utférs. Ansvaret for att internationella dtag-
anden kan fullfsljas bor dligga staten.’

3 Styra ratt! (SOU 2008:53), s. 77 ff.
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6.3  Ataganden inom flygtrafiktjansten genom
internationella dverenskommelser

6.3.1 Vad &r en konvention?

En konvention ir en éverenskommelse mellan stater men dven inter-
nationella organisationer, exempelvis EU, kan vara parter. Genom
att ansluta sig till konventionen blir staten eller organisationen
bunden av avtalets bestimmelser. For att bestimmelserna i en
konvention ska bli juridiskt bindande fér staten, och till exempel
kunna 8beropas i domstolar, krivs normalt att reglerna har infér-
livats 1 nationell ritt, eller om EU ir part att de regler i konven-
tionen som faller inom EU:s kompetensomride har inférlivats i
EU-ritten. Detta sker genom att staten, eller EU, utfirdar de be-
stimmelser som krivs enligt konventionen.*

6.3.2 Internationella civila luftfartsorganisationen — ICAO

Den internationella civila luftfartsorganisationen, ICAO, har som
uppgift att frimja utvecklingen av internationell civil luftfart,
sirskilt genom att ta fram internationella standarder och rekom-
mendationer pd luftfartens omride. Medlemsstaterna dtar sig att
genomfora de standarder och rekommendationer for den inter-
nationella civila luftfarten som har faststillts och som finns 1 bi-
lagor (annex) till Chicagokonventionen. I Sverige har dessa imple-
menterats genom EU-férordningar, luftfartslagen, luftfartsforord-
ningen och Transportstyrelsens foreskrifter.”

For flygtrafiktjinsten har Sverige som stat och medlem i ICAO
forbundit sig att se till att flygtrafiktjinst tillhandahills 1 Sverige 1
den omfattning som krivs fér att trygga och underlitta luftfarten.®
Nirmare bestimt innebir det att vi lovat passage dver Sverige med
flygtrafiktjinst (inklusive flygriddningstjinst) fér andra ICAO-
medlemmars flygplan samt att de svenska flygplatser som har inter-
nationell trafik ska ha flygtrafiktjinst.” Ytterligare ett itagande ir
att staten enligt Chicagokonventionen 3tar sig att ta “vederborlig
hinsyn” till sikerheten f6r den civila internationella luftfarten nir

* Transportstyrelsens publikation Flygtendenser 03/2010, s. 8.
51bid, s. 3 ff.

¢ Luftfartens lagar (prop. 2009/10:95), s. 139 ff.

7 Chicagokonventionen, Annex 11, 2.1 ff.
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man utfirdar foreskrifter for statsluftfartyg, exempelvis militira
luftfartyg.®

6.3.3  EU-lagstiftningen Single European Sky —
Det gemensamma europeiska luftrummet

EU-lagstiftningen inom flygtrafiktjinstomridet behandlas i férord-
ningarna tillhérande Single European Sky. I analysen av det offent-
liga dtagandet handlar det frimst om 3taganden inom nationell
tillsyn, EU:s prestationssystem och det gemensamma avgiftssystemet
for flygtrafiktjinster.

Nationell tillsyn

Enligt ramférordningen’ ska medlemsstaterna utse en nationell till-
synsmyndighet som ska vara oberoende av leverantérer av flyg-
trafikgjinst. I Sverige har Transportstyrelsen utsetts som nationell
tillsynsmyndighet och dr dirmed ansvarig for 6vervakningen av ett
sikert och effektivt tillhandah&llande av flygtrafiktjinster och kon-
trollen av att leverantorer av flygtrafiktjinster foljer de gemen-
samma bestimmelser som har faststillts pd gemenskapsniva.

Den nationella tillsynsmyndigheten ska utfirda certifikat till
leverantorer av flygtrafiktjinster om de uppfyller de gemensamma
krav som faststillts i férordningen’. Ett utfirdat certifikat till en
leverantdr av flygtrafiktjinster medfor att dessa har mojlighet att
erbjuda sina tjinster till andra leverantdrer av flygtrafiktjinster,
luftrumsanvindare och flygplatser i gemenskapen. De nationella
tillsynsmyndigheterna ska 6vervaka att de gemensamma kraven och
de villkor som ir knutna till certifikaten uppfylls. Medlemsstaterna
ska erkinna alla certifikat som utfirdats i en annan medlemsstat.

Medlemsstaterna ska se till att flygtrafikledningstjinster tillhanda-
hills med ensamritt inom sirskilda luftrumsblock avseende det
luftrum som de ansvarar for.

Medlemsstaterna ska dven vidta nédvindiga dtgirder for att se
till att det mellan behériga civila och militira myndigheter upp-
rittas skriftliga 6verenskommelser eller likvirdiga juridiska 6verens-
kommelser avseende férvaltningen av sirskilda luftrumsblock.

8 Chicagokonventionen, artikel 3d.
? Férordningarna (EG) nr 549/2004 samt (EG) nr 550/2004.
10 Artikel 6 férordningen (EG) nr 550/2004.
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EU:s prestationssystem

De nationella tillsynsmyndigheterna ansvarar for att nationellt, eller
pd nivin f6r funktionella luftrumsblock, utarbeta prestationsplaner
samt utova tillsyn 6ver flygtrafiktjinstleverantorer, inbegripet gransk-
ning av prestationsplaner och prestationsmil.

Prestationssystemets forsta referensperiod ska omfatta kalender-
dren 2012-2014. Medlemsstaten ska anta prestationsplanen med
bindande prestationsmdl fér sikerhet, kostnadseffektivitet, kapa-
citet och miljé."" T Sverige omfattas Arlanda och Landvetter av
prestationskraven.

Gemensamt avgiftssystem for flygtrafiktjinster

Avgiftssystemet ska grundas pd de beriknade kostnader for flyg-
trafiktjinster som tjinsteleverantdrerna har. De faststillda kost-
naderna fér flygtrafiktjinster en route ska finansieras genom under-
vigsavgifter som paférs anvindare av flygtrafiktjinster. De fast-
stillda kostnaderna for terminaltjinster ska finansieras genom ter-
minalavgifter som pafors anvindare av flygtrafiktjinster. Medlems-
staterna fir besluta att inte tillimpa avgiftssystemet pa flygtrafik-
yinster som tillhandahills vid flygplatser med mindre dn 50 000
kommersiella rérelser per &r.

Medlemsstaterna ska inritta avgiftszoner 1 det luftrum som faller
under deras ansvarsomride dir flygtrafiktjinster levereras till luft-
rummets anvindare. Medlemsstaterna ska se till att enhetsavgifter
faststills for varje avgiftszon per &rsbasis. Enhetsavgifterna for
referensperiodens forsta r ska beriknas utifrin den prestationsplan
som medlemsstaten meddelat kommissionen. En avgiftszon fér
undervigsavgifter ska stricka sig frdn marken upp till och med det
ovre luftrummet. Medlemsstaterna fir inritta en sirskild zon 1
komplexa terminalomrdden inom en avgiftszon."

" Fsrordning (EU) nr 691/2010.
2 Fsrordning (EU) nr 1191/2010.
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6.3.4 Sammanfattning internationella ataganden

Sammanfattningsvis har jag konstaterat att Sverige har 8tagit sig att
tillhandahélla flygtrafiktjinst 1 enlighet med Chicagokonventionen
och ICAO:s regelverk. Dessutom har Sverige i enlighet med EU-
lagstiftningen tagit sig att utse en nationell tillsynsmyndighet som
ansvarar for 6vervakningen av ett sikert och effektivt tillhanda-
hillande av flygtrafiktjinster samt f6r att utarbeta och évervaka den
prestationsplan och de prestationsmil som Sverige har antagit.
Dessa dtaganden anser jag vara av karaktiren offentliga dtaganden
som staten bor ansvara for.

6.4 Ataganden inom flygtrafiktjinsten genom
nationella uppgifter

Enligt luftfartslagen” ska det finnas flygtrafiktjinst for att trygga
och underlitta den civila och den militira luftfarten. Verksamheten
inom flygtrafiktjinst ska vara godkind frin flygsikerhetssynpunkt
av regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer.
Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir
meddela foreskrifter om flygtrafiktjinsten.

Flygtrafikledningstjinst for luftrummet 1 anslutning till en flyg-
plats fir ombesérjas av den som driver flygplatsen eller den som
fatt ett sddant uppdrag av den som driver flygplatsen. Regeringen
eller den myndighet som regeringen bestimmer fir besluta om om-
fattningen av detta luftrum. Den som utfér flygtrafiktjinst for luft-
rummet 1 anslutning till en flygplats fir limna tillstdnd 1 form av
klarering och anvisningar om firdvig for luftfartyg.

6.4.1  Flygtrafiktjdnsten ar en samhallsviktig verksamhet

Transportsektorn ir en av de samhillssektorer inom vilken viktiga
samhillsfunktioner kan identifieras."* Transportsektorn represen-
terar dessutom en sidan funktion som ir en foérutsittning for att
samhillsviktiga verksamheter 1 alla andra sektorer 1 samhillet ska
fungera.” En sambhillsviktig verksamhet eller funktion definieras
som en samhillsfunktion av siddan betydelse att ett bortfall av eller

13 6 kap. 13 § luftfartslagen (2010:500).
" Ett fungerande sambiille i en forinderlig virld, MSB publikation nr 266, s. 21.
5 Tbid, s. 25.
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en svir storning i funktionen skulle innebira stor risk eller fara for
befolkningens liv och hilsa, samhillets funktionalitet eller sam-
hillets grundliggande virden."

Flygtrafiktjinsten som verksamhet och funktion utgér en férut-
sittning for flygtransporter inom den svenska flyginformations-
regionen. Med utgdngspunkt i definitionen av samhillsviktig verk-
samhet kan det konstateras att ett bortfall av eller en svir stérning i
flygtrafiktjinsten skulle f8 menlig inverkan pd sambhillets funktio-
nalitet. Flygtrafiktjinsten bor dirfér ocksd definieras som en sam-
hillsviktig verksamhet. Detta innebir bl.a. att det bor bedrivas ett
systematiskt och l&ngsiktigt arbete med att motverka stérningar
inom flygtrafiktjinsten. Exempelvis kan privata aktorers incitament
for att arbeta systematiskt med sikerhet utifrdn ett samhillsper-
spektiv behova klargoras. I detta arbete kan olika stimulansdtgirder
behéva kombineras med krav i lagstiftning."”

Att en verksamhet ir att beteckna som sambhillsviktig, foérstirker
enligt min beddmning motiven fér att verksamheten omfattas av
ett nationellt offentligt dtagande.

6.4.2  Flygtrafiktjansten ar en del av ett militadrt nationellt
offentligt atagande

Det militira forsvaret utgdr en av samhillsorganisationens kritiska
kirnverksamheter. Det kan dirfér ses som ett nationellt offentligt
dtagande. Samtidigt kan det militira férsvaret betraktas som en s.k.
kollektiv nyttighet. Det dr dessutom en verksamhet med lng tids-
horisont, som ir beroende av statlig finansiering och styrning 6ver
tiden.

Milet f6r det militira forsvaret ir att enskilt och tillsammans
med andra, inom och utom landet, forsvara Sverige och frimja
Sveriges sikerhet." Syftet dr att virna befolkningens liv och hilsa,
samhillets funktionalitet och férmdgan att uppritthilla grundligg-
ande virden som demokrati, rittssikerhet och minskliga fri- och
rittigheter."”

Flygtrafiktjinst ir ett offentligt tagande med hinvisning till de
internationella dtaganden som Sverige gjort. Eftersom flygtrafik-

16 Tbid, s. 10.
7 Tbid, s. 28.
'8 Ett anvindbart forsvar (prop. 2008/09:140), s. 33.
9 Ibid, s. 14.
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tjdnsten 1 Sverige ir civil-militirt integrerad, utgoér den dven en del
av det nationella offentliga tagande som det militira forsvaret
representerar. Min bedémning ir, mot bakgrund av detta, att den
civil-militirt integrerade flygtrafiktjinsten lingsiktigt bor utformas
for att dven méta de krav som féljer av mélet for det militira for-
svaret och svensk sikerhetspolitik 1 6vrigt.

6.4.3 Sammanfattning av det nationella offentliga atagandet

Nir det giller ett nationellt offentliga dtagande for flygtrafiktjinsten
kan jag konstatera att det enligt luftfartslagen ska finnas flyg-
trafiktjinst for att trygga och underlitta den civila och den militira
luftfarten. Dessutom utgér flygtrafiktjinsten enligt min bedém-
ning en samhillsviktig verksamhet, vilket stirker motiven fér ett
offentligt dtagande. Vidare goér jag bedémningen att flygtrafik-
tjansten ir en del av det nationella dtagandet som det militira for-
svaret representerar. Av detta drar jag slutsatsen att flygtrafiktjinsten
dven av dessa skil bor vara ett offentligt dtagande.
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/ | uftfartsverkets verksamhet och
ansvarsomraden

7.1 Luftfartsverkets uppgifter

Luftfartsverket skapades som sjilvstindig myndighet genom beslut
av riksdagen r 1945 och gavs stillning som affirsverk tv4 ar senare.

Luftfartsverket har enligt instruktionen i huvuduppgift att
tillhandahdlla en siker, effektiv och miljéanpassad flygtrafiktjinst
for civil och militir luftfart. Uppgiften kan 6verldtas till ndgon
annan, men endast med Férsvarsmaktens samrid foér det fall att
verksamheten ror militira férhillanden.'

Enligt instruktionen ska Luftfartsverket vidare verka for att de
transportpolitiska mélen uppnis.” Det &vergripande transport-
politiska mélet dr att sikerstilla en sambillsekonomiskt effektiv och
langsiktigt hillbar transportforsérining for medborgarna och nérings-
livet i bela landet’. De transportpolitiska milen bestar av funktions-
mal, som behandlar tillginglighet samt hinsynsmal som behandlar
sikerhet, miljé och hilsa.

Dirutover ska Luftfartsverket inom och utom landet tillhanda-
hilla flygtrafikgjinster samt service- och konsulttjinster som ir
knutna till verksamheten samt nationellt och internationellt frimja
forskning, utveckling och inférande av ny teknik av betydelse for
verksamheten.*

Luftfartsverket ska se till att regelverk och rutiner som verket
disponerar over dr kostnadseffektiva och enkla fér medborgare,
foretag och myndigheter.’ Verket ska dven uppritta avtal med
Forsvarsmakten om drift och utveckling av flygtrafiktjinst som ror

''1 § férsta och andra stycket férordningen (2010:184) med instruktion fér Luftfartsverket.
21 § tredje stycket férordningen (2010:184) med instruktion fér Luftfartsverket.

* Mdl for framtidens resor och transporter (prop. 2008/09:93), s. 14.

*2 § forsta stycket férordningen (2010:184) med instruktion fér Luftfartsverket.

>3 § férordningen (2010:184) med instruktion fér Luftfartsverket.
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militir luftfart samt utbildning av flygledare for Forsvarsmaktens
behov.

Luftfartsverket fir enligt férordningen bedriva utbildning av
flygledare samt direkt eller genom till verket knutna bolag bedriva
tjinsteexport inom sitt verksamhetsomride.”

7.2 Affirsidé och ekonomiska mal

Luftfartsverkets affirsidé ir att vara en siker, miljdeffektiv och
prisvird leverantér av flygtrafiktjinster f6r sina kunder.

I Luftfartsverkets regleringsbrev for 2012° faststills att verkets
langsiktiga ekonomiska mal avseende rintabilitet ir att resultatet
efter skattemotsvarighet ska uppgs till fyra procent av eget kapital.
Det langsiktiga soliditetsmalet dr minst femton procent.

Det bor noteras att detta avkastningskrav faststilldes 2010
utifrdn ddvarande situation med férhdllandevis l3ga risker, full
kostnadstickning for en stor andel av kostnadsmassan (med viss
efterslipning) fér undervigskostnader och utan konkurrens pd den
nationella marknaden for lokal flygtrafikledning. Den nivd som
faststilldes 2010 och som lig till grund fér avkastningskravet
innebar att avkastningskravet implicit férvintades 6ka till sex pro-
cent av eget kapital pd ett par 4rs sikt. Rekommendationen innebar
vidare att kravet skulle ses over utifrin effekterna av framtida
prestationskrav for en route-verksamheten, konkurrensutsitt-
ningen av den lokala flygtrafiktjinsten samt mojligheterna att 16sa
in delar av Luftfartsverkets pensionsskuld.’

I affirsplanen foér perioden 2012-2016 formuleras verkets
overgripande strategiska mil. For perioden ir mailen att effek-
tivisera verksamheten for att sikerstilla en solid ekonomisk bas
samt att verka for en bevarad marknadsandel p& den svenska mark-
naden och att 6ka omsittningen frin internationella marknader.

¢ 4 § férordningen (2010:184) med instruktion f6r Luftfartsverket.

72 § andra stycket férordningen (2010:184) med instruktion fér Luftfartsverket.
§N2011/7181/TE.

° ANS Finansiell analys och forslag pa kapitalstrukcur, PwC, dat. 2010-03-29.
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7.3 Organisation och styrning

Luftfartsverket dr ett affirsverk som bedriver flygtrafiktjanst for
civila och militira kunder vid 35 torn i Sverige samt vid tvd kon-
trollcentraler.

Verket leds av en styrelse som utses av regeringen och som ir
kollektivt ansvarig fér verksamheten. Styrelsen ansvarar for att
statens intressen som igare tas tillvara 1 affirsverkskoncernens
foretag och 1 andra foretag dir verket forvaltar statens aktier och
andelar utses av regeringen. Verkets generaldirektdr ingdr i styrel-
sen och utses av regeringen. Generaldirektdren svarar f6r den 16p-
ande verksamheten enligt de riktlinjer och beslut som styrelsen fattar.

Koncernen bestdr av affirsverket, det heligda holdingbolaget
LFV Holding AB, det av holdingbolaget heligda aktiebolaget LFV
Aviation Consulting AB, samt intresseforetagen Entry Point
North AB till 33 procent och NUAC HB till 50 procent.

Gen eraldireldor

3 QSM-Kvalitet,

LFVHoding AB
LFV Aviaon Consulting AB
NUAC AB

Kon cernfunkfoner I

Entry Point North AB

Produktion Produkton Produkter&
e Terminsl En Route Tisnster

7.4 Affarsomraden och dotterbolag
7.4.1  Luftfartsverkets affirsomraden

Luftfartsverkskoncernen utgors av affirsverket med intressebolag
och dotterbolag i LFV Holding AB. Verksamheten omfattar flyg-
trafiktjinster samt servicefunktioner och bestdr av féljande fyra
affirsomriden:
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o Affdrsstod tillhandahdller administrative stéd och strategisk
upphandling till Luftfartsverkets koncern. Sedan 2011 samord-
nas servicefunktionerna med Sjofartsverket.

o Produktion Terminal bedriver lokal flygtrafiktjinst pd 35 civila
och militira flygplatser f6r bdde civil och militir flygtrafiktjinst
pa 37 orter i Sverige. Infrastruktur och lokaler som nyttjas av
affirsomridet dgs av respektive flygplats, civila eller militira.

o Produktion En Route leder flygtrafiken i det 6vre luftrummet
frdin tvd kontrollcentraler, Malmé Airport och Stockholm-
Arlanda. T verksamheten ingdr dven Flight Planning Centre, som
ansvarar for registrering av firdplaner.

o Produkter och tjinster bedriver operativt och tekniskt utveck-
lingsarbete samt konsulttjinster. Affirsomridet ansvarar for
drift och underhdll av infrastruktur fé6r kommunikations-, naviga-
tions- och dvervakningstjinst. Andra tjinster som tillhandahills
ir flygmitning, produktion av flyginformation och utbildnings-
verksamhet.

7.4.2 LFV Holding och dotterbolagen

LFV Holding AB bildades 1995 f6r att samordna och férvalta
Luftfartsverkets bolagsverksamhet. 2011 uppgick omsittningen till
24 miljoner kronor. LFV Holding AB bestir av moderbolaget,
dotterbolaget LFV Aviation Consulting AB samt intressebolagen
NUAC HB och Entry Point North AB. Luftfartsverket utser
representanter for att féretrida dgaren vid bolagsstimma 1 respek-
tive bolag.

LFV Aviation Consulting AB

LFV Aviation Consulting AB bildades 1982 och ir ett heligt
dotterbolag till Luftfartsverket. Bolaget tillhandahiller konsult-
tjinster inom civil luftfart till svenska och internationella kunder.
Regeringen fick 1 samband med beslutet om statens budget foér
2011 bemyndigande av riksdagen att samordna tjinsteexporten
inom vig och luftfart. Enligt regleringsbrev for budgetdr 2011 ska
samtliga aktiebrev 1 LFV Aviation Consulting AB 6verforas till
Kammarkollegiet di bolaget framéver ska foérvaltas av Regerings-
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kansliet."® Bolaget har dnnu inte &vertagits utan ir fortfarande ett
heligt dotterbolag till Luftfartsverket. Enligt 2012 &rs budgetpro-
position bereds frigan fér nirvarande i Regeringskansliet.

NUAC HB

2009 beslutade Sverige och Danmark att ingd i ett samarbete fér att
etablera ett gemensamt funktionellt luftfartsblock i det dansk-
svenska luftrummet. Syftet med det gemensamma luftrumsblocket
ir att maximera funktionalitet och effektivitet.

NUAC bildades 2010 for att driva de tre kontrollcentralerna 1
Képenhamn, Malmé och Stockholm. Frin och med 1 juli 2012
kommer NUAC att bedriva all operativ verksamhet i det &vre
luftrummet, inklusive en route-verksamheten, givet att NUAC har
erhdllit certifikat. Centralerna kommer dven fortsittningsvis att
igas av sina moderbolag och personalen l3nas ut tll NUAC.
NUAC igs till lika delar av Luftfartsverket, via LFV Holding AB,
och danska Naviair.

Entry Point North AB

Luftfartsverket driver tillsammans med verkets danska och norska
motsvarigheter Naviair och Avinor skolan Entry Point North fér
utbildning av flyglednings- och flyginformationspersonal. Verk-
samheten startade 2006 och bedrivs i bolagsform. Luftfartsverket
dger genom LFV Holding AB 33 procent av bolaget.

7.5 Personal

Luftfartsverket sysselsitter drygt 1 300 medarbetare och har cirka
1 140 &rsarbetare." Produktion En Route har cirka 500 med-
arbetare, varav omkring 450 ir flygledare och ”flight data ope-
rators”. Produktion terminal har cirka 430 medarbetare och Pro-
dukter och tjinster sysselsitter omkring 240 personer. Till Affirs-
stdd har cirka 30 medarbetare tillkommit frin Sjofartsverket, fér
verksamheter som sedan drsskiftet 2011/2012 ingdr i Luftfarts-

19 Regeringsbeslut III 10 av den 22 december 2010 (N2010/8025/TE).
" Fjirde kvartalet 2011.
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verkets organisation. Samlad personalstyrka i den gemensamma
servicefunktionen uppgér till drygt 100 medarbetare.

Av totalt antal medarbetare har cirka 60 procent flygledar-
kompetens och det rider en balans mellan tillgdng och efterfrigan
pa flygledare. Luftfartsverket har drygt 30 flygledarelever som ir 1
olika behérighetsskeden av sin utbildning. Genom ékad samord-
ning med Entry Point North hoppas Luftfartsverket realisera
ytterligare synergier for att effektivisera sina utbildningskostnader.

7.6 Ekonomi

Luftfartsverket har en irlig omsittning om cirka 2,5 miljarder
kronor. Intikterna bestdr till 70 procent av undervigsavgifter, dvs.
kostnadsbaserade avgifter fér nyttjande av flygtrafiktjinst en route."
Frdn och med 2012 tillimpas ett prestationsbaserat avgiftssystem
som ersitter det tidigare kostnadsbaserade avgiftssystemet. Det
nya avgiftssystemet har foérindrat verkets ekonomiska forutsitt-
ningar och Luftfartsverket ska under perioden 2012-2014 enligt
planerat ersittningsutrymme reducera sina enhetskostnader.

Luftfartsverkets intikter bestdr dven av ersittning for lokal flyg-
trafiktjinst. Efter avregleringen som tridde ikraft 1 september 2011
bedrivs lokal flygtrafikledningstjinst p& en konkurrensutsatt mark-
nad. Forsvarsmakten, som ir en av verkets storre kunder, har for
avsikt att dven fortsittningsvis anvinda sig av Luftfartsverket som
leverantér av dessa tjinster vid de militira flygplatserna.

Kommersiella intikter, exklusive lokala flygtrafiktjinster, utgor
cirka sex procent av den totala omsittningen och bestdr frimst av
forsiljning av konsulttjinster, bdde inom affirsverkets egna verk-
samheter samt via LFV Aviation Consulting AB. De kommersiella
intikterna omfattar iven hyresintikter samt intikter foér flygmit-
ning och andra tekniska uppdrag.

Verksamheten ir personalintensiv, kostnader f6r personal inklu-
sive pensionsskuldens rintedel utgor cirka 70 procent av de totala
rorelsekostnaderna.

Ar 2009 priglades av Iigkonjunktur vilket bidrog till att antalet
flygrorelser 1 svenskt luftrum minskade med drygt elva procent.
Under 2011 okade flygrérelserna med cirka tta procent. Den
storsta volymékningen kan hinféras till utrikesflygningar som

12 Budgetproposition fér 2012, prop.2011/12:1, utgiftsomride 22.
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okade med drygt nio procent, f6ljt av inrikes- och éverflygningar
vilka 6kade med cirka sju procent vardera.

Luftfartsverkets affirsplan fér perioden 2012-2016 avspeglar de
krav som stills pa prestationer, besparingar och effektiviseringar till
foljd av den gemensamma prestationsplan som Sverige och Danmark
har utvecklat.

Effektiviseringsprogrammet som inleddes ir 2010 innefattar
bland annat 6kade kommersiella intikter, strukturella och organisa-
toriska foérindringar samt ett fortlopande effektiviseringsarbete i
alla delar av verksamheten. Under 2012-2014 genomférs effektivi-
seringar motsvarande cirka 200 miljoner kronor.

Aven investeringarna har begrinsats under perioden 2012-2016.
Investeringen 1 det pdgdende internationella samarbetsprojektet
avseende utveckling av flygledningssystemet (COOPANY) ligger
pd en ligre nivd for 2011 och framdt in tidigare. Under perioden
2012-2016 har investeringsnivderna reducerats till 660 miljoner
kronor.

Omsittningstillvixten férvintas 6ka marginellt frén 2 489
miljoner kronor &r 2011 till 2 497 miljoner kronor &r 2016.

Intiktsmissiga forutsittningar avseende en route-verksamheten
dterfinns 1 prestationsplanen och baseras pd en faststilld unit rate
(avgift per service unit). Luftfartsverket har budgeterat enligt
denna avgift och Luftfartsverkets egen trafikprognos. Trafikprog-
nosen uppskattar cirka 55 miljoner kronor ligre intikter dn presta-
tionsplanens trafikprognos under perioden 2012-2014.

Pensionskostnaderna under 2011 6kade med cirka 190 miljoner
kronor vilket féljer av att Statens tjinstepensionsverk, efter beslut
av Finansinspektionen, har sinkt realrintan frén 1,4 procent till 1,1
procent. Pensionskostnader, inklusive pensionsskuldens rintedel,
forvintas 6ka med nirmare 45 procent 2016 jimfoért med 2011. P&
sikt efterstrivar Luftfartsverket en dndrad finansieringsform foér
sina pensionsdtaganden. Inlésen av delar eller hela pensionsskulden
medfoér en mer forutsigbar utveckling av pensionskostnaderna och
minskar den finansiella risken.

Sammanfattningsvis kan sigas att Luftfartsverkets ekonomiska
forutsittningar priglas av den ekonomiska regleringen. I stor
utstrickning garanteras intikterna genom ersittning frin under-
vigsavgifter. Det finns en tydligt trafikvolymberoende komponent
1 intikterna, men den ekonomiska regleringen gor att den fasta
kostnadsmassan 1 viss utstrickning kan ersittas dven vid volym-

151



Luftfartsverkets verksamhet och ansvarsomraden SOU 2012:27

bortfall i kortsiktiga trafikintikter. Den viktigaste ekonomiska
risken handlar 1 stillet om kontraktsforluster.

7.6.1 Marknadsandelar

Luftfartsverket har i omsittning riknat 6ver 90 procent av den
svenska marknaden for lokal flygtrafiktjinst. Luftfartsverket har
ett gott foértroende hos kunderna och de lokala kunddialogerna
bekriftar detta med 6ver lag hoga betyg for leveranstormiga, be-
motande och kvalitet.

Luftfartsverket har férlorat fyra upphandlingar till ACR. Pris-
skillnaderna har generellt varit sm 1 de upphandlingar som genom-
forts 1 konkurrens, oavsett vem som vunnit. De privata flygplats-
bolag som har kunnat direktupphandla har valt Luftfartsverket.
Fem flygplatser har valt att utnyttja optionsir 1 befintliga kontrakt.
Ovriga kontrakt Iéper ut enligt tabell nedan.

Flygplats Kontrakt loper ut Swedavias flygplatser (Iopande Forsvarsmakten
uppsagningstid 12 man) (tillsvidareavtal)
Kalmar 2012-12-31 Arlanda Luled/Kallax
Géllivare 2012-12-31 Bromma Uppsala
Arvidsjaur 2012-06-30 Landvetter Karlshorg
Ornskoldsvik ~ 2012-12-31 Sturup Satends
(option 12 man)
Halmstad 2012-12-31 Visby Linkdping/Malmen
Kristianstad 2012-12-31 Sundsvall Ronneby/Kallinge
(option 12 man) (ska saljas under 2012)
Ljungbyhed 2012-12-31 Umea Vidsel
Jonkdping 2013-12-31 Kiruna
Skelleftea 2013-12-31 Ostersund
(option 12 man)
Karlstad 2013-12-31

(option 12 man)
Norrképing 2013-12-31

(option 12412 man)
Linkdping 2013-12-31

(option 12 man)

Borlange 2013-03-31
(option 36 man)

Angelholm 2014-03-31 (option
12 man)
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Skavsta 2014-12-31
(option 12 méan)
Séve 2014-12-31
(6verklagat av ACR,
ny upphandling)
Pajala 2014-12-31

(option 12 méan)

7.6.2 Luftfartsverkets konkurrenter

Vid sidan av Luftfartsverket 4r fo6r nirvarande en konkurrent,
ACR, verksam pd den svenska marknaden. Det finns dock ett stort
intresse for Swedavias upphandling. Swedavia ir den ojimférligt
storsta upphandlaren pid marknaden och deras genomférda pre-
kvalificering visade pd intresse frin flera utlindska aktorer.
Swedavia har dven liksom &vriga flygplatshavare mojlighet att
overgd till att bedriva verksamheten 1 egen regi, férutsatt att man
uppfyller kraven fér certifiering. Swedavia piborjade en upphand-
ling vintern 2011, men avbrdt senare upphandlingen med hinvis-
ning till oklarheter om det upphandlade luftrummets omfattning.

ACR - Aviation Capacity Resources

ACR bildades 2004. Bolaget dr dnnu ganska litet men har enligt
information pd sin hemsida en mélsittning att nd minst 50 procent
marknadsandel i Sverige. Efter att ha etablerat sig pd den svenska
marknaden vill ACR iven etablera sig i &vriga Europa. Av de
upphandlingar som genomforts sedan hosten 2010 har ACR vunnit
fyra, avstdtt/ej varit kvalificerad for tvd och upphandlingen for
Goteborg City Airport ska goras om efter overklagande. Sévitt
kint var bara Luftfartsverket och ACR konkurrenter i dessa upp-
handlingar. Nir det giller Swedavia-upphandlingen har ACR ingdtt
ett partnerskap med den schweiziska flygtrafikledningsleverantéren
Skyguide. ACR har hittills enligt tillgingliga drsredovisningar frin
Bolagsverket dnnu inte visat vinst och senaste rsredovisningen
(2010) uppvisade en forlust pd fyra miljoner kronor.
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NATS (Storbritannien)

NATS ir ett brittiskt bolag och en av de stora aktérerna bland
europeiska leverantorer av flygtrafikledningstjinster och verkar redan
idag utanfor Storbritanniens grinser. Det konsortium dir NATS
ingick vann tvd av de tre kontrakt som upphandlades i Spanien
2011. NATS ir sedan 2001 delvis privatiserat och ir uppdelat i tvd
enheter, dels NERL (NATS En Route plc) som skéter en route-
verksamheten 1 Storbritannien med ett licensierat monopol om
20 4r och dels NSL (NATS Services Ltd) som verkar pd en kon-
kurrensutsatt marknad.

NSL verkar pd den konkurrensutsatta marknaden som 1 Stor-
britannien enbart omfattar flygplatsens kontrollzoner. Bolaget siljer
operativ flygtrafikledningstjinst, projektledning, tekniska tjinster
och konsulttjinster. Det ir ett [6nsamt foretag som for det brutna
verksamhetsiret 2010/11 omsatte 193,4 miljoner brittiska pund
(cirka 2 100 miljoner kronor) och gjorde en vinst fére skatt pd 35,6
miljoner brittiska pund (cirka 400 miljoner kronor).

NSL ir utanfér Storbritannien verksamt som flygtrafiktjinst-
leverantor pd Gibraltar och 1 Qatar. Foretaget har dven bildat bolag
1 USA och deklarerat att man avser att etablera verksamhet pd den
amerikanska marknaden. Likasi har NSL uttryckt ett tydligt in-
tresse for att etablera sig 1 Sverige och har bland annat fért samtal
med flygarbetsgivarna om medlemskap.

DFS - Deutsche Flugsicherung GmbH (Tyskland)

DFS ir den tyska statliga leverantdren av flygtrafikledningstjinster.
Foretaget har en mycket stark stillning 1 Tyskland och vid sidan av
sitt en route-monopol kontrollerar foretaget mer dn 85 procent av
marknaden (mitt i antal rorelser) for flygtrafikledningstjinster vid
flygplatser. DFS verkar enbart pd den del av marknaden som inte ir
avreglerad. For att kunna verka mer effektivt pd den konkurrens-
utsatta delen av den tyska marknaden bildade DFS 2007 ett sirskilt
dotterbolag, The Tower Company (TTC), med malsittningen att
kunna utgora ett ldgprisalternativ. DFS omsatte 2010 1 012 miljoner
euro (cirka 9 500 miljoner kronor) och visade fér verksamhetsiret
en nettovinst foére skatt pd 91,3 miljoner euro (cirka 800 miljoner
kronor). Dotterbolaget TTC visade f6r samma verksamhetsir en
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vinst pd cirka en miljon euro (cirka nio miljoner kronor) och har
ett eget kapital om 223 000 euro (cirka tvd miljoner kronor).

DFS har hittills valt att upptrida som DFS 1 de upphandlingar
utomlands dir ocksd Luftfartsverket deltagit. Det giller sdvil upp-
handlingen 1 Spanien som den pdgiende upphandlingen i1 Luton.
Dirav foljer att det idag rdder viss osikerhet om vilken roll The
Tower Company forvintas spela 1 DFS-koncernen.

Serco (Storbritannien)

Serco dr den enda storre privata leverantdren av flygtrafikled-
ningstjinster i virlden. Serco Group ir ett stort brittiskt foretag i
servicebranschen med inriktning p& tjinster mot hela den offentliga
sektorn, bdde civil och militir. Bolaget omsitter cirka 45 miljarder
kronor och har &ver 100 000 anstillda. Flygtrafikledning utgér en
liten del av foretagets verksamhet.

Serco verkar pd global basis och hanterar cirka sex miljoner
flygrorelser per r pd flygplatser huvudsakligen i Mellandstern och
Nordamerika. Serco erbjuder dven meteorologiska tjinster, riddnings-
och brandbekimpningstjinster samt andra stédginster for flyg-
platser sisom catering och stidning. Bolaget bedriver verksamhet 1
Sverige, for nirvarande dock inte inom luftfartssektorn.

Serco har nyligen annonserat att man 3terupptagit ett samarbete
med tyska DFS for verksamheter i Asien.

Swedavia

Swedavia har i sin bolagsordning inga begrinsningar vad giller att
engagera sig i produktion av flygtrafikledningstjinster och kan dir-
med sjilva vilja att certifiera sig som flygtrafiktjinstleverantér. Det
ir timligen vanligt 1 t.ex. Storbritannien att flygplatser bedriver sin
flygtrafikledningstjinst 1 egen regi. Swedavia hiller pd att certifiera
sig som tjinsteleverantér inom kommunikations-, navigations- och
dvervakningstjinster och bolaget har uttalat avsikten att bygga upp
en flygledningsorganisation. Syftet sigs vara att i férsta hand bli en
kompetent bestillare, men steget till att bli certifierad som egen
leverantor dr di kort.
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7.6.3  Mojligheten att etablera verksamhet i egen regi

Utredningens beddmning: Mojligheten f6r flygplatshavare att
etablera verksamhet 1 egen regi bidrar tydligt till en effektiv
konkurrens mellan aktérer pd den svenska marknaden f6r lokal
flygtrafiktjinst.

Genom den marknadsdéppning som skedde nir luftfartslagen tridde
1 kraft har mojligheten 6ppnats f6r innehavare av en flygplats att
uppdra 3t Luftfartsverket eller andra leverantorer att bedriva flyg-
trafiktjinst. Det dr dven mojligt att bedriva flygtrafiktjinst i egen
regi. Flygplatshavaren méste bli godkind av Transportstyrelsen
enligt tillimpliga certifieringsrutiner, och dven fortsittningsvis leva
upp till de krav som stills for certifiering. Inte desto mindre kan
mojligheten att bedriva verksamhet 1 egen regi utgéra ett attraktivt
alternativ f6r madnga mindre flygplatser. De mojligheter som finns
att 1 en stor andel av kostnaden for lokal flygtrafiktjinst ticke
genom det EU-gemensamma avgiftssystemet innebir 1 vissa fall starka
ckonomiska incitament fér en flygplats att 6verviga egen regi.
Tillkommande kostnader i termer av utbildning och uppritthill-
ande av de krav som giller f6r certifiering mdste beaktas, men fér
manga flygplatser kan indd foérdelarna éverviga. P4 detta sitt und-
gir dven flygplatsen de kostnader och risker som ir férknippade
med upphandling av flygtrafiktjinst, ett omride dir erfarenhets-
nivin ir obefintlig for flertalet flygplatser. Aven for storre flyg-
platser utgér denna mojlighet ett viktigt referensalternativ vid ut-
virdering av vilka kostnadsnivier olika alternativa leverantérer kan
erbjuda i samband med upphandling.
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8.1 Samarbetsparter och samverkansformer

Utredningens beddmning: P4 europeisk nivd pdgdr omfattande
omstrukturering genom samarbeten och samverkan 1 olika former,
bide i den operativa verksamheten och inom forskning och ut-
veckling. Att kunna realisera samordningsférdelar genom inter-
nationella samarbeten forutsitter att medverkande organisationer
ir beredda att 6verlimna delar av sin egen operativa verksamhet
till gemensamigd regi. Detta beslut ir dock ofta problematiskt
ur nationell synvinkel, vilket har férsvirat samarbeten och for-
drojt utvecklingen pd europeisk niva.

8.1.1 Samarbeten kring funktionella luftrumsblock

P4 europeisk nivd pdgdr en omfattande omstrukturering genom sam-
arbeten och samverkan i olika former, bide i den operativa verk-
samheten och inom forskning och utveckling. Detta kommer att
innebira att vissa aktorer limnar 6ver delar av sin operativa verk-
samhet och kompetens till gemensamma organisationer eller till ex-
terna leverantorer. Konkurrenskraft uppnds genom formaéga att rea-
lisera synergier och samordningsférdelar.

Samordningsambitionerna innebir dven att konkurrensen om den
lokala flygtrafiktjinsten sannolikt inte 1 forsta hand férvintas komma
frin samarbetsorganisationer. Det ir snarare sannolikt att samarbets-
organisationer limnar gemensamma anbud pi konkurrensutsatt
verksamhet pd sina respektive marknader.
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Det pdgir ett flertal samarbeten mellan leverantérer av flyg-
trafiktjinst 1 Nordeuropa for att utveckla verksamheten 1 befintliga
eller kommande funktionella luftrumsblock i enlighet med initiativet
inom Single European Sky. I dagsliget finns det dock endast tva
etablerade funktionella luftrumsblock, dels det dansk-svenska funk-
tionella luftrumsblocket, dels ett funktionellt luftrumsblock dir
Storbritannien och Irland ingir.

Det dansk-svenska funktionella luftrumsblocket, DK/SE FAB

Efter flera &rs samarbete enades Sverige och Danmark 1 maj 2010
om att etablera ett gemensamt funktionellt luftrum. Samarbetet
formaliserades pd ett tidigt stadium 1 form av ett europeiskt infra-
strukturprojekt inom TEN-T, delvis finansierat av EU, som av-
slutades 2009.

Syftet med sammanslagningen av det danska och det svenska luft-
rummet var att reducera kostnaderna for flygtrafiktjinsten inom
det gemensamma luftrumsblocket samtidigt som sikerheten skulle
oka. Sammanslagningen har inneburit kortare flygvigar med minskade
brinslekostnader och dirmed minskade koldioxidutslipp som foljd.

Den dansk-svenska FAB:en grundas pd ett avtal mellan staterna
Sverige och Danmark som skrevs under 1 december 2009. Ett under-
liggande avtal finns iven mellan tillsynsmyndigheterna Transport-
styrelsen och Trafikstyrelsen avseende styrning och tillsyn av arbetet
inom FAB:en. Mellan danska Naviair och Luftfartsverket finns dels
ett dgaravtal avseende NUAC HB, dels ett trepartsavtal mellan
Luftfartsverket, Naviair och NUAC som reglerar verksamheten i 1
det sistnimnda bolaget.

Etableringen av — och samarbetet kring — DK/SE FAB mojlig-
gjordes 1 stor utstrickning genom tidigare etablerade samarbeten:
NUAC (2009), COOPANS (2006) och Entry Point North, EPN
(2005), som beskrivs nedan.'

! Luftfartsverkets promemoria LFV:s internationella engagemang, s. 9.
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NUAC HB

NUAC etablerades hosten 2009 som ett handelsbolag dir Luft-
fartsverket och Naviair dger 50 procent var. Det primira syftet med
NUAC ir att effektivisera luftrumsanvindningen, reducera kost-
naderna och 1 6vrigt harmonisera, standardisera och effektivisera
verksamheten genom att sli ithop den svenska och den danska en
route-verksamheten.

Avsikten dr att NUAC frin och med den 1 juli 2012 ska svara for
driften av flygtrafiktjinsten en route vid de tre kontrollcentralerna i
Stockholm, Malmé och Képenhamn. En férutsittning for det ir att
bolaget erhiller ett certifierat som leverantdr av Transportstyrelsen
1 samverkan med den danska tillsynsmyndigheten. NUAC avses
diremot inte sjilvt bli utnimnd som leverantér med ensamritt. Det
kommer dven 1 fortsittningen att vara Luftfartsverket och Naviair
som dr utnimnda for att leverera flygtrafikledningstjinsterna 1 det
ovre luftrummet. NUAC avses istillet utféra tjinsten som under-
leverantér. Vidare kommer kontrollcentralerna dven fortsittnings-
vis att dgas av Luftfartsverket respektive Naviair. P4 samma sitt
kommer den operativa personalen kommer att vara anstilld vid
Luftfartsverket respektive Naviair, men placerad vid NUAC. Nir
NUAC ir i full drift beriknas cirka 650 personer i Sverige och
Danmark tjinstgora fér bolaget pd uppdrag av sina respektive
arbetsgivare. NUAC finansieras genom de avgifter som luftfarten
betalar fér en route-tjinster.

NEAP

NEAP, North European ANS Providers, ir ett samarbete mellan
de nordeuropeiska leverantdrerna av flygtrafiktjinst som startades
2006 med leverantdérer frin Danmark, Estland, Island, Irland,
Lettland, Norge, Storbritannien och Sverige. Samarbetet syftar till
att genom att harmonisera tjinster och infrastruktur bidra till bild-
andet av ett funktionellt luftrumsblock f6r Nordeuropa samt frimja
den modernisering av de tekniska systemen som ligger i SESAR.’

? Luftfartsverkets promemoria LFV:s internationella engagemang, s. 10.
* http://www.neaproviders.com/magnoliaPublic/home.html.
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FAB 4

I mars 2011 undertecknade Luftfartsverket och Naviair samt brittiska
NATS och Irish Aviation Authority ett Memorandum of Coope-
ration med syftet att etablera en gemensam FAB {6r luftrummet i
de redan existerande funktionella luftrumsblocken fér Sverige,
Danmark, Storbritannien och Irland. Genom att harmonisera, stan-
dardisera och tillvarata synergieffekter av att sld samman de funk-
tionella luftrumsblocken skulle ytterligare kostnadsreduceringar kunna
dstadkommas.*

NEFAB

Det nordeuropeiska funktionella luftrumsblocket’, NEFAB, ir ett
projekt sprunget ur NEAP, vars inriktning i flera steg har omdefi-
nierats. Nu har projektet mélsittningen att samordna luftrummen i
den etablerade dansk-svenska FAB:en med luftrummen i Norge,
Finland, Estland, Lettland samt Island.® En 6verenskommelse finns
undertecknad mellan linderna som innebir att samtliga parter ska
striva efter att sl samman luftrummen s3 fort det finns gemen-
samma forutsittningar f6r att uppnd kostnadseffektiviseringar 1 det
gemensamma luftrummet.” F6r nirvarande pgdr samarbetet mellan
Norge, Finland, Estland och Lettland for att enas om forutsitt-
ningar fér en sammanslagning. Sverige, Danmark samt Island ingdr
1 samarbetet men avvaktar f6r nirvarande 6verenskommelserna mellan
ovriga linder. Tanken dr att NEFAB ska etableras som ett funk-
tionellt luftrumsblock i enlighet med SES i december 2012 men det
ir osikert hur ldngt sammanslagningen av flygtrafiktjinsterna hinner
utvecklas.

Borealis

Ur NEAP etablerades under 2011 Borealis, dir syftet dr att sam-
arbetet for att 8stadkomma det gemensamma nordeuropeiska luft-
rumsblocket ska formaliseras genom mer affirsmissiga avtal mellan

* Luftfartsverkets promemoria LF Vs internationella engagemang, s. 8.

®> North European Functional Airspace Block.

¢ Luftfartsverkets promemoria LFV:s internationella engagemang, s. 9.

7 Declaration of Commitment for the Cooperation in Airspace Development. (aug 2011).

160



SOU 2012:27 Luftfartsverket i samarbete och konkurrens med andra leverantorer

parterna dn som var fallet med NEAP och som hinns med i den
forsta versionen av NEFAB. Ett avtal om det framtida samarbetet
kommer att finnas klart for beslut till halvirsskiftet 2012.%

8.1.2  Forsknings- och utvecklingssamarbeten

Forskning och utveckling samordnas och finansieras visentligen pd
EU-niva genom SESAR JU, vilket dr ett tydligt uttryck f6r behovet
av kostnadseffektivitet genom internationell samordning. Mgjlighet-
erna att paverka inriktningen och utvecklingen ir direkt beroende
av hur delaktig och aktiv en medlemsstat ir.

SESAR Joint Undertaking
SESAR Joint Undertaking, SESAR JU, ir det gemensamma foretag

som ansvarar foér att genomfora forskningsprogrammet SESAR,
Single European Sky ATM Research.” SESAR JU bildades av
Eurocontrol och EU-kommissionen 2007 och har nu 17 medlemmar.
Den totala budgeten fér att genomféra SESAR-programmet ir
beriknat till 2,1 miljarder euro dir en tredjedel kommer frdn EU-
kommissionen, en tredjedel kommer frin flygbolagen som under-
vigsavgifter genom Eurocontrol och en tredjedel frin industrin.
Medlemmarna bestir, férutom Eurocontrol och EU-kommis-
sionen, av flygplatsoperatorer, leverantdrer av flygtrafiktjinster,
flygplanstillverkare och andra tillverkare av utrustning till flygplan
och/eller flygplatser. Arbetet inom SESAR-programmet genomférs
1 16 arbetsgrupper. Luftfartsverket ir medlem 1 SESAR JU genom
NORACON."

NORACON

NORACON, NORth European and Austrian CONsortium, ir ett
samarbete for flygtrafiktjinstleverantérer dir de nordeuropeiska
leverantérerna och den osterrikiska leverantéren arbetar tillsammans

§ Luftfartsverkets promemoria LF Vs internationella engagemang, s. 9.

? SESAR JU ir till sin karaktir ett exempel pd s.k. offentlig-privat samverkan (OPS).
'® www.sesarju.eu, LFV-broschyr Det hir dr SESAR, Luftfartsverkets promemoria
LFV:s internationella engagemang, s 8ff.
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for att £3 storre inflytande pd forskningen och utvecklingen inom
SESAR JU.

Férutom Luftfartsverket ingdr Avinor, Finavia, Naviair, Irish
Aviation Authority, Isavia (Island), EANS (Estland) och Austro-
control (Osterrike) samt Swedavia.

NORACON ingir i flera arbetsgrupper inom SESAR JU och
leder arbetsgruppen WP 8 Information Management. De viktigaste
omrddena fér Luftfartsverket inom NORACON och SESAR ir:

e WP 3 som innebir att sikerstilla en vidareutveckling av
COOPANS som ir den tekniska plattform som flera av de
europeiska flygtrafiktjinstleverantdrerna anvinder.

e WP 5 som innebir en vidareutveckling av terminaloperationer
for reducerad miljopaverkan och okad effektivitet 1 flygtrafik-
tjansten.

e WP 6 som innebir utveckling och realisering av fjirrstyrda torn,
remote tower control.

e WP 8 om insamling av information frin olika killor och distri-
bution till en eller flera anvindare i form av tjinster.

Eftersom luftrummet ir relativt ldgtrafikerat och det finns flyg-
platser med ledig kapacitet under vissa tidsperioder i norra Europa
ansvarar NORACON f{6r att genomfora ett flertal tester inom
SESAR-programmet.'' Totalt sett ingdr NORACON i 70 projekt,
varav Luftfartsverket ingdr 1 49 projekt, av totalt 300 projekt inom
SESAR. Luftfartsverkets engagemang i SESAR omfattar igenom-
snitt 30 drsarbeten som finansieras till ungefir hilften av SESAR
och ungefir hilften av undervigsavgifter fran luftfarten 6ver Sverige'”.
Luftfartsverkets nuvarande dtagande omfattar utvecklingsfasen som
kulminerar under 2011-2013 {6r att sedan successivt minska fram
till 2016 d& denna fas ska vara avslutad.

" www.sesarju.eu, LEV-broschyr Det héir dr SESAR, Luftfartsverkets promemoria

LFV:s internationella engagemang, s 8ff.

12T Luftfartsverkets dr 90 procent av utvecklingskostnaderna inom SESAR-projekten finan-
sierade av en route-avgifter och 10 procent finansieras av terminalavgifterna pd Arlanda dir
ocksd terminalprojekten utférs.
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COOPANS
COOPANS, COOPeration between ANS-providers, ir ett sam-

arbete mellan leverantorer av flygtrafiktjinst som grundades 2006
av Luftfartsverket, Naviair och Irish Aviation Authority. Senare
har dven Austrocontrol (Osterrike) och Croatia Control ltd anslutit
sig. Dessutom ingdr Thales, som leverantér av flygtrafiklednings-
system, 1 COOPANS. Syftet ir att tillsammans utveckla nista gene-
ration av flygtrafikledningssystem samt en teknisk plattform som
har gemensam standard men som idven kan anpassas till nationella
forutsittningar.” Luftfartsverkets engagemang i COOPANS om-
fattar i genomsnitt 25 drsarbeten och finansieras genom undervigs-
avgifter."

8.1.3  Nordiskt samarbete kring flygledarutbildning
Entry Point North, EPN

Flygledarskolan Entry Point North, EPN, ir certifierad av Trans-
portstyrelsen och bedriver grundutbildning fér flygledare i enlighet
med krav frén EU och/eller ICAO, utbildning av instruktdrer samt
viss fortbildning av flygledare. EPN etablerades som bolag 2006
och dgs med en tredjedel vardera av Luftfartsverket, Naviair och
norska Avinor men ir iven Sppen foér uppdragsutbildningar frin
andra linder och leverantérer. I EPN:s VD-instruktion finns inskrivet
att minst 80 procent av omsittningen ska utgdras av tjinster &t
dgarna, det vill siga Avinor, Luftfartsverket och Naviair. Restrik-
tionen innebir en méjlighet fér Luftfartsverket att direktupphandla
flygledarutbildning men innebir samtidigt svirigheter for EPN att
expandera sin verksamhet for att nd ytterligare skalférdelar. I sam-
band med etablering i andra linder har EPN wvalt att kopa lokala
bolag.

Syftet med sammanslagningen av de skandinaviska flygledar-
utbildningarna var att reducera kostnaderna och {3 synergier av en
storre utbildningsvolym." T dagsliget ir det frimst Luftfartsverket
och Naviair som utnyttjar mojligheten att utbilda flygledare pd
EPN. Bide Luftfartsverket och Naviair vittnar om att de har fitt

B Irish Aviation Authority, www.iaa.ie.

" Luftfartsverkets promemoria LFV:s internationella engagemang, s. 9.
' Ibid, s. 10.
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kraftigt reducerade utbildningskostnader som en f6ljd av bildandet
av EPN och varken Luftfartsverket eller Naviair upphandlar sina
utbildningstjinster. Luftfartsverket driver dessutom viss utbildning
1 egen regi. Avinor har valt att konkurrensupphandla flygledar-
utbildningen och har ersatt EPN som leverantér av grundutbild-
ning genom ett avtal med University of North Dakota, Aerospace
Foundation, UNDAF, om att utbilda de norska flygledarna fram
till och med 2012 med méjlighet till forlingning av avtalet till 2014.
Avinor har dock viss vidareutbildning férlagd till EPN."

8.14 Luftfartsverkets engagemang ér stort

Luftfartsverket har ett stort engagemang i den europeiska forsk-
nings- och utvecklingsagendan och medverkar 1 ett flertal av forsk-
nings-och utvecklingsprojekten inom SESAR via NORACON
samt har en aktiv roll i COOPANS. Totalt sett avsitter Luftfarts-
verket knappt 50 &rsarbeten i forsknings- och utvecklingsprojekt
inom SESAR och COOPANS. Finansieringen ligger som en del 1
den nationella kostnadsbasen och bestdr av undervigsavgifter som
betalas av flygbolagen. Hir skiljer sig Luftfartsverket frn sina
skandinaviska grannar dir varken Naviair eller Avinor ir sirskilt
aktiva inom forskning och utveckling.

Aven nir det giller samarbeten kring framtida funktionella luft-
rumsblock ligger Luftfartsverket tillsammans med Naviair i fram-
kant. Luftfartsverket och Naviair var starkt bidragande till bildandet
av DK/SE FAB som ir ett av de forsta funktionella luftrums-
blocken. Det finns nu planer pj att sl§ samman det dansk-svenska
luftrumsblocket med det brittiska-irlindska. Luftfartsverket med-
verkar ocksd i samarbetet for att pd lingre sikt dven sl samman det
hela nordeuropeiska luftrummet till ett funktionellt luftrumsblock.

' Norsk Flygelederforenings tidskrift Flygelederen nr 3/09.
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8.2 Luftfartsverkets konkurrensférmaga
8.2.1  Styrkor, svagheter, mojligheter och hot
Styrkor

Luftfartsverket uppvisar en relativt god kostnadseffektivitet mitt i
termer av enhetsavgift jimfért med andra leverantérer. Delvis ir
detta en foljd av goda férutsittningar 1 det svenska luftrummet
samt den effektiva integrationen mellan civil och militir luftfart.

Det omfattande internationella utvecklingsarbete som Luftfarts-
verket engagerar sig i innebir en stark plattform fér framtida effek-
tiviseringar och genomférande av tekniska landvinningar.

Luftfartsverkets etablerade samarbete med Naviair i DK/SE
FAB och NUAC ger en stark position infér vidare utveckling och
utvidgning av detta samarbetsprojekt.

Svagheter

Luftfartsverkets mojligheter att bedriva verksamhet och bredda sin
verksambhet till andra linders konkurrensutsatta marknader ir i nu-
liget begrinsad, vilket férsvirar god hushillning med de resurser
verket forfogar dver.

Det finns osikerheter i friga om framtida intikter och presta-
tionskrav f6r en route-verksamheten.

Avgiftsmodellen med prestationskrav som féljer effektiviseringar
innebir begrinsningar f6r mojligheterna att pd nuvarande marknad
forbittra lonsamheten.

Mojligheter

Luftfartsverket har goda férutsittningar att framgingsrikt etablera
ny verksamhet pd internationella konkurrensutsatta marknader. Den
kompetensbas Luftfartsverket besitter ir efterfrigad av andra linders
flygtrafiktjinst.

Fjirrstyrda torn (Remote Tower Centre), mojligheten att effek-
tivisera driften av flygtrafiktjinst genom att flygledare leder och
dvervakar trafiken utan att vara placerade 1 flygplatsernas tornbygg-
nader, innebir dven mojligheter f6r Luftfartsverket att delta 1 den
affirsmissiga spridningen av detta koncept pd internationell basis.
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Hot

Konkurrensutsittningen innebir att Luftfartsverkets starka marknads-
position per definition ir hotad p4 den nationella marknaden, sdvil
av smd nya aktdrer som av internationella konkurrenter och verk-
samhet i flygplatsernas egen regi. Aven lénsamheten hotas av samma
skal.

De besparingsdtgirder som ir planerade och intecknade i den
nationella prestationsplanen ir dnnu inte genomférda. Det innebir
ett hot om 4tgirderna uteblir eller forsenas, eftersom sidana for-
seningar inte kan kompenseras genom planerade ersittningsnivier.

Luftfartens utveckling ir oférutsigbar vilket innebir varierande
trafikvolymer och intikter samtidigt som Luftfartsverket 1 viss ut-
strickning har fasta kostnader. Den trafikrisk som uppstar ticks i
viss min av det gemensamma undervigsavgiftssystemet, i synner-
het nir det giller nationella variationer, men som helhet ir luft-
fartssystemet beroende av trafiken for sina intikter. Detta innebir
ekonomiska risker som ir tydliga i den icke konkurrensutsatta
verksamheten dir kostnader 1 mindre utstrickning ir skalbara, men
idven inom lokal flygtrafiktjinst. Denna asymmetri mellan fasta kost-
nader och férinderliga intikter innebir en betydande ekonomisk
risk. For Luftfartsverket foérvirras situationen av risken att forlorade
kontrakt 1 Sverige innebir kostnader for éverlimning samt brist-
ande mojligheter att soka kompletterande intikter frin verksamhet
1andra linder.

8.3 Luftfartsverkets ekonomiska och finansiella
forutsattningar

Utredningens bedomning:

e Ur ekonomiskt och finansiellt perspektiv behéver avkastnings-
krav och hantering av pensionsskulden ses éver.

e Sévil bolagsbildning av hela Luftfartsverket som av kon-
kurrensutsatta delar kan hanteras utan tillskjutande av anslags-
medel.

166



SOU 2012:27 Luftfartsverket i samarbete och konkurrens med andra leverantorer

8.3.1 Bakgrund

I samband med uppdelningen av Luftfartsverket per 1 april 2010
bedémdes en soliditetsnivd om cirka 16 procent, motsvarande 450
miljoner kronor (prognos fér december 2010), vara rimlig for det
kvarvarande affirsverket. Bedomningen gjordes mot bakgrund av
di r8dande verksamhetsforutsittningar, bl.a. monopolverksamhet
inom sivil en route som lokal flygtrafiktjinst och full kostnads-
tickning fér en route-intikter. Vidare grundades bedéomningen pa
den finansiella risken relaterad till pensionsskulden 1 form av effekter
frin férindrade rinteantaganden vid berikning av skuldens storlek.

Sedan ovan beskrivna bedémning gjordes har forutsittningarna
forindrats. De mest genomgripande férindringarna ir de nya presta-
tionskraven f6r kostnader som finansieras genom undervigsavgifter
och konkurrensutsittningen av lokal flygtrafiktjinst. Sammantaget
medfor de forindrade férutsittningarna att den operativa risknivén
for Luftfartsverket har 6kat.

Vidare kan konstateras att pensionsskulden efter amortering av
cirka 1900 miljoner kronor under 2011 har vuxit snabbare in
tidigare prognostiserat. Bland annat har en ligre diskonteringsrinta
vid berikning av skulden medfért en 6kning av densamma. Det
pigdr en process for att mojliggora ytterligare amortering av
pensionsskulden och Luftfartsverket har férhoppningar om att
under 2014 kunna 16sa in cirka 65 procent av nuvarande skuld,
motsvarande den del av pensionsskulden som utgérs av ej antast-
bara pensioner.
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8.3.2 Luftfartsverket i nuvarande form

I bilaga 5 &terfinns en sammanfattning av en finansiell analys av Luft-
fartsverket samt olika handlingsalternativ {6r strukturella l6sningar.
Tabellen nedan sammanfattar Luftfartsverkets affirsplan.

LFV Koncern
(MSEK) 2012 2013 2014 2015 2016
Nettoomsaéttning 2344 2 356 2430 2489 2502
- Luftfartsintékter 2193 2199 2223 2247 2262
- Kommersiella & dvriga intékter 150 157 207 243 240
Rorelsekostnader 2079 -2074 -2137 -2193 -2207
- Personalkostnader -1505 -1515 -1561 -1603 -1617
- Externa driftkostnader -574 -559 -576 -590 -590
EBITDA 264 282 293 296 295
Avskrivningar, materiella anl.tillg. -190 -196 -199 -198 -198
EBIT 75 85 94 98 97
Andel i intressebolag -1 -1 0 0 0
Finansiella intékter 47 56 78 93 107
Finansiella kostnader -75 -78 -106 -123 -132
Resultat efter fin. poster 45 62 66 68 72
Skatt * -12 -16 -17 -18 -19
Nettoresultat 33 46 49 50 53
Nyckeltal foretagsledningens prognos
Omsattningstillvaxt -2,1% 0,5% 3,1% 2,4% 0,5%
EBITDA % 11,3% 12,0 12,0% 11,9% 11,8%
EBITA % 3,2% 3,6% 3,9% 3,9% 3,9%
EBIT % 3,2% 3,6% 3,9% 3,9% 3,9%
Resultat efter fin. poster % 1,9% 2,6% 2,7% 2, 7% 2,9%
Rantabilitet bokfort eget kapital 4,9% 6,4% 6,4% 6,2% 6,2%
Investeringar 160 130 120 150 150
Pensionsskuld 3609 4022 4456 4893 5313

I tabellen presenteras LFV:s prognos fér perioden 2012-2016. Prognosen har utarbetats
baserat pd det nya avgiftssystemet som foreslagits fo6r perioden 2012-2014.
* Antagen skattesats om 26,3%.

Killa: LFV

Intikter hinforliga till en route-verksamheten foljer foreslagen
prestationsplan, vilket innebir en kostnadsminskning i reala termer
om tio procentenheter till och med 2014, samt prognostiserad trafik-
utveckling. Intikter hinforliga till terminalavgifter vid Arlanda och
Landvetter har budgeterats enligt gillande regelverk med full kost-
nadstickning.

Fortsatta effektiviseringar 1 enlighet med det besparingsprogram
som initierades 2009 fortloper under perioden 2012-2014 och be-
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riknas vid full effekt innebira 4rliga kostnadsbesparingar om 400
miljoner kronor.

Avkastning pd eget kapital forvintas dka frin 4,9 procent 2012
till 6,2 procent 2016, vilket 1 viss mén dverstiger nuvarande avkast-
ningskrav om fyra procent.

Pensionsskulden antas 6ka 1 linje med Statens tjinstepensions-
verks prognos, vilket medfér att likvida medel successivt 6kar och
beriknas &verstiga fem miljarder kronor per 2016. Okningen av
pensionsskulden fir en negativ effekt pd Luftfartsverkets soliditet
som under perioden beriknas minska frin 15 procent 2011 ll 12,8
procent 2016.

Enligt uppgift frin Luftfartsverket har Statens tjinstepensions-
verk bekriftat att det nu ir tekniskt mojligt att sirskilja antastbara
pensioner frin dvriga. Detta medfér forutsittningar for ytterligare
amortering av skulden. En sidan amortering skulle f en positiv
effekt pd soliditeten och samtidigt skapa mojligheter for hogre av-
kastning. For detta krivs dock regeringens och riksdagens godkin-
nande. I genomford finansiell analys har inga antaganden gjorts om
ytterligare amorteringar av nuvarande pensionsskuld.

Baserat p beriknat avkastningskrav pd eget kapital samt bedémd
linekostnad och kapitalstruktur kan genomsnittlig vigd kapital-
kostnad beriknas till 7,3 procent fo6r Luftfartsverket 1 nuvarande
form, vilket dr 1 niv8 med andra aktdrer pd marknaden for vilka
avkastningskravet har 6kat de senaste ren.

Luftfartsverkets affirsplan indikerar att soliditeten sjunker till
cirka 13 procent till 2016. Prognosen ir till stor del en f6ljd av for-
vintad tillvixt av pensionsskulden (omrikningseffekt av ligre dis-
konteringsrinta ej antagen i planen). Det ir viktigt att notera att
ytterligare amortering av pensionsskulden momentant skulle minska
den finansiella risken. En amortering om 2 800 miljoner kronor, mot-
svarande den del som utgdrs av ej antastbara pensioner, per 2014
skulle 6ka soliditeten till omkring 25-30 procent.

Ett inslag av 6kad risk har tillforts Luftfartsverket 1 och med
konkurrenssituationen och det prestationsbaserade avgiftssystemet.
Det motiverar, allt annat lika, ett hogre avkastningskrav. Aktuella
avkastningsnivder varierar i relativt stor utstrickning f6r europeiska
leverantorer av flygtrafiktjinst. Genomsnittlig nivd uppgér till 6,9 pro-
cent (7,0 procent median).

Motsvarande siffror for ett par &r sedan indikerar att avkast-
ningskraven har 6kat. Det dr dock viktigt att notera att de angivna
avkastningskraven avser bokférda virden vilket, 1 de fall bokférda

169



Luftfartsverket i samarbete och konkurrens med andra leverantorer SOU 2012:27

virden avviker kraftigt frin motsvarande marknadsvirden, kan ge
en skev bild.

Luftfartsverkets nuvarande avkastningskrav pd fyra procent pd
eget kapital ir sdledes 1agt sdvil utifrn en teoretisk berikning som
jamfort med aktuella niver f6r konkurrenter 1 Europa. En implika-
tion av detta ir att Luftfartsverket vid upphandlingar av lokal flyg-
trafiktjinst har en konkurrensférdel gentemot konkurrenter med
hogre, mer marknadsmaissiga, avkastningskrav. Vid tillimpande av
ett hogre avkastningskrav 6kar Luftfartsverkets resultatkrav vilket
stiller in starkare krav pd kostnadsbesparingar. Noteras kan att Luft-
fartsverkets affirsplan indikerar en avkastning som ir stérre in nu-
varande nivi".

8.3.3  Forutsattningar for bolagisering av hela eller delar av
Luftfartsverket

Den finansiella analysen indikerar att en bolagisering av Luftfarts-
verket som helhet ("LFV AB”) ir mojlig att genomféra pd mark-
nadsmissiga grunder. Likas kan affirsomrddet Produktion Terminal
("Terminal AB”) ombildas till bolag p8 marknadsmissiga grunder.
De finansiella prognoserna indikerar visserligen att en fullt ut mark-
nadsmissig avkastning inte uppnds i ett kort perspektiv, men ir rea-
listisk att uppnd efter ndgot &rs verksamhet i1 bolagsform.

Under forutsittning att ytterligare amortering av pensionsskulden
kan genomféras forbittras forutsittningarna for sivil alternativet
LFV AB” som f{6r "Terminal AB” pd s sitt att en marknads-
missig avkastning kan forvintas betydligt tidigare.

Vid gingse tillvigagdngssitt enligt tidigare tillimpad modell for
bolagiseringstransaktion uppstdr heller inget behov av ytterligare
kapitaltillskott vid nigot av de analyserade alternativen (utdver
erliggande av aktiekapital). Ett nytt bolag skapas och férvirvar in-
krdmet i aktuell verksamhet till ett pris som motsvarar ett bedomt
marknadsvirde per bolagiseringsdatum. Forvirvet betalas med en
revers av det nybildade bolaget. Det nya bolaget antas éverta be-
fintliga 18n (inklusive pensionsskuld), samt genomféra en nyemission

7 Nuvarande avkastningskrav omfattar sivil konkurrensutsatt verksamhet som monopol-
verksamhet. Om separata avkastningskrav kan faststillas f6r dessa bdda delar kommer
avkastningskravet iven f6r monopolverksamheten att behéva ses dver. I detta fall kan det
vara mer relevant att avkastningskrav baseras pd motsvarande krav 1 andra linder snarare dn
marknadsmissiga jimforelser.

170



SOU 2012:27 Luftfartsverket i samarbete och konkurrens med andra leverantorer

dir den nya idgaren erligger betalning f6r nyemissionen genom att
kvitta betalning f6r aktier mot sin fordran pd bolaget (reversen).

8.4 Intressekonflikter

8.4.1 Konkurrensneutralitet och statlig inblandning

Utredningens beddmning: Den konkurrensutsatta delen av Luft-
fartsverkets verksamhet bor organisatoriskt och ekonomiskt sepa-
reras frin verkets 6vriga verksamhet.

I kapitel 5 har bl.a. de 6vergripande konkurrenspolitiska utgdngs-
punkterna belysts. Sammanfattningsvis kan det konstateras att rege-
ringen genom férvaltningspolitiken under de senaste tvd decennierna
har understrukit att statens uppgifter ska renodlas och att uppgifter
som inte hor till statens kirnomrdden ska avvecklas eller 6verldtas
till ndgon annan. En 6kad tydlighet mellan myndigheter och mellan
dessa och andra rittsubjekt har efterstrivats.' Statskontoret menar
att sjilva myndighetsuppgiften bor definieras som uppgifter som ir
av sidan visentlig betydelse att samhillet inte kan riskera att de inte
blir utférda om ingen bestiller dem."” Regeringens stdndpunkt har
varit att konkurrensutsatt verksamhet normalt inte bor bedrivas 1
myndighetsform.” Utgingspunkten fér denna bedémning ir att
det dr svirt att uppnd konkurrensneutralitet, eftersom det finns en
risk f6r korssubventionering och otillbérligt gynnande av den egna
affirsverksamheten. Det kan i sin tur leda till att nya aktorer har
svart eller helt avstdr frin att etablera sig. Samtidigt har regeringen
konstaterat att den utifrin ett samhilleligt perspektiv emellanit méste
kunna ge en myndighet mojligheten att silja en vara eller tjinst pd
marknaden. Universitetens och hégskolornas uppdragsutbildning
och uppdragsforskning ir exempel pa sddana verksamheter. Det kan
ocksd handla om att sikerstilla att en viss tjinst tillhandahills 6ver

'8 Trafikanalys promemoria Organisering av det offentliga dtagandet for flygtrafiktiinster

(PM 2011:12), 5. 40.

' Statskontorets rapport Prognos for SMHI — myndighet, bolag eller bide och? (rapport 2002:3),

s. 13.

20 Regeringens forvaltningspolitik (skrivelse 2000/01:151) samt Statlig férvaltning i medborgar-
nas tjanst (prop. 1997/98:136).
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hela landet eller en viss myndighets mojlighet att ha lokal férank-
ring och god geografisk tickning®'.

Regeringen har tydliggjort att offentliga aktérer som agerar pa
en konkurrensutsatt marknad inte fir gora det pd ett sitt som
himmar det privata féretagandet, dvs. myndighetsuppgifter ska
hillas isir fr&n kommersiell verksamhet och statligt stod far inte
snedvrida konkurrensen.”? For all kommersiell, konkurrensutsatt
verksamhet som bedrivs av statliga aktérer bor det dirfor finnas ett
generellt krav pd sirredovisning, i synnerhet om den kommersiella
verksamheten dr av viss omfattning.”” Den férmodligen enskilt
viktigaste dtgirden f6ér att uppnd konkurrensneutralitet ir att
organisatoriskt och redovisningsmissigt avgrinsa den offentliga
aktdrens niringsverksamhet frin den 6vriga verksamheten.”

Vad giller flygtrafiktjinsten finns det en rad motiv fér ett offent-
ligt dtagande. Bakgrunden till detta har belysts 1 kapitel 6. Omfatt-
ningen och utformningen av det offentliga dtagandet beror inte
minst pd hur vil marknaden kan foérvintas tillgodose de krav som
stills pd verksamheten 1 det enskilda fallet. Flygtrafiktjinstens verk-
samhet ir av en sddan karaktir att den kriver statlig inblandning;
dels pd normerande niv, dels pd operativ nivi. I detta ligger en
tinkbar intressekonflikt. Det ir férenat med utmaningar att siker-
stilla en fungerande 6vergdng frin en marknad med ett naturligt
monopol till en fungerande marknad 1 konkurrens men med fort-
satt betydande statlig inblandning. Det ir dirfor betydelsefullt att
marknaden f6r lokala flygtrafiktjinster utformas pa ett sidant sitt
att syftet med konkurrensutsittningen — en mer effektiv lokal flyg-
trafikledningstjinst — uppnds. Den statliga verksamheten bor sdledes
fortskrida under sidana betingelser att det varken paverkar kon-
kurrensen eller det offentliga dtagandet negativt. Min bedémning ir
att en forutsittning f6r en sddan utveckling dr att den konkurrens-
utsatta delen av Luftfartsverkets verksamhet organisatoriskt och eko-
nomiskt separeras frdn verkets 6vriga verksamhet.

21 Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéixt (prop. 2009/10:175), s. 63.

2 Konkurrenspolitik for fornyelse och mdngfald (prop. 1999/2000:140, bet. 2000/01:NU4,
rskr. 2000/01:16).

2 Ibid.

24 Se stycke 5.2 Konkurrenspolitik.
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8.4.2 Omfattningen av konkurrensutsattningen och
definitionen av lokal flygtrafiktjanst

Utredningens beddmning:

e Konkurrensutsittningen av flygtrafikledningstjinst 1 anslut-
ning till flygplats riskerar 1 samfillda terminalomrdden att skapa
intressekonflikter och héga transaktionskostnader.

¢ Omfattningen av luftrummet i anslutning till en flygplats bor
dirfor tydligt avgrinsas sd att andra flygplatser inte pdverkas.

e I vissa fall bér marknaden kunna hantera riskerna med in-
tressekonflikter pd egen hand. 53 kan exempelvis vara fallet i
Ostgota och Goteborg TMA.

e For det fall andra aktdrer kontrakteras for lokala flygtrafik-
ledningstjinster vid flygplatser i Ostgota och Géteborgs TMA,
bor Luftfartsverket dverviga att dverlimna till dessa aktorer
att pd verkets vignar ombesérja flygtrafikledningstjinsten 1
respektive terminalomride.

Utredningens forslag:

o Ett ulligg gors 1 luftfartsférordningen (2010:770) med inne-
boérden att omfattningen av luftrummet 1 anslutning till en
flygplats ska bestimmas sd att andra flygplatser inte pverkas.

I propositionen Luftfartens lagar f6reslog regeringen att flygtrafik-
ledningstjinst f6r lufterafik 1 luftrum 1 anslutning till en flygplats
far tillhandahdllas av innehavaren av en flygplats eller den som
erhdllit ett sidant uppdrag av innehavaren av flygplatsen.” I skilen
for regeringens forslag konstaterade regeringen att kontrollerat luft-
rum inrittas vid flygplatserna for att skydda luftfarten vid start och
landning. I kontrollerat luftrum ska flygtrafiktjinster for luftfartyg
som ska landa pd eller starta fr@n flygplatsen finnas tillgingliga.
Regeringen anfoérde vidare att det luftrum som omfattas av kon-
kurrensutsittningen ska vara begrinsat till det luftrumsblock som
upprittats for att skydda trafiken vid den aktuella flygplatsen. Att i
luftfartslagen reglera omfattningen av det luftrum som avses fram-
stod enligt regeringens bedémning inte som praktiskt genomfér-

3 Luftfartens lagar (prop. 2009/10:95), s. 216.
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bart. Istillet foreslogs riksdagen ge regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer bemyndigandet att meddela de mer de-
taljerade foreskrifter som ir nédvindiga.”

Det ir Transportstyrelsen som bestimmer omfattningen av det
luftrum som ir konkurrensutsatt. Transportstyrelsen har tolkat luft-
fartslagen” och férarbetena till lagen si att luftrummet i anslut-
ning till flygplats” omfattar inte endast kontrollzon utan iven
terminalomride.” Tolkningen medfér i de allra flesta fallen inga
storre praktiska férindringar jimfért med hur flygtrafiklednings-
tjinsten tidigare bedrivits. Detta eftersom flygtrafikledningstjinsten
1 kontrollzon och terminalomride i Sverige vanligen bedrivs av en
och samma flygledare. Det finns betydande samdriftsférdelar mellan
produktion av flygtrafikledningstjinster 1 dessa luftrumsblock och
det saknas erfarenheter av eventuella transaktionskostnader om
produktionen skulle delas upp.” Transportstyrelsen gér i sin
tolkning av luftfartslagen emellertid ingen principiell 4tskillnad mellan
sirskilda/enskilda och samfillda terminalomriden. Luftfartsverket
och Forsvarsmakten anser att Transportstyrelsens tolkning ir fel-
aktig och har dirfor dverklagat styrelsens beslut.

Ett samfillt terminalomrdde karaktiriseras av att det innefattar
kontrollerat luftrum 6ver fler in en kontrollzon. Den flygkontroll-
tjinst som bedrivs 1 det samfillda terminalomridet beror sdledes flyg-
ningar till och fran flera flygplatser.

Det finns idag fyra samfillda terminalomriden i svenskt luftrum:

e Stockholm TMA,

e Malmo TMA,

e Goteborg TMA samt

e Ostgota TMA.

Inrittandet av dessa samfillda terminalomrdden sammanfaller 1 allt
visentligt med de delar av det svenska luftrummet med mest flyg-
trafik, dvs. det luftrum dir det finns storst behov av flygtrafikled-

ning. Samtliga samfillda terminalomriden innefattar flygplatser med
olika igare. Stockholm, Goéteborg och Ostgéta TMA innefattar

26 Tbid, s. 217.

7.6 kap. 13 § luftfartslagen (2010:500).

28 Se stycke 3.2.3 Indelningen av luftrummet.
¥ Bilaga 2,s. 19.
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ocksd militira flotuljflygplatser. Malmé TMA priglas av den starka
kopplingen till trafiken pd Kastrup.

De sirskilda férhillanden som priglar de samfillda terminalom-
ridena har foranlett Transportstyrelsen att bl.a. gora vissa anpass-
ningar av luftrumsindelningen samt besluta om en inférandetid f6r
konkurrensutsittningen om tre ar.

I Stockholm och Malmé TMA bedrivs flygtrafikledningstjinsten
frimst frdn de kontrollcentraler som ir lokaliserade i anslutning till
Arlanda respektive Sturup. Med andra ord ir verksamheten i huvud-
sak samlokaliserad med omrddeskontrolltjinsten 1 kontrollcentral-
erna, men sirskild frin den flygplatskontrolltjinst som bedrivs 1
flygledartornen vid respektive flygplats.

Konkurrensutsittningen av flygtrafikledningstjinsten 1 samfillda
terminalomriden medfér att olika aktdrer kan komma att bedriva
flygtrafiktjinst inom ett och samma terminalomride, dock med en-
samritt inom den tilldelade sektorn. Om tvd flygplatser ligger
tillrickligt nira varandra kan en sektionering vara oméjlig. Det ir
di troligtvis dgaren till den storre flygplatsen som ges ritt att
upphandla flygtrafikledningstjinsten i luftrummet. T dessa fall be-
driver sdledes leverantoren flygtrafikledningstjinst for sivil sin kunds
rikning, som for en annan flygplatshavares rikning.

Flygplatsernas kapacitet begrinsas i stor utstrickning av miljo-
koncessioner samt de flygleder som Transportstyrelsen godkinner
for inflygning till och frin flygplatsen. Vid inflygningar mot ter-
minalomrdden med begrinsad kapacitet miste flygplanen anpassa
fart m.m. redan i det &vre luftrummet for att separationen till andra
luftfartyg ska bibehdllas under hela inflygningen. Ibland kan det
dven vara nodvindigt att avvakta i det dvre luftrummet i vintan pd
klarering for att fortsitta inflygningen. Av milj6- och effektivitets-
skil dr det onskvirt att dels minimera flygplanens tid 1 luften, dels
minimera brinsleitgdngen genom s.k. ”gréna inflygningar™®. I
dessa fall samplaneras flygplanets rorelser i sivil det 6vre luft-
rummet som 1 terminalomrddet. Det finns sdledes ett stort inslag av
koordinering inom terminalomrddena, liksom mellan terminalom-
ride och omrideskontrollen fér det dvre luftrummet.”’ Utmaning-
arna med att minimera utslipp och foérseningar ir mest pitagliga

% Grén inflygning innebir att flygplanet sjunker kontinuerligt frin sin marschhéjd till land-
ningsbanan. Genom att sjunka kontinuerligt beh&vs 1 det nirmaste inget motorpadrag vilket
sparar brinsle och utslipp.

1 Bilaga 2,5. 19 1.
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vid flygningar till och frin flygplatser inom samfillda terminalom-
riden.

Att 6verldta flygtrafikledningstjinsten i samfillda terminalomriden
till leverantorer som handlar pd uppdrag av — eller stdr under direkt
kontroll av — enskilda flygplatshavare, kan generera intressekonflik-
ter. Detta eftersom det naturliga konkurrensférhillandet mellan flyg-
platshavarna riskerar att fortplanta sig till luftrummet och flyg-
trafikgjinsten. Om flygtrafikledningstjinsten for samfillda terminal-
omriden upphandlas i férening med motsvarande tjinst for kon-
trollzonen i anslutning till de olika flygplatserna inom terminalom-
ridet, finns det siledes risk for att vissa inblandade aktérer séker
gynna den egna flygplatsen/bestillaren vid kapacitetsbegrinsningar
och tringsel eller genom konstruktion av flygvigar.”® Det skulle totalt
sett kunna leda till suboptimeringar inom flygtrafiksystemet.

Det ir Transportstyrelsens ansvar att sikerstilla neutralitet vid
konstruktion av flygvigar samt att alla levererar den flygtrafiktjinst
som krivs enligt den kravbild som finns och dirmed frimjar ett
vilordnat trafikfldde. Det fir dock anses vara férsvrande med ett
system som teoretiskt sett ger en flygplatshavare ett patagligt inflyt-
ande 6ver en annan flygplatshavares verksamhet med hinsyn till de
svirhanterliga konkurrenssituationer det skulle kunna leda till.

En mycket tydlig utgdngspunkt for flygtrafiktjinsten ir att flyg-
sikerheten kommer i férsta hand. Konkurrens kan vara ett medel
for att uppnd hogre kostnadsetfektivitet. Forindringar av detta slag
fir dock inte ske till priset av att ekonomiska intressen paverkar
formdgan att 16sa konflikter i luftrummet. Ambitionen vid en kon-
kurrensutsittning boér dirfér vara att den inte pdverkar den ope-
rativa verksamheten negativt, varken 1 effektivitets- eller i flygsiker-
hetshinseende.

Nir luftrummet 1 samfillda terminalomrdden sektioneras for att
mojliggora att fler flygtrafiktjinstleverantdrer bedriver flyglednings-
tjinst 1 omradet, kan ett par olika konsekvenser forutses. For det
forsta skapas ett antal grinsytor mellan de olika inblandade flyg-
trafiktjinstleverantdrerna, vilket forutsitter att dessa ska samverka
for att tillsammans sikerstilla separationen i luftrummet. Om denna
samverkan skulle vara sirskilt komplicerad, kan det leda till kapaci-
tetsbegrinsningar 1 flygtrafiken for att sikerstilla flygsikerheten.
For det andra miste de olika leverantdrerna enskilt svara for be-

2 Ibid, s. 19.
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manningen med flygledare f6r att med ensamritt kunna bedriva
flygledningstjinst 1 det ifrdgavarande luftrummet. Det skulle i sin
tur kunna leda till ett behov av fler flygledare, vilket innebir 6kade
transaktionskostnader.”*

Forutsittningarna fér en 18sning dir marknaden sjilv hanterar
de ovan nimnda riskerna skiftar i de olika terminalomridena.” Ett
tinkbart tillvigagingssitt dr en s.k. “klubb” dir de konkurrenter
som har behov av koordination t.ex. konstruerar en gemensam funk-
tion.® En enhetlig 16sning for alla fyra samfillda terminalomrdden
ir sdledes inte nddvindig ur ett operativt perspektiv. Mojligheter till
sidana marknadsbaserade 1sningar forefaller vara bist i Ostgota och
Goteborgs TMA, eftersom dessa inte belastas av lika minga kom-
plicerande faktorer som Stockholm och Malmé TMA. Dessa tvi
sistnimnda terminalomrdden har starkare anknytning till omrides-
kontrolltjinsten vid kontrollcentralerna och i Malmés fall till trafiken
pa Kastrup. Mycket talar dirfor f6r att en vertikal integration av
flygtrafikledningstjinsten 1 kontrollzon och terminalomride 1 dessa
fall skulle leda till héga transaktionskostnader. Utifrén ekonomisk
teori talar dirfér mycket for att de samfillda terminalomridena
istillet bor integreras vertikalt med omrideskontrolltjinsten och
foljaktligen inte upphandlas av flygplatserna.”

Sammanfattningsvis bedéms risken f6r hoga transaktionskost-
nader, suboptimeringar och intressekonflikter vara pataglig vid
konkurrensutsittningen av samfillda terminalomrdden. Framfér allt
intressekonflikter kan 1 sin tur resultera 1 ytterligare effektivitets-
brister, eller i att en flygplatshavare missgynnas i1 férhdllande till en
annan. Ur ett effektivitetsperspektiv synes det dven vara rationellt
att integrera flygtrafikledningen i samfillda terminalomriden med
den 1 det 6vre luftrummet, snarare 4n med motsvarande i kontroll-
zonen. Min bedémning ir dirfér att omfattningen av luftrummet 1
anslutning till en flygplats tydligt bér avgrinsas s att andra flyg-
platser inte pdverkas.

3 Ibid, s. 20.

** Flygbolaget SAS har i ett yttrande till Regeringskansliet (Niringsdepartementet) avstyrkt
en konkurrensutsittning av samfillda terminalomrdden bl.a. med hinsyn till flygsikerheten,
risken fér 8kade kostnader f6r brukarna (flygbolagen) samt att en 6kad fragmentisering av
luftrummet gdr stick i stiv med strivandena mot ett gemensamt europeiskt luftrum.
(N2011/6758/TE).

% Bilaga 2, 5. 21.

% Tbid, s. 20.

7 Ibid, s. 21.
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Av luftfartslagen framgir att regeringen, eller den myndighet
som regeringen bestimmer, fir besluta om omfattningen av luft-
rummet i anslutning till en flygplats (dir flygtrafikledningstjinst
fir ombesorjas av den som driver flygplatsen eller den som fitt ett
sidant uppdrag av den som driver flygplatsen).” Enligt luftfarts-
férordningen provar Transportstyrelsen frigor som giller flygtrafik-
ledningstjinst 1 anslutning till en flygplats enligt det ovan nimnda
lagrummet i luftfartslagen.” Mot bakgrund av de skil som jag tidi-
gare redovisat, foresldr jag att luftfartsférordningen kompletteras
sdtillvida att omfattningen av luftrummet i anslutning till en
flygplats ska bestimmas sd att andra flygplatser inte paverkas. Denna
forindring innebir inte att samfillda terminalomrdden i sin helhet
undantas frin konkurrensutsittningen. Férindringen medfér dock
att luftrummet 1 anslutning till en flygplats begrinsas i omfattning
beroende av de omkringliggande flygplatserna. Samfillda terminal-
omrddet har en relativt hog flygplatstithet och paverkas foljakt-
ligen, medan flygplatser med sirskilda/enskilda terminalomriden
inte paverkas alls jimf6rt med idag.

I fallen Ostgota och Goteborgs TMA bedémer jag att det kan
finnas forutsittningar f6r marknaden att hantera de utmaningar som
foljer av konkurrensutsittningen. Jag anser dirfor att Luftfarts-
verket — dven sedan luftrummet i anslutning till de berérda flyg-
platserna har begrinsats i omfattning — bor éverviga att éverlimna
till andra aktorer att pd verkets vignar ombesérja flygtrafikled-
ningstjinsten i dessa terminalomriden.” I den utstrickning som
verket vinner upphandlingarna av den lokala flygtrafikledningstjinsten
vid de berorda flygplatserna, bér ndgon sidan éverlimning natur-
ligtvis inte ske.

8.4.3  Reglering av tilltrade till infrastruktur, system, metoder
m.m.

Utredningens beddmning: Alla leverantérer av lokal flygtrafik-
ginst bor erbjudas tilltride till nédvindig infrastruktur 1 bland
annat radarcentraler och radarstationer pa lika villkor. Det finns

3% 6 kap. 13 § tredje stycket luftfartslagen (2010:500).
% 6 kap. 10 § fjirde stycket luftfartsférordningen (2010:770).
“ Jmf. 1 § andra stycket férordningen (2010:184) med instruktion fér Luftfartsverket.
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ett behov av att 6vervaka utvecklingen nir det giller tilltride till
infrastruktur m.m. och vid behov féresl3 dtgirder.

Utredningens forslag: Transportstyrelsen fir i uppdrag att
overvaka utvecklingen nir det giller tilltride till infrastruktur,
system, metoder m.m. och vid behov féresld proportionerliga
tgirder.

En frigestillning som har belysts av ddvarande Luftfartsstyrelsen
genom regeringsuppdrag ir att tilltride till nédvindig infrastruktur
och information ir en viktig aspekt i samband med konkurrens-
utsittning av lokal flygtrafiktjinst. Olika metoder for att komma
till ritta med eventuella konkurrensproblem har 6évervigts, bl.a. kost-
nadsbaserad prisreglering for tilleride. Jag har dock inte funnit an-
ledning att utveckla, omprova eller férnya tidigare genomfort ana-
lysarbete i ljuset av de erfarenheter som nu vunnits genom den pi-
bérjade konkurrensutsittningen.

Transportstyrelsen har pd eget initiativ nyligen gjort en férnyad
bedémning* av behovet av reglering av tilltride och tillginglighet
till Luftfartsverkets existerande system, metoder och andra nyttig-
heter som kan vara kritiska f6r att en ny aktor ska kunna 6verta
uppdraget frin flygplatsen.

Luftfartsverket har utnimnts att tillhandahdlla flygtrafiktjinst
undervigs med ensamritt inom den svenska flyginformations-
regionen. I kraft av denna utnimning har verket mojlighet att
sikerstilla finansiering fér utveckling av system, metoder eller
andra nyttigheter genom den nationella kostnadsbasen fér under-
vigsavgiftssystemet.

Dessa system, metoder och andra nyttigheter ir ofta relevanta
och intressanta f6r andra leverantérer av flygtrafiktjinst vid flyg-
plats. Som exempel kan nimnas radardata, radiostationer, deltag-
ande 1 SESAR-projektet med framtagande av system och metoder
for bla. fjirrstyrda torn m.m.

Luftfartsverket har alltsd mojlighet att finansiera utvecklings-
insatser vars huvudindamil kan vara verksamhet som verket be-
driver utan konkurrens, men som sedan iven kan komma till an-
vindning 1 den konkurrensutsatta verksamheten. Sddana synergier

*! Transportstyrelsens promemoria Behov av reglering av tilltride och tillginglighet till system,
metoder och andra nyttigheter inom flygtrafiktjinsten, daterad 2012-03-12.
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mellan Luftfartsverkets delverksamheter kan innebira en snedvrid-
ning av férutsittningarna fér konkurrens pd marknaden for flyg-
trafiktjanst vid flygplats.

Transportstyrelsen menar att en reglering behdvs for att nyttig-
heter vars huvudindamal ir den icke-konkurrensutsatta verksam-
heten (och som finansierats genom avgiftssystemet for flygtrafik-
yanst undervigs) dven bor tillgingliggoras for dvriga leverantorer
av flygtrafiktjinst pd den svenska marknaden.

Denna reglering bor utgd frin marginalkostnadsbaserad prissitt-
ning fo6r tilltride till sddana nyttigheter. En annan méjlighet ir att
direkt reglera prissittningen och framtidssikra den med en index-
upprikning.

Regleringen bor enligt Transportstyrelsen dven omfatta tillgingen
till data och system som en leverantor av flygtrafiktjinst vid flyg-
plats ska sikerstilla i samband med utnimning fér ett luftrum. Frin
de upphandlande flygplatserna upplevs det enligt Transportstyrel-
sen som ett problem i samband med kravformulering att Luft-
fartsverket inte pd ett transparent sitt redogér for prissittning och
andra villkor for tilltride. Transportstyrelsen bedomer dven att det
behéver belysas i vilken utstrickning information som genereras
inom Luftfartsverkets icke konkurrensutsatta verksamhet kan vara
foremal for EU:s PSI-direktiv som i Sverige genomférts genom lagen
(2010:566) om vidareutnyttjande av handlingar frin den offentliga
forvaltningen.

Idag regleras tilltride 1 separata 6verenskommelser mellan respek-
tive flygplats, Luftfartsverket och den berérda leverantéren. I Stor-
britannien ir dessa nyttigheter pd férhand reglerade genom vill-
koren 1 det koncessionsavtal som den brittiska staten har med bo-
laget NATS En Route Limited, och p8 s8 sitt regleras tilltride, till-
ginglighet och prissittning.

Jag har inte funnit anledning att utveckla eller ompréva Trans-
portstyrelsens férnyade bedémning avseende behovet av tilltrides-
reglering. Jag foresldr mot denna bakgrund att Transportstyrelsen
far 1 uppdrag att Svervaka utvecklingen nir det giller tilltride till
infrastruktur, system, metoder m.m. och vid behov foresld pro-
portionerliga 3tgirder. Transportstyrelsen har en explicit mark-
nadsévervakande funktion och uppdraget angrinsar sdledes till
myndighetens ordinarie ansvarsomride. Om myndigheten redo-
visar forslag till dtgirder bor det virderas huruvida dessa medfér
ytterligare administration eller andra bérdor f6r marknadens aktorer.
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9 Ledande principer for val av
verksamhetsform

9.1 Principiella scenarier
9.1.1  Kvarsta i affdrsverksform

For analysen av vilken verksamhets- och organisationsform som ir
limpligast ir en mojlighet att l3ta nuvarande affirsverkskoncern
kvarstd dven fortsittningsvis. Som ett referensalternativ ir det vik-
tigt att forstd vad som kan ske om denna verksamhetsform och nu-
varande forutsittningar fortsitter gilla.

9.1.2  Forvaltningsmyndighet

En annan principiellt méjlig inriktning dr att omforma affirsverket
till en forvaltningsmyndighet. Eftersom kommersiell verksamhet
principiellt inte bor bedrivas 1 myndighetsform, kommer 1 s8 fall den
lingsiktiga inriktningen och uppdraget att innebira en reducering
av myndighetens kommersiella ambitioner och méjligheter. Dessutom
kommer det att innebira en starkare fokusering mot myndighets-
uppgifter och aktiviteter som dr av sidan karaktir att de inte kan
bedrivas av andra aktérer dn en statlig myndighet.

En sdan utveckling skulle dock inte vara férenlig med den inter-
nationella utvecklingen pd omridet som snarare gdr mot 6kad affirs-
missighet och storskalighet under gemensam ekonomisk reglering.

9.1.3  Aktiebolag

Bolagsformen ir ocksd ett viktigt alternativ. Redan i nuliget be-
drivs delar av verksamheten 1 hel- eller deligda dotterbolag, och 1 sam-
arbetsprojekt dr bolagsformen ofta en utgdngspunkt. Bolagiseringar
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har genomférts bla. f6r att 1 linje med gillande férvaltningspolitik
principer begrinsa statliga myndigheters affirsverksamhet pd mark-
nader.! Om konkurrensen bedéms som otillricklig eller om be-
hovet av offentlig insyn och kontroll ir sirskilt stort kan dock
myndighetsformen vara limpligast. Regeringen har 1 friga om
flygtrafiktjinsten tidigare gjort bedémningen att de kriterier som
giller for bolagisering av en myndighets verksamhet inte var
uppfyllda, frimst eftersom ingen fungerande marknad tidigare
funnits (se kap. 5). Beddmningen av detta kriterium behover dock
uppdateras utifrin nuvarande situation dir den svenska marknaden
tor lokal flygtrafiktjinst har konkurrensutsatts och dir internatio-
nella statligt dgda leverantdrer av flygtrafiktjinst nu soker sam-
arbetsformer som 1 férlingningen innebir en viss konsolidering och
minskning av antalet internationellt aktiva europeiska aktorer.

9.2 Parametrar for val av rekommenderad atgéard

9.2.1  Statens styrning och kontroll

Utredningens bedémning;: Statens mojligheter till inflytande éver
flygtrafiktjinsten férindras men dventyras inte vid bolagsbild-
ning av delar av Luftfartsverket.

Affirsverken, som ir myndigheter, har friare ekonomiska villkor in
vanliga f6rvaltningsmyndigheter genom att verksamhetens kostnader
redovisas utanfér statsbudgeten. Detsamma giller en forvaltnings-
myndighet till den del verksamheten inte finansieras med anslag.
Affirsverksformen medger en mer direkt styrning in aktiebolags-
formen.

Affirsverken ir en del av den juridiskt sammanhillna statliga
verksamheten och iger siledes inte ndgra tillgdngar utan forvaltar
endast statens tillgdngar. Detta giller ocksd aktierna 1 eventuella
dotterbolag.

En konsekvens av detta ir att den férvaltning av innehav 1 dotter-
bolag som bedrivs i affirsverkets regi ska ske enligt de riktlinjer fér
statligt dgande som regeringen har fastslagit. Enligt Statens dgar-
policy’ ska statligt majoritetsigda bolag tillimpa Svensk kod for bolags-

! Férvaltningspolitisk proposition, Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéxt
(prop. 2009/10:175), s. 62.
2 Statens dgarpolicy och riktlinjer for foretag med statligt dgande, Finansdepartementet 2011.
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styrning, med vissa 1 policyn angivna avvikelser. I 6vriga deligda bo-
lag verkar staten for att koden tillimpas. Koden anger en norm fér
god bolagsstyrning pd en mer utférlig nivd in aktiebolagslagen.

Koden bygger pd principen 6]j eller forklara, vilket innebir att
ett bolag inte miste folja varje regel i koden. Om bolaget finner att
en viss regel inte passar med hinsyn till bolagets sirskilda omstin-
digheter kan det vilja en annan 16sning in den koden anvisar férut-
satt att bolaget tydligt redovisar detta.

Statens inflytande 6ver verksamheten sker dels genom reglering
och tillsyn, dels genom dgarstyrning respektive myndighetsstyrning
over egna och heligda verksamheter.

Regeringen har i viss m&n dubbla roller som dgare/férvaltare och
reglerare av flygtrafiktjinsten. Hur dessa dubbla roller hanteras och
organiseras frin regeringens sida har en avgérande betydelse for
mojligheterna att styra verksamheten i 6nskad riktning och pd ett
transparent sitt. Det ligger till exempel en risk f6r ssmmanblandade
intressen om forvaltning och reglering samordnas. Agarforvaltningen
handlar om att ge verksamheten goda férutsittningar att utvecklas
och overleva, medan regleringen utgdr frin samhillets samlade be-
hov. Det finns en fara i att staten, till f6ljd av sina dubbla roller, vill
undvika risken fér misstanke att den egna verksamheten far otill-
bérliga konkurrensfordelar. Detta kan 1 sin tur leda till att staten
satsar mindre pd att utveckla sina bolag dn vad som skulle vara
rationellt f6r en motsvarande privat dgare.

9.2.2 En barande nationell aktor

Utredningens bedémning: Sverige behéver en birande natio-
nell aktér inom flygtrafiktjinst, dels for att lingsiktigt siker-
stilla driften av flygtrafiktjinsten, dels for att understodja ut-
vecklingen i Sverige mot en 6kad europeisk samordning 1
enlighet med mélen for SES II.

Luftfartsverket har goda férutsittningar {6r att vara en sddan
birande nationell akt6r. For det krivs emellertid ett verksam-
hetsunderlag p8 hemmamarknaden samt att Luftfartsverket
bereds méjlighet att agera pd den internationella marknaden. Det
innebir bland annat att Luftfartsverket inom ramen fér sin kon-
kurrensutsatta verksamhet bor f& mojlighet att bilda bolag
utomlands.
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For att kunna medverka och paverka den europeiska utvecklingen
kommer det att vara en nddvindig férutsittning att identifiera sam-
arbetsparter och samordna resurser och luftrum i enlighet med den
grundliggande tanken bakom Single European Sky-paketen. Natio-
nella leverantorer av en route-tjinster 1 medlemsstaterna formerar
samarbeten 1 enlighet med kommissionens riktlinjer, om dn med
blandad framging. Luftfartsverket har varit en féregdngare pa detta
omrdde och har framgingsrikt etablerat och utnyttjat internatio-
nella samarbetsprojekt som ir férenliga med SES II-mdlen. Diri-
genom har flygsikerhetshéjande &tgirder, ekonomiska och miljo-
missiga effektiviseringar och ett effektivare utnyttjande av luft-
rummet mojliggjorts. Luftfartsverket dr dirutdver starkt engagerat
inom ramen for SESAR:s internationella forsknings- och utveck-
lingsprogram, vilket mojliggdr ytterligare steg 1 denna riktning.

Utvecklingen 1 Europa gir mot koordinering av luftrum och i
forlingningen mot firre nationella aktdrer som kan ta ansvar for
overgripande utvecklingsarbeten av organisatorisk och teknisk karak-
tir. Sverige har en vilrenommerad och utvecklingsinriktad flyg-
trafiktjinst som vil kan anpassas till rddande europeiska utveck-
lingstrender. Min bedémning ir att Luftfartsverket har goda forut-
sittningar att vara en aktdr i en av ett fital europeiska grupperingar
av flygtrafiktjinstleverantdrer. For det krivs emellertid ett
verksamhetsunderlag pA hemmamarknaden. Verkets affirsverksam-
het bor siledes 1 ndgon min anpassas till de nya foérutsittningar
som rider pd hemmamarknaden. Det innebir att Luftfartsverket
bor f3 forutsittningar och incitament att agera s att verksamheten
pd den svenska marknaden inte marginaliseras 1 konkurrensen frin
nya aktorer, samtidigt som det ir av stor betydelse att verksamheten
bedrivs utifrdn likvirdiga konkurrensvillkor. Detta understryks av
att marknaden 1 sig sjilvt eventuellt kommer att minska i omfatt-
ning till f8]jd av att flygtrafikginst 1 6kad utstrickning bedrivs 1
flygplatshavarens egen regi.

For att Luftfartsverket ska kunna bibehdlla och utveckla sin
position, ir det av central betydelse att den ekonomiska hand-
lingsfriheten inte begrinsas i onédan. Det kommer att uppstd moj-
ligheter att pd konkurrensutsatta marknader fér lokala flygtrafik-
ledningstjinster (t.ex. Schweiz och Spanien) etablera verksamhet
inom lokal flygtrafiktjinst. I takt med marknadséppningen upp-
kommer sannolikt dven 6kade méojligheter till strategiska samarbeten
och allianser kring utbildning och administrativa stédtjinster.
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Den verksamhet som Luftfartsverket bedriver dr finansierad
genom vil definierade och reglerade avgifter. Dirfér kommer en
viktig férutsittning fér att kunna hivda sig pd den internationella
arenan att vara att de ekonomiska forutsittningar och handlings-
utrymme som Luftfartsverket far motsvarar andra aktorers mojlig-
heter. I synnerhet giller detta mojligheterna att etablera dotter-
bolag 1 andra linder och pd detta sitt delta med lokal nirvaro och
pd konkurrenskraftiga villkor.

9.2.3  Vidareutveckling och uppdatering av former for civil-
militar integration

Utredningens bedomning: Formerna f6ér den civil-militirt inte-
grerade flygtrafiktjinsten behover utvecklas for att strukturella
férindringar ska kunna hanteras.

Att flygtrafiktjinsten ir civil-militirt integrerad paverkar betingel-
serna f6r verksamheten och de aktérer som verkar pd marknaden for
dessa tjinster.

Jag har tidigare konstaterat att det frdn sikerhets- och forsvars-
politiska utgingspunkter ir betydelsefullt att forsérjningstrygg-
heten i flygtrafiktjinsten sikerstills, samt att det finns en stark
motivbild for att flygtrafiktjinsten omfattas av ett offentligt dtag-
ande. Jag har ocksd utvecklat perspektiven pd de sirskilda dtgirder
som kan behovas for att pdverka en icke-statlig aktors utforande av
en verksamhet med offentliga mil.

Nir det giller det militira perspektivets implikation for val av
verksamhetsform, anser jag att den ir begrinsad si linge ambi-
tionen ir att verksamheten l3ngsiktigt ska dgas och styras av staten.
Aven en bolagiserad verksamhet kan siledes styras i den utstrick-
ning det dr nddvindigt f6r att omhinderta statens samlade behov, si
linge igarinflytandet finns kvar. Det militira perspektivet bor
dirfor snarare pdverka vilka delar av verksamheten som kan vara
aktuella f6r en bolagisering. Detta eftersom verksamheten till sin
karaktir kan vara sidan att en bolagisering dr mindre limplig, bl.a.
med hinsyn till de av riksdagen faststillda bolagiseringskriterierna.

Formerna f6r den civil-militira integrationen av flygtrafiktjinsten
torde 1 hogre utstrickning paverkas av konkurrensutsittningen av
verksamheten, in av verksamhetsformen i sig. Det kan dirmed inte
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uteslutas att en organisationsuppdelning kan féranleda ett behov av
att formerna for integrationen ses dver 1 nigot ytterligare avseende.
Jag gér mot denna bakgrund bedémningen att strukturella férind-
ringar, frimst 1 form av konkurrensutsittningen av den lokala flyg-
trafikledningstjinsten, féranleder att formerna f6ér den civil-militirt
integrerade flygtrafiktjinsten behover utvecklas.

I kapitel 10 utvecklar jag hur den civil-militira integrationen
behéver utvecklas for att anpassas till flygtrafiktjinstens forutsitt-
ningar och fortsatta utveckling.

9.3 Utvardering av tillgangliga handlingsalternativ

9.3.1 Kvarsta i affdrsverksform med bibehallna
forutsattningar

Utredningens beddmning: Att kvarstd 1 oférindrad organisa-
tionsform med nuvarande férutsittningar innebir att Luftfarts-
verket pd ndgra 3 irs sikt kommer att fi svirt att uppritthilla
sin nuvarande férmdga, kompetens och position, savil pd det
nationella som pd det internationella planet. Det kommer att
medfora att Luftfartsverket inte kan fortsitta utfora sina upp-
drag pd ett tillfredsstillande sitt, och att mojligheterna att fort-
sittningsvis finansiera verksamheten utan anslag forsimras.

I tidigare kapitel har jag redogjort fér det uppdrag Luftfartsverket
har och vilka ekonomiska och finansiella foérutsittningar som pi-
verkar verksamheten. Effektiviseringstrycket som uppstdr i sam-
band med att marknaden fér lokal flygtrafikledningstjinst har
liberaliserats, samt inférandet av EU:s prestationsplan, innebir att
en allt mindre del av Luftfartsverkets verksamhet kan bidra till en
marknadsmissig avkastning. En viss ytterligare administration kan
dessutom forvintas med kostnader som 6ljd, dels 1 samband med
overlimning till nya leverantorer 1 de fall dir Luftfartsverket inte
far fornyat fortroende, men dven i samband med att samfillda
terminalomriden upphandlas och méste koordineras mellan olika
leverantdrer. I det senare fallet dr kostnaderna sannolikt ersitt-
ningsbara via undervigsavgiften. I férlingningen kommer utveck-
lingen pd den svenska marknaden i kombination med oférindrade
verksamhetsbetingelser att medféra att Luftfartsverket tydligare
méste prioritera sidan verksamhet som finansieras av direkta avgifter.
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Det utgér 1 sin tur ett hot mot férutsittningarna att 18sa myn-
dighetsuppgifter utan tillskott av anslagsmedel. Minga myndig-
hetsuppgifter saknar i dagsliget direkt finansiering’, vilket gér att
dessa uppgifter i en forlingning kan komma att nedprioriteras eller
hanteras med forsimrad kvalitet.

9.3.2 Kvarsta i affarsverksform med férdndrade
forutsattningar

Utredningens bedomning: Att kvarstd 1 affirsverksform men
med skirpta krav pd sirredovisning samt organisatorisk och eko-
nomisk separation mellan konkurrensutsatt och icke konkur-
rensutsatt verksamhet, innebir att minga av de identifierade
problemen rérande Luftfartsverkets marknadsaktiviteter kan om-
hindertas. Detta idr dven ett viktigt mellansteg pa vigen mot en
separation av konkurrensutsatt verksamhet i bolagsform.

Utredningens forslag: For att bl.a. underlitta kontrollen av dessa
villkor bor en ekonomisk och organisatorisk separation genom-
toras mellan Luftfartsverkets konkurrensutsatta verksamhet och
den icke konkurrensutsatta verksamheten.

Eventuella mojligheter och misstankar om korssubventionering
mellan Luftfartsverkets konkurrensutsatta verksamhet och icke
konkurrensutsatta verksamhet villar konkurrensproblem p& mark-
naden for lokal flygtrafiktjinst. Potentiella samordningsfordelar
behéver 6vervakas och sirredovisning och separation av kon-
kurrensutsatt verksamhet kan underlitta en sddan bedémning.

Vid en vunnen upphandling av lokal flygtrafiktjinst erhdller den
vinnande parten ersittning bdde frin den upphandlande flygplatsen
och ur undervigsavgiftssystemet. Att tillhandah3lla lokal flygtrafik-
ydnst innebir att en betydande andel av ersittningen erhills frin
undervigsavgiftssystemet med mellan tre och fem mainaders for-
dréjning innan en ny aktér erhiller ersittning fér en given period.
Detta stiller krav pd att likviditetssituation ir adekvat hos leve-
rantdren, och innebir siledes att framfor allt mindre leverantorer
behover sikerstilla en tillricklig kapitalisering. I detta sammanhang

* Lufifartsverkets myndighetsutovning och myndighetsuppgifter, presentation Luftfartsverket,
2012-01-16.
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méste det sikerstillas att den kapitalisering som Luftfartsverket
kan utnyttja inte delas av konkurrensutsatt och icke konkurrens-
utsatt verksamhet.

De nationella prestationsplanerna innebir vidare att varje med-
lemsstat &tar sig att successivt minska sin undervigsavgift genom
att 8ligga leverantdrerna ett kostnadstak. En nytillkommande
leverantér kan beroende p3 tidpunkt for tilleride fi drva det
kostnadstak som den tidigare leverantéren har varit §satt. Det
utrymme som en ny leverantdr kan begira ersittning for begrinsas
dirmed av tidigare leverantérs kostnadsbild, vilket ur ett kon-
kurrensperspektiv understryker vikten av att aktuella kostnader
inte korssubventioneras av icke konkurrensutsatt verksamhet. Er-
sittningskonstruktionen skapar ett potentiellt hinder fér kon-
kurrensen i och med risken fér korssubventionering mellan kost-
nader som hirrér frin driften av flygtrafiktjinst en route och
kostnader férknippade med lokal flygtrafiktjinst.

For att minska riskerna for korssubventionering foresldr jag
dirfor att Luftfartsverkets konkurrensutsatta verksamhet s lingt
som mojligt separeras frin den icke konkurrensutsatta verksam-
heten. En fullstindig separation genom bolagsbildning kan férbe-
redas genom skirpta krav pd sirredovisning och organisatorisk
separation.

9.3.3  Bolagisering av hela Luftfartsverket

Utredningens bedomning: Att 6verldta hela det nuvarande affirs-
verket Luftfartsverket till ett statligt dgt bolag ir genomférbart
ur ekonomiskt och marknadsmissigt perspektiv men mindre
limpligt. Ett antal av de samhillsuppdrag och kvarvarande myn-
dighetsuppgifter som Luftfartsverket har innebir att delar av
verksamheten enligt statens bolagiseringskriterier i&r mindre limp-
liga att bedriva 1 bolagsform p& en konkurrensutsatt marknad.

I kapitel 5.5 har jag redogjort f6r inneborden 1 de kriterier staten
har anvint i samband med tidigare bolagiseringsprévningar. Rege-
ringen har tidigare bedémt* att flygtrafiktjinsten mot bakgrund av
att den inte varit konkurrensutsatt och utifrin verksamhetens karak-
tir inte uppfyller bolagiseringskriterierna och dirmed inte bér be-

* Andrad verksambetsform for flygplatsverksambeten vid Lufifartsverket (prop. 2009/10:16).
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drivas 1 bolagsform. I vissa delar av verksamheten kvarstir dessa
egenskaper. Det finns 1 och for sig flera exempel pa statliga bolag
som ir verksamma inom ramen for reglerade naturliga monopol,
oaktat statens kriterier. I detta fall omges den icke konkurrens-
utsatta verksamheten av en relativt omfattande reglering, vilket gor
att en bolagsbildning inte skulle innebira ytterligare vinster 1 form
av ekonomisk transparens. Statens kriterier innebir att bolagsbild-
ning forsvdras om marknaden har karaktiren av monopol. Till-
sammans med de samhillsuppgifter som priglar delar av verksam-
heten gor detta att en bolagsbildning av hela Luftfartsverket enligt
min beddmning inte dr det mest indamalsenliga alternativet.

9.3.4 Bolagsbildning av konkurrensutsatt verksamhet

Utredningens beddmning:

e Konkurrensutsatt verksamhet bor separeras ekonomiskt, styr-
ningsmissigt och organisatoriskt frin ej konkurrensutsatt
verksambhet.

e Konkurrensen inom lokal flygtrafikledningstjinst ir att be-
trakta som tillrickligt vil fungerande f6r bolagisering.

e En betydande andel av Luftfartsverkets verksamhet kan och
boér bedrivas 1 bolagsform under verkets egen férvaltning.

e Den statliga styrningen av verksamhet i bolagsform ir mindre
direkt in myndighetsstyrning, vilket bér beaktas 1 bedém-
ningen av vilken verksamhet som kan bedrivas 1 bolagsform.

e S3 linge statens dgarpolicy f6ljs och bolagsbildningen genom-
fors 1 enlighet med EU:s statsstodsregler och enligt gingse
marknadsekonomiska principer vid bolagsbildning inom staten,
s& dr det av mindre betydelse vilken myndighet som fir upp-
draget att forvalta statens dgarintressen 1 ett sidant bolag.

Utredningens forslag:

e FEtt principbeslut om bolagisering av Luftfartsverkets verk-
samhet f6r flygtrafiktjinst vid flygplatser fattas med sikte om
en genomford bolagisering den 1 januari 2015. Bolaget bér
forvaltas for statens rikning av Luftfartsverket.
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Tidigare har regeringen bedémt att det saknas en fungerande mark-
nad for flygtrafiktjinsten. Utvecklingen 1 EU och konkurrens-
utsittningen av den svenska marknaden fér lokal flygtrafikled-
ningstjinst gor dock att Luftfartsverket nu agerar pd marknader
som ir tydligt regelstyrda, men dven tydligt konkurrensutsatta. Det
giller sdvil pd det nationella som pd det internationella planet. Kon-
kurrensen inom lokal flygtrafikledningstjinst dr dirmed att betrakta
som tillrickligt vil fungerande for bolagisering.

Bolagsbildning av konkurrensutsatta delar inom det nuvarande
Luftfartsverket kan bidra till att konkurrensutsittningen av lokal
flygtrafiktjinst pd svenska flygplatser blir framgingsrik. Ett bolag
kommer dven att ha bittre mojligheter att delta 1 upphandlingar 1
andra linder. En bolagisering kriver dtgirder for att sikerstilla det
kvarvarande Luftfartsverkets férmdga att agera pa statens uppdrag
bla. 1 hindelse av samhillskriser eller h6jd beredskap. Att identi-
fiera och organisera de konkurrensutsatta delarna av Luftfarts-
verket pd ett transparent och marknadsmissigt sitt handlar om mer
in att lita nuvarande affirsomridet Produktion Terminal med sin
verksamhet inom flygtrafikledning 6verg till bolagsform. Aven i
andra delar av nuvarande verksamhet finns verksamheter som be-
drivs pd en 6ppen konkurrensutsatt marknad.

S linge statens dgarpolicy f6ljs och bolagsbildningen genom-
fors 1 enlighet med EU:s statsstddsregler och enligt gingse mark-
nadsekonomiska principer vid bolagsbildning inom staten, s dr det
av mindre betydelse vilken myndighet som fir uppdraget att
forvalta statens dgarintressen i ett sidant bolag. Ett antal frigestill-
ningar avseende hur statens dgarférvaltning av bolag bér organis-
eras har nyligen utretts, och resultatet av denna utrednings forslag
ir dnnu inte klart.” Jag anser dock utifrin nu ridande forutsitt-
ningar att Luftfartsverket ir ett naturligt val f6r att férvalta det nya
bolaget i kraft av sin kompetens pd omridet under férutsittning att
bolaget inte fir ekonomiska férdelar jimfért med sina kon-
kurrenter. Jag foresldr dirfor att férvaltningen av det nya bolaget
hanteras av Luftfartsverket. Att bolaget férvaltas av Luftfartsverket
innebir inte med automatik att Luftfartsverket ansvarar for sjilva
bolagiseringen. Med utgdngspunkt 1 hur bolagiseringar hanterats
nir det t.ex. gillt resultatenheter 1 Banverket och Vigverket ir
modermyndigheten ”siljare” och det nya tomma aktiebolaget
“kopare” och bér inte forvintas ha identiska intressen. Det finns

3 Ekonomiskt virde och sambillsnytta (SOU 2012:14).
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dirmed anledning f6r Niringsdepartementet att leda bolagiserings-
processen.

Jag har 1 stycke 5.4.1 konstaterat att det inte finns ndgra av-
gorande skillnader mellan verksamhet som bedrivs i affirsverks-
form och 1 férvaltningsmyndighetsform dven om villkoren kan
variera mellan olika myndigheter. Av det skilet dr en ombildning av
affirsverket till férvaltningsmyndighet inte befogad, och jag har
dirfor inte sirskilt analyserat en sddan férindring. Generellt sett kan
regeringen efter bedémning 1 varje enskilt fall ge undantag eller
gora tilligg 1 regleringsbrev eller motsvarande, som innebir att dven
den vanliga forvaltningsmyndigheten 1 princip kan fungera som ett
affirsverk gor idag’. Regeringen kan t.ex. besluta att myndigheten
ska ha ett avkastningskrav och ges mojligheten att balansera ett
stdrre dverskott dver tiden.

9.4 Den separerade konkurrensutsatta verksamheten

Utredningens bedéomning: En detaljerad genomging av vilken
verksamhet som kan separeras frin den icke konkurrensutsatta
verksamheten bor ske i ett genomférandeskede. Som huvud-
princip bér konkurrensutsatt verksamhet sirredovisas frin icke
konkurrensutsatt verksamhet, och inga otillborliga ekonomiska
fordelar far forekomma gentemot konkurrerande leverantérer.

Den konkurrensutsatta verksamheten, som bor separeras och
senast den 1 januari 2015 6verforas till bolagsform, omfattar
nuvarande affirsomrdde Produktion Terminal och konkurrens-
utsatt verksamhet inom &vriga affirsomriden. I den icke kon-
kurrensutsatta delen av Luftfartsverket kommer i huvudsak folj-
ande delar att &terfinnas: flygtrafiktjinst en route samt lokal
flygtrafiktjinst fér de militira flygplatserna, infrastruktur, bered-
skapsplanering, forskning och utveckling samt 6vriga myn-
dighetsuppgifter.

Nuvarande dotter- och intressebolag (exkl. NUAC HB) inom
LFV Holding representerar en begrinsad andel av omsittningen
for Luftfartsverket, cirka 1,9 procent. Mot bakgrund av detta for-
hillande, samt den begrinsade tid som stdtt till forfogande, har

¢ Affarsverksform eller inte for LEV:s flygtrafiktiinst, ESV 2009-12-03, ESV dnr 49-1 19512009.
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scenarier dir ett eller flera dotter- och intressebolag inkluderas inte
analyserat.

Inom affirsomrddet Produkter och Tjinster bedrivs viss kon-
kurrensutsatt kommersiell verksamhet som skulle kunna inkluderas
1 en separation. Denna mojlighet har dock inte analyserats djupare.

En mer detaljerad genomging av vilka delar av nuvarande verk-
samhet som bor tillféras den konkurrensutsatta verksamheten har
inte kunnat genomféras under den tid som stitt till férfogande,
utan miste utféras 1 ett genomforandeskede och som underlag for
ett eventuellt 6verldtelseavtal mellan staten och ett nytt aktiebolag.
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10  Utvecklade former for den
civil-militart integrerade
flygtrafiktjansten

I detta kapitel redogér jag for de aspekter jag anser bor vara vig-
ledande f6r utformningen av flygtrafiktjinstens civil-militira inte-
gration.

10.1 Allmidnna utgangspunkter for sakerstillandet av
en fungerande flygtrafiktjanst

Jag har 1 kapitel 4 redovisat en dvergripande beskrivning av inne-
bérden av att flygtrafiktjinsten ir civil-militirt integrerad. Dels vad
giller de berérda myndigheternas inbérdes samverkan, dels vad
giller flygtrafiktjinstens militira funktion. I kapitel 5 har de siker-
hets- och férsvarspolitiska utgdngspunkterna for den framtida utveck-
lingen av flygtrafiktjinsten redovisats. Jag har 1 det sammanhanget
konstaterat att det foreligger ett behov av tgirder for att siker-
stilla forsorjningstryggheten i flygtrafiktjinsten. I kapitel 6 har jag
redogjort for de sirskilda motiv for ett offentligt dtagande som
foljer av flygtrafiktjinstens betydelse for transportsektorn samt dess
militira funktion. I kapitel 9 konstaterar jag slutligen att formerna
for den civil-militirt integrerade flygtrafiktjinsten behover utveck-
las for att mota bla. konkurrensutsittningen av den lokala flyg-
trafikledningstjinsten.
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10.1.1 Det offentliga atagandet och det statliga atagandet

Motiven f6r det offentliga dtagandet kopplat till flygtrafiktjinsten
ir flera och sammantaget relativt starka. Over lag finns det ocks3 flera
aspekter, vilka tidigare redovisats, som pekar pd att strukturerna
runt flygtrafiktjinsten boér stirkas, bla. for att sikerstilla en till-
ricklig grad av f6rsérjningstrygghet.! Omfattningen av det statliga
tagandet blir en kirnfriga i sammanhanget, liksom de férvaltnings-
politiska utgingspunkterna f6r detta.
Forvaltningskommittén gjorde f6ljande bedémning:

Det statliga dtagandet ir 1 Sverige och de flesta andra stater endast en
del av det sammanlagda offentliga tagandet. Uppdelningen av offent-
liga uppgifter pa olika férvaltningsnivier uppvisar stor variation mellan
stater, samhillsomriden och 6ver tiden. Beddmningar av hur uppgifter
bor férdelas méste goras frin fall tll fall och med iakttagande av de
sirskilda férutsittningar som rdder vid bedémningstillfillet. Sdvil demo-
krati-, rittsikerhets- som effektivitetsargument méaste beaktas. En gene-
rell princip ir att en uppgift inte bér ligga pd en hogre beslutsnivd in
nédvindigt i férhillande till dem som direkt berérs.”

Forvaltningskommittén pekar ocksd p& nigra principer som kan
anvindas vid férdelning av offentliga uppgifter mellan olika huvud-
min.” Dessa uppgifter kan delas upp i tre dvergripande kategorier.
En forsta kategori av verksamhet handlar om att tillhandah8lla varor
och tjinster av endast ett lokalt intresse. Det ror t.ex. vatten- och
avloppsnit, lokala vigar, brandférsvar och vissa lokalt knutna anord-
ningar for fritid och kultur. Statliga myndighetsuppgifter ir hir i
forsta hand begrinsade till f6reskrifts- och tillsynsverksamhet.

En andra kategori av verksamhet handlar om att tillhandahilla
offentliga varor och tjinster som — iven om de primirt ir av lokalt
intresse — kan ha externa effekter pd omgivande regioner, t.ex. vissa
vig-, transport- och miljofrigor. Hir krivs férmodligen en statlig
medverkan — utéver nyss nimnda — avseende planering och sam-
ordning av olika lokala aktérer. Sjilva forvaltningen av sddana upp-
gifter kan dock till stor del fortfarande vara lokal.

Slutligen finns en tredje kategori offentliga varor och tjinster
som kan tillhandahéllas p4 lokal nivi men dir dessa varor och tjinster
ocks3 fyller viktiga nationella funktioner och ska tillgodose krav pd
rittsikerhet och medborgerlig likabehandling. Det ror t.ex. utbild-

! Jmf. stycke 5.1 Sakerbets- och forsvarspolitik.
2 Styra och stilla — forslag till en effektivare statsforvalining (SOU 2008:118), s. 31.
3 Ibid, s. 35.
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ning samt hilso- och sjukvirdsfrigor dir nationella ambitioner ligger
till grund och dir verksamheten ofta har en omférdelande karaktir.
Om man antar att lokala eller regionala beslutsorgan bist kan
bedéma behovet av en viss tjinst, behdver indd en harmonisering
goras med nationella bestimmelser och som sannolikt till betyd-
ande del paverkar utférandet och omfattningen av verksamheten.

Vid denna kategorisering av offentliga uppgifter tycks flyg-
trafiktjinsten falla in mellan den andra och den tredje kategorin.
Verksamheten har externa effekter pd omgivande regioner, vilket
motiverar en statlig medverkan avseende planering och samordning
av olika lokala aktorer. Det dr ocksd s8 att flygtrafiktjinsten fyller
en viktig nationell funktion, dven om den bedrivs lokalt.* Vid en
jimforelse mot de overgripande bedémningar som Forvaltnings-
kommittén gor, kan det siledes finnas skil att anta att det statliga
dtagandet for flygtrafiktjinsten skulle kunna omfatta bl.a. en &ver-
gripande planering och samordning av olika lokala aktérer, men
eventuellt dven ytterligare dtgirder.

10.1.2 Luftfartsverkets roll och ansvar

Utredningens forslag: Luftfartsverkets instruktion férindras
satillvida att verket ska tillhandahilla en siker, effektiv och
miljoanpassad flygtrafiktjinst f6r civil och militir luftfart 7 alla

beredskapsskeden.

I den instruktion som Luftfartsverket 16d under mellan 2007 och
2010 hade verket huvuduppgiften att ansvara for drift och utveck-
ling av flygtrafiktjinst foér civil och militir luftfart.” Detta ansvar
omfattade samtliga beredskapsskeden. I den revidering som gjordes
1 samband med bolagiseringen av den statliga flygplatsverksam-
heten, gjordes en justering av ordalydelsen innebirande att verkets
huvuduppgift blev att #2llbandahdlla en siker, effektiv och miljs-
anpassad flygtrafiktjinst for civil och militir luftfart.®

I och med konkurrensutsittningen av den lokala flygtrafik-
ledningstjinsten forindrades Luftfartsverkets stillning satillvida att
det naturliga monopolet for dessa tjinster undanréjdes. Regeringen
framforde likvil att systemet med integrerad flygtrafiktjinst ir

*Jmf. stycke 4.2.3 Flygtrafiktjdanstens militira funktion.
®2 § férordningen (2007:1156) med instruktion fér Luftfartsverket.
¢ 1 § férordningen (2010:184) med instruktion fér Luftfartsverket.
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indaméilsenligt och att det bor bibehillas dven nir den lokala flyg-
trafikledningen konkurrensutsitts. Regeringen erinrade sirskilt om
att konkurrensutsittningen inte forindrar Luftfartsverkets ansvar
for verksamheten under héjd beredskap och i krig och att verket
dirfor dven fortsittningsvis ska se till att beredskapskraven upp-
tylls. Vidare anfordes att verket inom sin organisation ska siker-
stilla att nédvindiga beredskapskrav tillgodoses. Regeringen konsta-
terade samtidigt att det fanns behov av en kompletterande reglering
i férordningsform med anledning av den nya lagen.”

I regleringsbrevet for 2011° uppdrog regeringen &t Luftfarts-
verket att 1 samverkan med Forsvarsmakten redovisa hur man avser
sikerstilla tillhandah8llandet av flygtrafiktjanst for militir och civil
luftfart 6ver tiden 1 enlighet med instruktionen. Verket redovisade
sitt svar 1 promemorian Flygtrafiktjdanst for civil och militir luftfart
dver tiden’.

I redovisningen konstaterade Luftfartsverket bla. att ansvars-
uppgiften avseende drift och utveckling av flygtrafikgjinst togs bort
ur verkets instruktion i samband med overféringen av de statliga
civila flygplatserna till Swedavia AB. Vidare saknar verket forfatt-
ningsstéd for att ta ansvar f6r den verksamhet som bedrivs i luft-
rum dir andra organisationer utnimnts att verka med ensamritt.
Luftfartsverket foreslog dirfor att verket ges ett forfattnings-
missigt ansvar for sin egen beredskapsplanering och fér den som
andra leverantorer av flygtrafiktjianster utfor.

Varken den kompletterande reglering som regeringen aviserade 1
propositionen Lufifartens lagar, eller Luftfartsverkets forslag om ett
utvidgat ansvar for beredskapsplaneringen, har hittills resulterat i
ndgon dtgird frin regeringens sida. Konkurrensutsittningen av den
lokala flygtrafikledningstjinsten har siledes inte féranlett ndgra for-
indringar av Luftfartsverkets roll och ansvar.

Det kan mot bakgrund av detta konstateras att Luftfartsverket, 1
enlighet med vad regeringen anfort, som statlig myndighet f6rvisso
har ett ansvar for flygtrafiktjinsten under samtliga beredskapsskeden.
Likafullt talar inte minst flygtrafiktjinstens militira funktion, och
Luftfartsverkets betydelse for att tillgodose de militira behoven,
for att detta ansvar fortydligas 1 verkets instruktion.

7 Luftfartens lagar (prop. 2009/10:95), s. 217 f.
8 N2010/8025/TE.
? LFV dnr D 2011-010955 daterad den 29 juni 2011.
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10.2 Beredskapsplanering for kris och hojd beredskap
10.2.1 Luftfartsverkets beredskapsplanering

Utredningens forslag: Luftfartsverkets ansvar enligt férord-
ningen (2006:942) om krisberedskap och hojd beredskap ut-
vidgas till att omfatta forberedelser for att kunna hantera sdvil
fredstida hot och risker som ett tillstdnd av hojd beredskap.
Detta innebir att Luftfartsverket bor tas upp 1 férordningens
bilaga som myndighet med sirskilt ansvar enligt 11 och 18 §§.

Den verksamhet som behovs for att forbereda Sverige for krig
kallas totalférsvar och regleras 1 lagen (1992:1403) om totalforsvar
och héjd beredskap.

Totalférsvaret bestdr av det civila forsvaret och det militira
forsvaret. Totalforsvarsresurser ska utformas sd att de bl.a. kan stirka
samhillets f6rmiga att férebygga och hantera svira pifrestningar.'

For att stirka forsvarsformdgan kan beredskapen hojas. Det finns
tvd olika grader av hojd beredskap; skiarpt beredskap respektive
hogsta beredskap. Om Sverige idr 1 krig rdder hogsta beredskap.
Under hogsta beredskap omfattar totalférsvaret all samhillsverk-
samhet som d4 ska bedrivas."

Statliga myndigheters verksamhet f6r att minska sdrbarheten i
samhillet och utveckla en god férmdga att hantera sina uppgifter
under fredstida krissituationer och hojd beredskap regleras i for-
ordningen (2006:942) om krisberedskap och hojd beredskap. For-
ordningen omfattar endast det civila forsvaret. Férsvarsmakten ir
siledes undantagen férordningens tillimpningsomrade.

Av forordningen féljer bl.a. ett ansvar for att &rligen uppritta en
risk- och sirbarhetsanalys, genomféra en planlagd utbildnings- och
dvningsverksamhet samt beakta totalfdrsvarets krav for att myndig-
heten under hojd beredskap ska fortsitta sin verksamhet s lingt
det ir mojligt.”

Vissa utpekade myndigheter har enligt férordningen dirutéver
ett sirskilt ansvar att:

101 § 3 stycket samt 2 § lagen (1992:1403) om totalférsvar och hsjd beredskap.
1 § 2 stycket samt 3 § lagen (1992:1403) om totalférsvar och hojd beredskap.
129-10 samt 16 §§ forordningen (2006:942) om krisberedskap och héjd beredskap.
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e enligt 11 § planera och vidta férberedelser for att skapa forméiga
att hantera en kris och for att férebygga sdrbarheter och motstd
hot och risker,

o enligt 18 § vidta de forberedelser som krivs vid hojd beredskap.

De myndigheter som har ett sérskilt ansvar enligt 18 § kallas bevak-
ningsansvariga myndigheter. Av 11 § féljer dven att myndlgheten
ifrdga ska samverka med bl.a. de sammanslutningar och nirings-
idkare som ir berérda.”

En god beredskapsplanering ir ett viktigt hjilpmedel 1 samhills-
viktig och forsvarsrelaterad verksamhet, eftersom det minskar risken
fér — och konsekvenserna av — stérningar vid yttre pafrestningar.

Luftfartsverket omfattas idag inte av ett sidant utvidgat ansvar
for beredskapsplanering enligt 11 och 18 §§. Luftfartsverket har
ocksd redovisat att detta faktum kan ha bidragit till att frigan om
en sirskild beredskapsorganisation inte har kommit att hanterats."
Den verksamhet som Luftfartsverket bedriver ir av sddan karaktir
att det fir anses vara betydelsefullt att verket vidtar férberedelser
for att kunna hantera sdvil fredstida hot och risker som ett tillstind
av hojd beredskap. Jag bedémer dirfér att en utvidgning och ett
fortydligande av verkets ansvar enligt krisberedskapsférordningen
stirker beredskapsstrukturerna runt flygtrafiktjinsten. Mot denna
bakgrund foresldr jag att Luftfartsverket tas upp 1 férordningens
bilaga som myndighet med sirskilt ansvar enligt 11 och 18 §§.

10.2.2 Beredskapsplanering med andra
flygtrafiktjanstleverantorer

Utredningens bedomning:

e En beredskapsplanering bor omfatta samtliga som bedriver
flygtrafiktjinst.

o Luftfartsverket bor ha goda férutsittningar f6r att samverka
med &vriga leverantdrer av flygtrafiktjinst samt med For-
svarsmakten kring en sddan beredskapsplanering.

1311 § andra stycket, andra punkten férordningen (2006:942) om krisberedskap och h&jd
beredskap.

Y LFV PM Flygtrafiktjinst for civil och militir luftfart over tiden (LFV dnr. D 2011-010955),
s. 6.
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Utredningens forslag:

e En skyldighet fér den som bedriver flygtrafiktjinst att sam-
verka med Luftfartsverket vid planering och férberedelser for
kris och hojd beredskap regleras 1 luftfartsférordningen
(2010:770).

Som jag ovan konstaterat bér formerna f6r den civil-militirt inte-
grerade flygtrafiktjinsten utvecklas for att mota bla. konkurrens-
utsittningen av den lokala flygtrafikledningstjinsten. Flygtrafik-
tjanstens samhillsviktiga funktion understryker behovet av regularitet
och for det krivs ett kontinuerligt arbete for att forebygga sdrbar-
heter och en férmdga for att hantera olika former av storningar.
Etableringen av icke-statliga aktérer pd en marknad fér tjinster
med en delvis militir funktion medfér ocksd ett behov av att inklu-
dera dessa aktorer 1 en kontinuerlig dialog om deras roll, ansvar och
planering. Konkurrensutsittningen av marknaden fér den lokala
flygtrafikledningstjinsten medfor siledes ett behov av att i en bered-
skapsplanering inkludera samtliga de aktérer som ir aktiva pd mark-
naden. P4 motsvarande sitt bor konkurrensutsittningen inte leda
till att det saknas en beredskapsplanering f6r verksamheten, eller
att planeringen endast beror statliga aktorer, trots att verksamheten
har samma funktion och betydelse oavsett vem som driver den.

I kapitel 4 har jag redogjort f6r Transportstyrelsens myndighets-
ansvar for flygtrafiktjinsten. Detta myndighetsansvar omfattar samt-
liga beredskapsskeden. Transportstyrelsen har ocksd ett utvidgat
ansvar for beredskapsplanering enligt 11 och 18 §§ 1 bilagan till for-
ordningen (2006:942) om krisberedskap och héjd beredskap. Dir-
utdver ir myndigheten en s.k. totalforsvarsmyndighet". Med total-
forsvar avses det civila och det militira férsvaret.'® "

Enligt lagen (1982:1004) om skyldighet fér niringsidkare, arbets-
marknadsorganisationer m.fl. att delta i totalforsvarsplaneringen, ir
bl.a. niringsidkare skyldiga att pd begiran av totalférsvarsmyndig-
het delta i totalférsvarsplaneringen.'

Niringsidkaren ska pd begiran limna vissa upplysningar som
totalforsvarsmyndigheten behéver for sitt planeringsarbete. Nirings-

151 § férordningen (1982:1005) om skyldighet for niringsidkare, arbetsmarknadsorganisa-
tioner m.fl. att delta i totalférsvarsplaneringen.

161 § tredje stycket lagen (1992:1403) om totalférsvar och héjd beredskap.

7 Virt att notera ir att krisberedskap faller utanfér definitionen av totalférsvarsbegreppet.
181 § lagen (1982:1004) om skyldighet fér niringsidkare, arbetsmarknadsorganisationer m.fl.
att delta 1 totalférsvarsplaneringen.
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idkaren ska ocksd, om det behovs, medverka vid planeringen av de
egna uppgifterna inom totalférsvaret. Betydande kostnader hinfor-
liga till dessa skyldigheter kan ersittas av allminna medel."”

I rapporten Flygtrafiktjinst — bara i statens regi? (rapport 2006:4)
konstaterade divarande Luftfartsstyrelsen att 1 huvudsak inga krav
stilldes pd foretag inom luftfartssektorn att genomfora forbered-
elser for hojd beredskap enligt lagen (1982:1004) och férordningen
(1982:1005) om skyldigheter fér niringsidkare, arbetsmarknads-
organisationer m.fl. att delta i totalférsvarsplaneringen.

Jag kan konstatera att det torde finnas formella férutsittningar
tér Transportstyrelsen att hilla en totalférsvarsplanering som inte
endast omfattar myndighetens egen verksamhet, utan dven inbegriper
andra aktdrer, dven privata sddana. Givet konkurrensutsittningen
av marknaden for lokala flygtrafikledningstjinster, kan behovet av
en sddan totalférsvarsplanering ha 6kat under de senaste dren. Total-
forsvarsplaneringen kan, enligt min mening, ocks8 ses som en natur-
lig del av Transportstyrelsens myndighetsansvar for flygtrafik-
tjinsten.

Jag kan samtidigt konstatera att totalférsvarsplaneringen ir ett
snivare begrepp in beredskapsplaneringen, som idven inkluderar
krisberedskap. Med hinsyn till flygtrafiktjinstens samhillsviktiga
funktion, bér den vara féremdl for en planering som ir baserad pd
en bred hot- och riskbild.

Jag kan vidare konstatera att regeringen i propositionen Luft-
fartens lagar uttalade att om en flygplatshavare upphandlar tjinsten
av en annan aktor 4n Luftfartsverket och detta, 1 det enskilda fallet,
leder till kostnader av beredskapsskil borde dessa kostnader belasta
den upphandlade aktéren.”® Mot bakgrund av dessa utgdngspunkter
anser jag inte att lagen (1982:1004) om skyldighet fér nirings-
idkare, arbetsmarknadsorganisationer m.fl. att delta 1 totalférsvars-
planeringen helt motsvarar behoven i det férevarande fallet. Jag
redovisar nedan dirfér mojligheterna att vidta en annan, mer inda-
malsenlig dtgird.

I enlighet med férordning artikel 8.3 (EG) nr 550/2004 ska
medlemsstaterna faststilla de rittigheter och skyldigheter som ska
uppfyllas av de leverantérer av flygtrafikledningstjinster som ut-
nimns. Enligt luftfartslagen fir regeringen eller den myndighet
som regeringen bestimmer meddela féreskrifter om flygtrafik-

192 § férordningen (1982:1005) om skyldighet for niringsidkare, arbetsmarknadsorganisa-
tioner m.fl. att delta i totalf6érsvarsplaneringen.
2 Luftfartens lagar (prop. 2009/10:95), s. 218.
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tjinsten.”’ Regeringen har siledes méojlighet att nirmare bestimma
vilka skyldigheter som férenas med driften av flygtrafiktjinst. Flyg-
trafiktjinstens allminna betydelse fér flygtrafikens sikerhet och
regularitet, men dven integrationen av flygtrafiktjinst for civil och
militdr luftfart, talar for act ett ansvar kopplat till en beredskaps-
planering ir rimligt. Mot bakgrund av detta féreslir jag att den som
bedriver flygtrafiktjinst 8liggs en skyldighet att samverka vid
planering och férberedelser for kris och hojd beredskap. En sddan
skyldighet bor ocks kunna féras in 1 luftfartsférordningen.

Jag bedémer att Luftfartsverket har goda férutsittningar for att
samverka med 6vriga leverantorer av flygtrafiktjinst kring en sddan
beredskapsplanering. Luftfartsverkets roll, ansvar och kontinuerliga
samverkan med Forsvarsmakten mojliggor att verket genom bered-
skapsplaneringen torde kunna identifiera risker och vidta &tgirder
for att avhjilpa eventuella brister pd ett verkningsfullt sitt. Jag an-
ser diarfor att flygtrafiktjinstleverantdrerna bér samverka med
verket 1 beredskapsplaneringshinseendet. Detta paverkar inte Trans-
portstyrelsens méjligheter att vid behov och om det dr indamals-
enligt bedriva en totalférsvarsplanering. Jag foresldr inga forind-
ringar 1 detta avseende.

Jag har ovan féreslagit att Luftfartsverkets krisberedskapsansvar
bér innefatta de skyldigheter som féljer av 11 och 18 §§ férord-
ningen (2006:942) om krisberedskap och hojd beredskap. Jag har
vidare konstaterat att det av 11 § foljer ett ansvar att samverka med
bl.a. de ssmmanslutningar och niringsidkare som ir berérda.” Mot
denna bakgrund gér jag bedémningen att en reglerad skyldighet for
den som bedriver flygtrafiktjinst (att samverka med Luftfarts-
verket vid planering och férberedelser f6r kris och hojd beredskap)
inte behover férenas med ndgot ytterligare uppdrag till Luftfarts-
verket. I den del beredskapsplaneringen rér flygtrafiktjinst for mili-
tira indamdl bor Luftfartsverket avtala med Forsvarsmakten om
beredskapsplaneringens nirmare innehdll.

16 kap. 13 § andra stycket luftfartslagen (2010:500).
22 Se stycke 10.2.1 Luftfartsverkets beredskapsplanering.
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10.3  Férsvarsmaktens méjligheter att stélla krav pa
flygtrafiktjansten

Utredningens bedomning:

o Forsvarsmaktens kravstillning pd leverantdrer av flygtrafik-
ledningstjinst bér kunna omhindertas inom ramen fér pro-
cessen fér utnimning av leverantdr att med ensamritt till-

handahélla flygtrafikledningstjinst inom ett sirskilt luftrums-
block.

o Forsvarsmaktens kravstillning for utnimning bor ytterligare
konkretiseras s att den ir férutsebar f6r samtliga aktorer.

o Frigan faller inom ramen f6r Forsvarsmaktens och Trans-
portstyrelsens myndighetssamverkan.

Flygtrafiktjinst bedrivs for civil och militir luftfart. Kraven pd
flygtrafiktjinsten vad giller hanteringen av militir luftfart faststills
1 Transportstyrelsens foreskrifter efter samverkan med Forsvars-
makten.” Det finns dels krav som maste uppfyllas for att leve-
rantdren ska kunna utnimnas, dels foreskrifter som ska tillimpas
nir flygtrafikledningstjinst for civil och militir luftfart utdvas.

I enlighet med foérordning artikel 8.3 (EG) nr 550/2004 ska
medlemsstaterna faststilla de rittigheter och skyldigheter som ska
uppfyllas av de leverantdrer av flygtrafikledningstjinster som ut-
namns.

Transportstyrelsen har som krav {6r utnimning féreskrivit att
leverantoren av flygtrafikledningstjanst ska kunna visa att denne
dels kan hantera férekommande militir luftfart, dels har rutiner for
samverkan med Forsvarsmaktens stridsledning och luftbevakning.
Foérdjupad kompetens for hantering av militir luftfart krivs for att
kunna utnimnas for luftrum i anslutning till vissa flygplatser med
betydande andel militir luftfart.*

Med stéd av luftfartstorordningen (2010:770) har Transport-
styrelsen beslutat om foreskrifter som ska tillimpas nir flygtrafik-
ledningstjinst fér civil och militir luftfart utévas.”

Foreskrifterna innehiller dels generella bestimmelser, dels be-
stimmelser som sirskilt ska tillimpas vid flygtrafikledningstjinst

2 Se stycke 4.2.6 Transportstyrelsens myndighetsansvar.
2 TSFS 2011:72.
2 TSFS 2012:6.
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for militidr luftfart. Foreskrifterna dr av grundliggande betydelse
for att flygtrafikledningstjinsten ska bedrivas pa ett sidant sitt att
den motsvarar Forsvarsmaktens kravbild.

For sivil Forsvarsmakten som den enskilde leverantéren av flyg-
trafikledningstjinst, liksom for dennes uppdragsgivare (flygplats-
havaren), ir det viktigt att de krav som stills pd flygtrafikled-
ningstjinst av militir luftfart dr tydliga och férutsebara. Ett skl till
det ir att upphandlingen av flygtrafiktjinsten bor ha férutsitt-
ningar att vara s fullstindig som mojlig. Flygplatshavaren bor & sin
sida kunna gora foérfrigningsunderlaget sd fullstindigt som mojligt
och leverantéren bér pd motsvarande sitt kunna berikna de kost-
nader som driften av verksamheten kommer att féranleda. For
Forsvarsmaktens vidkommande idr det ocksi betydelsefullt att
Transportstyrelsens foreskrifter sd lingt mojligt motsvarar krav-
stillningen.

Det kan konstateras att utnimningskraven idag inte ir specifika
till sin karaktir. Leverantoren av flygtrafikledningstjinst meddelas
endast att denne ska kunna visa pd kapacitet att hantera forekom-
mande militir luftfart. Detta har under utredningstiden lyfts fram
som ett potentiellt problem, dels eftersom férutsebarheten i krav-
stillningen ir begrinsad, dels eftersom Férsvarsmakten — som ska
ge samrdd vid Transportstyrelsens utnimningsbeslut — har svirt att
skapa sig en bild av om kraven uppnis.

Mot bakgrund av detta gor jag bedémningen att det troligtvis
inte finns ndgra brister 1 processen f6r utnimning i sig, utan att det
snarare ir utnimningskriterierna som bor utvecklas. Denna friga
forefaller 1 hog utstrickning ligga inom ramen fér Foérsvarsmaktens
och Transportstyrelsens myndighetssamverkan.

10.4 Redundans vid bristande leveransformaga

Utredningens bedomning:

e Flygtrafiktjinsten utgor en verksamhet av sddan samhills-
viktig karaktir att kontinuiteten i driften bér vara féremil
for ett statligt dtagande.

e Ett sidant dtagande bor utévas inom marknadens ramar och
bér inte vara dimensionerande for Luftfartsverket.
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Utredningens forslag:

o Luftfartsverkets instruktion forindras sitillvida att verket
ska tillhandahilla en siker, effektiv och miljdanpassad flyg-
trafikgjinst f6r civil och militir luftfart.

Leveranssikerheten i flygtrafiktjinster ir betydelsefull sdvil for den
enskilde flygplatshavaren som for tjinstens brukare i 6vrigt, inklu-
sive flygbolag, resenirer, Forsvarsmakten, m.fl.

Det kan 1 undantagsfall hinda att leverantérer av olika skil brister
i leveransférmdga och inte 1 tillricklig utstrickning klarar av att méta
efterfrigan pd vissa samhillsviktiga produkter och tjinster. Skilet
till sddana brister kan ligga i att leverantérens ekonomiska férut-
sittningar inte visar sig vara tillrickliga tll f6ljd av oférutsedda
hindelser eller brister 1 avtalet.

Ekonomistyrningsverket konstaterar 1 sin rapport Effektivare
statlig verksambet med privat medverkans® att en risk vid upphand-
ling dr att entreprendren inte lyckas fullfolja avtalet pd ett tillfreds-
stillande sitt eller helt enkelt gir 1 konkurs. Det offentliga ir d&
som huvudman ansvarig for att medborgarna trots allt fr den ser-
vice de har ritt att kriva. Ekonomistyrningsverket konstaterar att
entreprendrers bristande leveransformiga kan 6ka kostnaderna for
det offentliga. Det viktigaste medlet f6r att minska denna risk ir
enligt Ekonomistyrningsverket att upphandlingen skots professionellt
och att risker av detta slag behandlas i avtalet med leverantéren.
Det innebir bl.a. f6rméga att bedéma olika anbuds rimlighet (genom-
skdda glidjekalkyler) samt att bedéma entreprendrens kompetens,
finansiella styrka och mojligheter att genom olika typer av forsik-
ringslésningar skydda leveransen av tjinster frin stérningar vid
oférutsett byte av leverantor eller vid kontraktsbrott.

Dévarande Luftfartsstyrelsen har i tvd rapporter redovisat {or-
slag om att regeringen i Luftfartsverkets instruktion bér iligga
verket att tillhandah3lla flygtrafiktjinster i den min inte ndgon annan
utfor tjinsten pd uppdrag av innehavaren av flygplatsen.”” Luftfarts-
styrelsens uppfattning var att forslaget skulle innebira att till-
gingen till nddvindiga flygtrafiktjinster sikerstills pd samtliga flyg-
platser.

¢ ESV rapport Effektivare statlig verksamber med privat medverkan? (ESV 2006:15).

¥ Jmf. Luftfartsstyrelsens rapporter Flygtrafiktjiinst — bara i statens regi? (rapport 2006:4)
s. 51, respektive Tilltride till infrastrukturen — en nddvindig férutsittning for konkurrens
inom flygtrafiktjinsten (rapport 2007:08) s. 36.
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Ett sddant “redundansansvar” skulle utgéra ett relative omfattande
statligt dtagande i hindelse av allvarliga leveransstérningar. Atgir-
der bér dirfor provas dels mot behovet, dels mot den praktiska
genomférbarheten. Vidare miste det sirskilt belysas under vilka
foérutsittningar ett sddant ansvar ska gilla samt huruvida det ir att
betrakta som en ny uppgift {6r myndigheten.

Behovet av ett statligt dtagande for att tillforsikra driften av
flygtrafiktjinsten utgdr ifrdn risken for ett marknadsmisslyckande.
An s3 linge ir den liberaliserade marknaden for lokala flygtrafik-
ledningstjinster forhillandevis ny. Det finns siledes begrinsade
erfarenheter att ligga till grund f6r en bedémning. Det kan dock
konstateras att formerna f6r marknadséppningen erbjuder en moj-
lighet for nya aktorer att etablera sig som flygtrafiktjinstleve-
rantorer, inklusive flygplatshavarna sjilva. Som tidigare nimnts tycks
det exempelvis finnas ett intresse hos flera flygplatshavare att be-
driva verksamheten 1 egen regi. En konsekvens av detta ir att krav
pd leveranssikerheten 1 tjinstens utférande mdiste bevakas i sam-
band med utnimning med ensamritt 1 det enskilda fallet. Aktéren
kan gi 1 konkurs, misslyckas med att uppfylla kraven fér certi-
fiering, eller pd annat sitt underldta att utfora tjinsten pa det sitt
som ir avsikten. Det kan 1 sin tur {8 konsekvenser for sivil den
civila som den militira luftfarten. Samtidigt dr det viktigt for att
marknaden ska fungera att inte oproportionella krav stills for ut-
nimning av leverantdr avseende finansiella garantier och férsik-
ringar.

I ett tillstdnd av hojd beredskap understryks av naturliga skil
det militira behovet av ett statligt dtagande for driften av flyg-
trafikledningstjinsten. Aven i fredstid talar emellertid flygtrafik-
yanstens samhillsviktiga funktion for ett statligt dtagande 1 nigon
form.

Den praktiska genomférbarheten av ett statligt dtagande for
redundansen i flygtrafiktjinsten gynnas av att Luftfartsverket idag
ir en dominerande aktdr pd marknaden fér lokala flygtrafikled-
ningstjinster. Det finns siledes kompetens och rutiner {6r att inom
ramen f6r nuvarande organisation vid behov éverta driften av tjinsten.

Vidare talar utformningen av marknaden for lokala flygtrafik-
ledningstjinster for att ett redundansansvar kan goras gillande. Kon-
kurrensen pd marknaden uppritthills 1 pifallande hog utstrickning
genom verksamhetsoévergdngar. En nyetablerad aktor har sillan
egna anstillda flygledare vid tidpunkten fér upphandlingen av
yansten. Istillet forlitar sig aktdren pd att kunna ta 6ver de flyg-
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ledare som ir anstillda av den tidigare leverantoren. Detta talar fér
att Luftfartsverket kan forfara pd motsvarande sitt om den upp-
handlade aktéren sedermera exempelvis tvingas forsitta verksam-
heten 1 konkurs. Genom att &vergdngsvis dverta ansvaret och erbjuda
befintlig personal att fortsitta verksamheten tills ny upphandling
eller annan 16sning kan ske bor det 1 regel siledes vara mojligt att
fortsitta driften 1 nigon omfattning.

Formerna for ett redundansansvar ir betydelsefulla. Ett sidant
statligt dtagande miste ske enligt de principer som rdder pd mark-
naden men ska fér den sakens skull inte férvixlas med att under
sedvanliga forhdllanden konkurrera med andra aktorer. Eftersom
det dr flygplatshavaren som enligt luftfartslagen (2010:500) har ritt
att sjilv eller genom uppdrag till annan ombesérja den lokala flyg-
trafikledningstjinsten, bor ett sikerstillande av driften av verksam-
heten endast ske pd flygplatshavarens begiran. Vidare bér redundans-
ansvaret inte pdverka en utnimnd leverantérs ritt att med ensam-
ritt tillhandahslla tjinsten. Atgirden bér dirfér endast kunna
komma ifrdga for det fall att den tidigare leverantor inte lingre ir
utnimnd. Inte heller bor redundansansvaret i ngot avseende pa-
verka flygplatshavarens eventuella skyldigheter enligt upphandlings-
lagstiftningen. Slutligen kan det konstateras att férutsittningarna
for att fullgora ett redundansansvar beror av huruvida den tidigare
leverantorens personal vid verksamhetsstillet ir villig att dvergd 1
Luftfartsverkets anstillning. Att kontinuerligt inneha en 6verkapa-
citet for att vid behov kunna 6verta driften kan inte anses vara pro-
portionellt mot de konsekvenser som allvarliga leveransstdrningar
kan resultera 1. Ett redundansansvar bér dirfor inte vara en dimen-
sionerande — och dirmed kostnadsdrivande — uppgift f6r Luftfarts-
verket.

Sammanfattningsvis bedomer jag att flygtrafiktjinsten utgor en
verksamhet av sddan sambhillsviktig karaktir att kontinuiteten 1
driften bor vara féremadl for ett statligt dtagande. Detta dtagande
bér enligt min bedémning utdvas inom ramen fér de mojligheter
som finns pi marknaden. Overtagandet av driften av flygtrafik-
ledningstjinsten bor dirfor ske pd begiran av flygplatshavaren och
for det fall att ingen leverantér lingre dr utnimnd att med ensam-
ritt tillhandahilla tjinsten 1 luftrummet. Uppgiften bor inte heller
vara dimensionerande fér Luftfartsverket och foljaktligen ska
verket ticka kostnader och avkastningskrav med avgifter.

Det kan konstateras att Luftfartsverket idag har till huvudupp-
gift att tillhandahdlla en siker, effektiv och miljoanpassad flyg-
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trafiktjinst for civil och militir luftfart.”® Vidare ska Luftfartsverket
verka for att de transportpolitiska mdlen uppnds. Detta medfér
sammantaget att verket redan idag fir anses ha till uppgift att under-
stodja regulariteten och funktionen inom flygtrafiktjinsten. Det
kan dirfor ifrigasittas huruvida en férindring av instruktionen ir
nodvindig. Det finns dock ett virde av att det statliga dtagandet
tydliggors, savil for verket som for ovriga berdrda aktdrer. Mot
denna bakgrund finna det skil att skirpa formuleringen i 1 § for-
ordningen (2010:184) med instruktion f6r Luftfartsverket sitillvida
att verket inte endast har till huvuduppgift att tillhandahilla
flygtrafiktjinster, utan faktiskt ska gora det.

Det bor 1 sammanhanget pdpekas att formuleringen inte ir ex-
kluderande 1 forhillande till verkets évriga uppgifter. Den verk-
samhet som Luftfartsverket idag bedriver utéver vad som faller inom
ramen fér huvuduppgiften enligt instruktionens nuvarande lydelse,
ska dirfor dven fortsittningsvis fullgdras.

Vid en eventuell bolagisering av den konkurrensutsatta verk-
samheten vid Luftfartsverket bér ansvaret kvarstd pd myndigheten.”

10.5 Lokal flygtrafikledningstjanst vid militara
flygplatser

Utredningens beddmning: For att sikerstilla bemanningen av
Forsvarsmaktens insatsorganisation, det dansk-svenska samarbetet
kring NUAC samt mojligheten att fullgéra ett redundansansvar,
bor Luftfartsverket dven efter en eventuell bolagisering av den
konkurrensutsatta verksamheten bedriva viss lokal flygtrafikled-
ningstjinst.

Utredningens forslag: Luftfartsverkets instruktion férindras
sdtillvida att verket ska bedriva flygtrafikledningstjinst pa, och
for luftrum 1 anslutning till, de flygplatser som Forsvarsmakten
driver.

81 § forsta stycket férordningen (2010:184) med instruktion fér Luftfartsverket.
# Imf. stycke 10.5 Lokal flygtrafikledningstjinst vid militira flygplatser.
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Luftfartsverket ir idag utnimnd att med ensamritt tillhandahilla
lokala flygtrafikledningstjinster vid samtliga Férsvarsmaktens flyg-
platser®. Utnimningen grundas pd ett tillsvidareavtal mellan de
bida myndigheterna.”!

I kapitel 9 gor jag beddmningen att en bolagsbildning av kon-
kurrensutsatta delar inom det nuvarande Luftfartsverket kan bidra
till att konkurrensutsittningen av lokal flygtrafiktjinst pd svenska
flygplatser blir framgingsrik. Jag gor vidare bedémningen att en
bolagisering kriver dtgirder for att sikerstilla det kvarvarande Luft-
fartsverkets f6rméiga att agera pd statens uppdrag bl.a. i hindelse av
samhillskriser eller hojd beredskap. Jag konstaterar samtidigt att
formerna fér den civil-militirt integrerade flygtrafiktjinsten be-
héver utvecklas for att hantera dessa férindringar.™

En bolagisering av all lokal flygtrafikledningstjinst som idag
bedrivs inom ramen for Luftfartsverket skulle medfora att For-
svarsmakten fir upphandla motsvarande tjinst pd marknaden. Frin
principiella utgingspunkter kan detta tyckas vara en naturlig ut-
veckling. Jag har dock 1 kapitel 4 dven beskrivit flygtrafiktjinstens
indirekta militira funktion som resurs fér bemanningen av For-
svarsmaktens insatsorganisation. Jag har ocksd konstaterat att For-
svarsmakten 1 detta avseende ir beroende av Luftfartsverket som
enskild aktor, for att flygledarna i tjinsteutdvningen ska omfattas
av de godkinda regelverk och rutiner som verket har. Jag kan
konstatera att en forutsittning for den civil-militira integrationen
av flygtrafiktjinsten ir att den civila flygtrafiktjinstorganisationen
idven klarar av att bemanna insatsorganisationen. Om s inte ir fallet
tvingas Forsvarsmakten skapa en egen organisation fér flygtrafik-
tjanst. Det skulle kunna medféra férdyringar och utmaningar med
att bibehilla kompetensen inom insatsorganisationen.

Frén och med den 1 juli planeras NUAC, genom overldtelse
frin de utnimnda leverantdrerna Luftfartsverket och Naviair,
overta driften av kontrollcentralerna vid Arlanda, Sturup och
Kastrup. Detta innebir att Luftfartsverket inte sjilvt kommer att
bedriva ndgon flygtrafikledningstjinst utéver den pd och i anslut-
ning till civila och militira flygplatser dir verket dr utnimnd
leverantor. En eventuell bolagisering av den lokala flygtrafikled-
ningstjinsten 1 sin helhet skulle siledes kunna medféra att Luft-

3 Luled/Kallax, Vidsel, Uppsala/Arna, Sdtenis, Karlsborg, Malmen, Ronneby/Kallinge,
Jokkmokk och Hagshult.

3! Se stycke 4.2.2 Forsvarsmaktens flygplatser.

2 Se stycke 9.3.3 Bolagsbildning av konkurrensutsatt verksambet samt stycke 9.2.4 Vidare-
utveckling och uppdatering av former for civil-militir integration.
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fartsverket inte lingre alls bedriver flygtrafikledningstjinst. Detta
kan innebira att verkets certifikat forfaller, vilket 1 sin tur skulle
resultera 1 att férutsittningarna for det dansk-svenska samarbetet
kring NUAC visentligen forindras. Det finns dirmed skil av
nirmast teknisk karaktir som talar fér att Luftfartsverket, dven
efter en bolagisering av den konkurrensutsatta delen av verkets
verksamhet, 1 nigon omfattning bér bedriva flygtrafiklednings-
tjanst.

Slutligen konstaterar jag ovan att driften av flygtrafiktjinsten
bér omfattas av ett statligt dtagande samt att Luftfartsverket mot
denna bakgrund bor ha ett visst redundansansvar. Efter en even-
tuell bolagisering av Luftfartsverkets konkurrensutsatta verksam-
het bor ett sidant dtagande med hinsyn till bla. bolagiserings-
kriterierna inte belasta det nya bolaget, iven om verksamhets-
formen i och fér sig inte medfér nigra direkta hinder for det. Aven
detta talar f6r att Luftfartsverket bor bibehdlla rutiner och kapa-
citet for att bedriva lokal flygtrafikledningstjinst inom ramen for
sin organisation.

Mot bakgrund av dessa aspekter bedomer jag att Luftfartsverket
ska ha till uppgift att bedriva flygtrafikledningstjinst vid de flyg-
platser som Foérsvarsmakten driver. Jag foreslar dirfor et tilligg till
2 § forordningen (2010:184) med instruktion fér Luftfartsverket
med denna innebérd.

10.6 Samverkan, insyn och kompetens

Tidigare har Forsvarsmaktens perspektiv i flygtrafiktjinsten kommit
till uttryck genom att en foretridare f6r myndigheten av regeringen
har férordnats till ledamot 1 Luftfartsverkets styrelse. Denna ord-
ning fringicks emellertid under 2000-talet och Férsvarsmakten har
numera ingen representant i Luftfartsverkets styrelse.”

De forslag som jag i 6vrigt presenterar medfor delvis ett for-
tydligat och utvidgat ansvar fér Luftfartsverket. Detta leder samman-
taget till Luftfartsverket dven fortsittningsvis kommer att vara en
betydelsefull aktor, inte minst fér Férsvarsmakten. Det understryker i
sin tur behovet av att verksledningen har nédvindig forstdelse och
kunskap rorande det militira forsvarets behov. Jag bedomer att
styrelserepresentation frin Forsvarsmakten alltjimt kan vara ett
indamadlsenligt sitt att tillgodose behovet av ett militirt perspektiv

3 Se stycke 4.2.4 Lufifartsverkets roll for den militira dimensionen av flygtrafiktjinsten.
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1 Luftfartsverkets interna styrning. Att utse en representant frin
Foérsvarsmakten som ledamot 1 Luftfartsverkets styrelse kan vara
ett sitt dstadkomma det.
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11 Konsekvenser av utredningens
forslag

Nedan gérs en beddmning av konsekvenser av utredningens forslag
i enlighet med bestimmelserna 1 kommittéférordningen (1998:1474)
samt 1 enlighet med direktivet till uppdraget.

En stor del av konsekvenserna av mina férslag har redan redo-
visats 1 tidigare kapitel. Det giller exempelvis de konsekvenser som
ror olika delar av Luftfartsverkets verksamhet och d& sirskilt Luft-
fartsverkets verksamhet for det fall att mojligheterna att verka pd
en konkurrensutsatt marknad begrinsas. Aven konsekvenser fér den
civil-militirt integrerade flygtrafiktjinsten, bdde gillande lokal flyg-
trafiktjinst och flygtrafiktjinst 1 det yttickande kontrollerade luft-
rummet, av de olika alternativen och under olika beredskapsgrader
och 1 krig, finns redovisat 1 tidigare kapitel. En genomging av férut-
sittningarna for statsmakternas styrning av myndighetsuppgifter samt
regeringens mojligheter att 1 det omedelbara perspektivet styra en
bolagiserad verksamhet har ocksd gjorts. Slutligen har konsekvenser
pd statsbudgeten och 6vriga finansiella konsekvenser redogjorts i
samband med f6rslagen.

I allt visentligt bedomer jag att forslaget att renodla och bolagi-
sera Luftfartsverkets konkurrensutsatta verksamhet kommer att pi-
verka marknadens funktionssitt, konkurrensen och affirsmojlig-
heterna pd ett positivt sitt. Sammantaget bedémer jag att detta bér
kunna bidra till 6kad samhillsekonomisk effektivitet. Dessa konse-
kvensbedémningar kommer inte att dterupprepas hir utan endast
kort beréras 1 tillimpliga delar. Det dr ocksd viktigt att pdpeka att
jag 1 det foljande kommer att belysa de mest betydelsefulla
konsekvenserna. Den analys som genomférts har identifierat en
mingd mindre frigor och konsekvenser av bla. praktisk natur.
Dessa redovisas inte hir men finns dokumenterade 1 form av under-
lagspromemorior etc. och kan anvindas 1 en fortsatt berednings-
process.
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11.1 Konsekvenser pa statsbudgeten och andra
finansiella konsekvenser av en bolagisering av
delar av Luftfartsverket

Min bedémning, baserad pd Luftfartsverkets affirsplan och den finan-
siella analys som utredningen har genomfort, ir att en organisatorisk
och ekonomisk separation av konkurrensutsatt verksamhet inom
Luftfartsverket f6ljd av en bolagisering inte fir ndgra konsekvenser
for statens finanser.

Bolagisering av den konkurrensutsatta delen av Luftfartsverket

Bedémda omstillningskostnader relaterade till en bolagisering av
affirsomridet Terminal baseras pd uppgifter framtagna av Luft-
fartsverket. Uppgifterna ir behiftade med osikerhet, vilket ir en
effekt av den relativt begrinsade tidsperiod som sttt till forfog-
ande {6r framtagande av beddmningarna.

Delnings- och omstillningskostnader av engdngskaraktir férvintas
uppgd till 26,5 miljoner kronor och avse IT-funktioner, personal-
omstillning och det nya bolagets varumirke. Delningskostnader av
bestiende karaktir beriknas till 17 miljoner kronor per ar. Kost-
naderna uppkommer till {6ljd av IT-funktioner, administration, {or-
sikring samt ersittning till styrelse och ledning.

Det ska noteras att de bedémda kostnaderna avser en bolagi-
sering av affirsomrddet Terminal inom LFV-koncernen. Vid ett bild-
ande av ett separat Terminalbolag bedémer dock Luftfartsverket att
det skulle uppkomma tillkommande merkostnader till f6ljd av att tvd
organisationer mdste ha separata system for ledning och uppfolj-
ning av flygsikerhet och kvalitet inklusive uppritthdllande av sepa-
rata certifikat. Dessa merkostnader bedoms av Luftfartsverket ver-
siktligt till omkring fem till 10 miljoner kronor per &r.

Bedémningen ir att omstillningskostnaderna kan hanteras utifrin
Luftfartsverkets nuvarande ekonomiska férutsittningar.

Bolagisering av hela Luftfartsverket

Luftfartsverket har inte gjort nigon djupare bedémning avseende
tillkommande kostnader vid en bolagisering av hela Luftfartsverket.
Verket framhiller dock att en bolagisering sannolikt medfor kost-
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nader relaterade till bla. personalomstillning, varumirke, férsik-
ringar. Vidare foranleder sannolikt en overforing av fastighets-
bestindet kostnader avseende t.ex. stimpelskatt. Dessa kostnader
har dock inte inkluderats i foreliggande analys. Vid en fortsatt pro-
cess mot en eventuell bolagisering av hela Luftfartsverket bor dessa
aspekter analyseras djupare.

EU:s statsstodsregler

Nir det giller en bolagisering av en statlig myndighet dger EU:s
statsstodsregler endast giltighet 1 de fall d3 dgaren 1 form av staten
tillskjuter kapital till ett bolag och tillskottet kan anses utgora stat-
ligt stéd. Kapitaltillskott f&r enligt den s& kallade marknadsekono-
miska investerarprincipen endast ske di det anses sannolikt att en
privat investerare hade agerat pd samma sitt. Den marknadsekono-
miska investerarprincipen utgor siledes basen vid en bedémning av
huruvida ett kapitaltillskott kan anses utgora statligt stod eller inte.
Kommissionen har definierat den marknadsekonomiska investerar-
principen i ett fall som bl.a. omfattade en granskning av Ryanair:

stdd kan ej anses omfatta investeringar eller fordelar som givits om
mottagaren ir i samma situation som ett jimférbart privat féretag, med
samma mal avseende [6nsamhet pi ling sikt, vid tillfillet som en inve-
stering eller ett kommersiellt kontrakt dverviges.'

Kommissionen skriver vidare 1 Ryanair-fallet att det miste faststillas

huruvida den férvintade avkastningen vid tiden nir avkastningen med-
gavs ir 1 linje med vad ett privat f6retag skulle forvinta sig. For att
gora detta ir det nédvindigt att analysera risken pa den aktuella mark-
naden, kapitalkostnaden, den information som investeraren hade till-
ging till nir beslutet togs och operationella risker i verksamheten.’

I den finansiella analysen av tinkbar verksamhet fér bolagisering som
redovisas 1 bilaga 5 gors utforliga beddmningar som visar att bolagi-
seringen kan baseras p& marknadsvirden pd tillgdngar och skulder,
en kapitalstruktur som motsvarar vad jimfoérbara bolag respektive
konkurrenter har samt att de kan uppnd en avkastning som ir mark-

' 1P/04/157 The Commission’s decision on Charleroi airport promotes the activities of low-cost
airlines and regional development, 3 februari 2004.
2 IP/04/157 The Commission’s decision on Charleroi airport promotes the activities of low-cost
airlines and regional development, 3 februari 2004.
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nadsmissig. Bedémningen ir siledes att bolagiseringen inte innefattar
nigot statligt stod.

11.2 Personalmassiga konsekvenser
Allman beskrivning

Personalmissiga konsekvenser vid bolagisering, inklusive pensions-
frigor, har principiellt beskrivits av tidigare utredningar. Nedan-
stiende dr 1 princip anpassat frin SOU 2007:78 Bolagisering for
okad konkurrens och effektivitet’.

Den aktuella verksamheten som ir féremdl fér bolagisering ir
till sin karaktir mycket personalintensiv. Det gor det viktigt att reda
ut de personalmissiga konsekvenserna av de foreslagna dtgirderna.
Foljande konsekvenser bedoms som sirskilt viktiga 1 samband med
forindrade anstillningsférhéllanden 1 samband med en bolagisering:
anstillnings- och Iénevillkor, trygghetsfrigor samt pensionsfrigor.
Nir det giller dimensionering av verksamheten personalmissigt férut-
ses inte ndgra behov av att reducera mingden personal pd grund av
eventuell bolagisering. Hir redovisas 1 stora drag hur dessa villkor
kan komma att paverkas av en bolagisering. Det ir dock viktigt att
framhalla att det inte dr mojligt att pd det hir stadiet med sikerhet
siga vilka konsekvenserna kommer att bli. En viktig anledning till
detta ir att villkoren med all sannolikhet kommer att bestimmas 1
en forhandling mellan det nya bolagets ledning och de fackliga orga-
nisationerna.

Allmint om reglerna vid 6verging av verksamhet

Konsekvensanalysen av personalmissiga konsekvenser utgdr frin
att bolagisering av de aktuella verksamheterna vid Luftfartsverket
ir att betrakta som 6vergdng av verksamhet. Att utgd frin nigon-
ting annat ir enligt min uppfattning orimligt eftersom det skulle
medféra mycket stora negativa konsekvenser for verksamheterna
och medféra betydande statsfinansiella kostnader. Att det handlar
om verksamhetsévergdng ir alltsd utgdngspunkten f6r min analys.

? Bolagisering for 6kad konkurrens och effektivitet — férslag om att bolagisera vissa konsult- och
entreprenadverksambeter i Banverket och Vigverket Betinkande av Utredningen om foérut-
sittningar f6r att ombilda vissa verksamheter vid Vigverket och Banverket till aktiebolags-
form, Stockholm 2007.
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Med 6vergdng av verksamhet avses att ett foretag eller en verk-
samhet eller en del av en verksamhet &vergdr frin en arbetsgivare
till en annan. D3 giller 6 b § lagen (1982:80) om anstillningsskydd
(LAS), vilket innebir att de rittigheter och skyldigheter som foljer
av ett gillande anstillningsavtal 6vergdr frin den 6verlitande arbets-
givaren till den forvirvande arbetsgivaren.

Personalen vid de verksamheter som ir féremél fér bolagiseringar
har d3 ritt att 6vergd till det nya bolaget pa de villkor som regleras i
de enskilda anstillningsavtalen. Personalen behéver dock inte f6lja
med i verksamhetsévergdngen utan kan vilja att stanna kvar i myn-
digheten. De kan dd komma att varslas om uppsigning med hinvis-
ning till arbetsbrist. Det finns ingen anledning att tro att ndgon be-
tydande andel av den nuvarande personalen kommer att vilja att
inte gd over till det nya bolaget. Det fértjinar dock att pipekas att
benigenheten att vilja gd 6ver 1 viss min ir avhingig anstillnings-
villkoren 1 det nya bolaget.

Kollektivavtalen

Att det dr frdga om en verksamhetsévergdng har dven betydelse f6r
kollektivavtalen, vilket regleras 1 28 § lagen (1976:580) om med-
bestimmande 1 arbetslivet (MBL). Tv4 olika fall kan hir sirskiljas
beroende pid om den férvirvande arbetsgivaren, dvs. bolaget, har
tecknat kollektivavtal eller inte. I det fall den nya arbetsgivaren inte
tecknat ett eget kollektivavtal si f6ljer med automatik att den gamla
arbetsgivarens kollektivavtal giller i tillimpliga delar. Detta f6rhall-
ande giller tills det gamla kollektivavtalet upphér. I det fall den nya
arbetsgivaren har tecknat ett kollektivavtal s§ giller tredje stycket
28 § MBL. Inneborden i detta idr att arbetsgivaren ir skyldig att
under maximalt ett ar tillimpa de gamla kollektivavtalen.

Det finns tv4 viktiga omrdden som vid verksamhetséverging inte
regleras 1 LAS: trygghetsavtal och pensioner. Ingen éverging av vare
sig trygghetsavtal eller pensioner sker, utan det ir den nya arbets-
givarens villkor som giller. I teorin kan detta komma att medfora
forsimrade villkor vad giller tryggheten fér den 6vergdende perso-
nalen. Det kan ocks3 innebira att personalen mister pensionsférméner
vid 6vergingen. Det giller framfor allt de antastbara pensionsfor-
mdnerna som riskerar att g& forlorade vid en bolagisering.
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Inrangeringsavtal

I praktiken kommer med all sannolikhet s.k. inrangeringsavtal for-
handlas fram mellan det nya bolaget och de fackliga organisation-
erna. Resultatet av denna férhandling kan falla ut pa ett flertal olika
sitt. Ett mojligt utfall dr ett inrangeringsavtal 1 vilket den &vergiende
personalen erbjuds ett kollektivavtal med 1 princip samma villkor
som det gamla kollektivavtalet. Ett annat méjligt utfall ir att all per-
sonal rangeras in pd det kollektivavtal som giller hos den arbets-
givarorganisation dir bolaget valt att bli medlem 1.

Villkoren kan d& skilja sig &t frén det gamla avtalet. Erfarenhets-
missigt vid tidigare bolagiseringar har den &vergdende personalen
fatt behilla samma anstillningsvillkor som gillt hos den gamla arbets-
givaren.

Arbetsgivartillh6righet

For de nya bolagen finns flera olika alternativ f6r kollektivavtalade
anstillningsvillkor. Kollektivavtalet kan skilja sig &t beroende p4 vilken
arbetsgivarorganisation bolagen viljer att ansluta sig till. Almega och
Arbetsgivarverket kan vara aktuella alternativ.*

Det ir svirt att pd forhand avgora vilket avtal som ir mest for-
ménligt f6r det nya bolaget att ansluta sig till och det ir heller inte
en friga f6r utredningen att foéresli utan f6r det nya bolagets led-
ning.

Processen

Det ir viktigt att sd tidigt som mojligt 1 bolagiseringsprocessen gora
klart vilka anstillningsvillkor som kommer att gilla i framtida kollek-
tivavtal. Det nybildade bolaget bér, s snart det ir mojligt, tydligt
presentera vilka kollektivavtalade anstillningsvillkor som kommer
att gilla for personalen.

* Det dr mojligt att ansdka medlemskap i Arbetsgivarverket som frivillig medlem. D4 bibehlls 1
princip samma villkor som i dagens kollektivavtal.
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Meddelarfrihet

Med meddelarfrihet menas det komplex av regler 1 tryckfrihets-
férordningen respektive yttrandefrihetsgrundlagen som innebir att
det 1 viss utstrickning dr méjligt att straffritt [imna normalt sekre-
tessbelagda uppgifter for publicering i massmedier.” Denna frihet
ingdr sdledes som ett led i den reglering som avser att forverkliga
offentlighetsprincipen.®

Meddelarfriheten innebir att varje medborgare har ritt att limna
uppglfter om vad som helst till den som kan offentliggéra uppgift-
erna 1 media, t.ex. forfattare, nyhetsbyraer eller radioredaktioner.
Den giller, som huvudregel, dven for tjinstemin inom den offent-
liga forvaltningen om de vill limna sekretessbelagda uppgifter som
de fitt i sitt arbete.

Inom flygtrafiktjinsten kan meddelarfriheten vara av indirekt
betydelse for flygsikerheten, eftersom den ger den enskilde flyg-
ledaren ritt att utan repressalier offentliggéra brister 1 verksamheten.

En bolagisering av delar av Luftfartsverkets verksamhet, medfér
att denna verksamhet inte lingre omfattas av bestimmelserna om
efterforskningsforbud.® Det ir dirfér av stor betydelse att det kom-
penseras genom motsvarande skrivningar i1 exempelvis bolagsordning
och/eller kollektivavtal.

Rutiner i samband med byte av leverantor

En flygledare som tjinstgdr 1 ett torn maste ha behoérighet pa just
det tornet, s.k. lokal behérighet. Det innebir att det i praktiken
endast ir den aktdr som innehar driften vid upphandlingstillfillet
som har tillgdng till flygledare med den utbildning som krivs for
att leverera lokala flygtrafiktjinster.

En ny aktér pd marknaden kan antingen ta éver personal frin
tidigare aktdr (genom hyresavtal eller verksamhetséverging) eller
utbilda egen personal. Beroende pd hur komplex verksamheten 1 tor-
net ir, varierar lingden pd den utbildning som krivs f6r att uppnd
lokal behérighet. Beroende pd flygledarens erfarenhet uppgir utbild-

* 1 kap. 1 § tredje stycket tryckfrihetsforordningen och 1 kap. 2 § yttrandefrihetsgrundlagen.
¢DsJu 1977:11/Del 1 5. 172.

7 Insyn och sekretess (SOU 2004:75), s. 150 f.

8 Efterforskningsforbudet innebir att myndigheter eller andra allminna organ inte far efter-
forska t.ex. vem som har limnat ett meddelande med stéd av meddelarfriheten. Jmf. 3 kap. 4 §
tryckfrihetsférordningen och 2 kap. 4 § yttrandefrihetsgrundlagen.
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ningens lingd enligt Transportstyrelsens beddmning” till mellan en
och fyra minader f6r mindre flygplatser och till mellan fyra och tio
ménader for storre flygplatser. For en flygledare som har ett upp-
daterat certifikat krivs framfor allt utbildning pa plats 1 tornet, vilket
forutsitter assistans frin den operatdr som innehar driften.

For verksamhetsoverging frin den tidigare operatéren, krivs sam-
tycke frin personalen. P4 Visterds flygplats valde personalen att i
ett sent skede tacka nej till ACR:s erbjudande om verksamhets-
overging, vilket gjorde att ACR inte hade tillgdng till utbildad
personal s sent som en vecka innan driften skulle g 6ver till ACR.

For att undvika liknande problem, foresldr Transportstyrelsen att
rutiner och regler upprittas for att den tidigare leverantdren under
en dvergdngsperiod pd upp till tio manader ska uppritthilla driften
i tornet och vid behov vara behjilplig vid utbildning av den nya
aktorens personal.

11.3 Effekter av forandrat uppdrag till Luftfartsverket

Utredningen presenterar flera forslag till fortydligade och utékade
uppgifter for Luftfartsverket."

Utredningens férslag innebir att Luftfartsverkets uppdrag for-
tydligas sdtillvida att verket, enligt den féreslagna lydelsen 1 instruk-
tionen, ska tillhandahilla flygtrafiktjinst ¢ alla beredskapsskeden.
Forslaget beddms inte f3 nigra statsfinansiella konsekvenser, efter-
som det ror sig om ett fortydligande av det ansvar verket redan har,
enligt de allminna bestimmelserna i férordningen (2006:942) om
krisberedskap och hoéjd beredskap samt enligt vad regeringen an-
fort 1 propositionen Lufifartens lagar'. Fortydligandet bedéms trots
detta vara relevant i ljuset av dels flygtrafiktjinstens civila och mili-
tira betydelse, dels oklarheter som férevarit avseende myndighetens
mojligheter och ansvar att bedriva verksamheten under hojd bered-
skap.

Utredningen féresldr vidare att Luftfartsverkets ansvar enligt for-
ordningen (2006:942) om krisberedskap och héjd beredskap ut-
vidgas genom att verket tas upp 1 forordningens bilaga som myn-
dighet med sirskilt ansvar enligt 11 och 18 §§. Férindringen med-

° Hinder fér konkurrensen pd marknaden for lokal flygtrafiktjinst, PM Transportstyrelsen,
2011-08-23.

19Se bl.a. kapitel 10 Utvecklade former fér den civil-militirt integrerade flygtrafiktjgnsten.

" Lufifartens lagar (prop. 2009/10:95), s. 218.
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for att verkets skyldigheter utstricks till att bl.a. omfatta férbered-
elser for att kunna hantera sdvil fredstida hot och risker som ett
tillstdnd av hojd beredskap. Forindringen bedéms stirka beredskaps-
strukturerna inom flygtrafiktjinsten och vara angeligen bl.a. med
hinvisning till vad som anfors 1 stycket ovan. Férindringen utgor i
hég utstrickning en formalisering av ett férhdllande som ir natur-
ligt med hinsyn till verksamhetens art och natur.

Utredningen féreslir dirutdver att Luftfartsverkets instruktion
forindras sdtillvida att verket inte endast har till huvuduppgift att
tillhandahilla flygtrafiktjinster, utan att verket ska gora det. Motivet
for detta dr att stirka det statliga dtagandet f6r regulariteten i flyg-
trafiktjinstsystemet, 1 synnerhet vid andra aktorers bristande leve-
ransformiga. Detta likstills med ett visst redundansansvar fér Luft-
fartsverket. Det konstateras bl.a. att verket redan idag fir anses ha
till uppgift att understddja regulariteten och funktionen inom flyg-
trafiktjinsten. Det kan dirfor ifrdgasittas huruvida en foérindring
av instruktionen ir nédvindig. Utredningens slutsats dr dock att
det finns ett virde av att det statliga dtagandet tydliggors, sdvil for
verket som for vriga berdrda aktorer. Eftersom detta utékade an-
svar ska utévas inom ramen fér de férutsittningar som marknaden
for lokala flygtrafikledningstjinster erbjuder, bedéms &tgirden inte
fa ndgra finansiella konsekvenser. Luftfartsverket ska alltjimt till-
handahilla dessa flygtrafiktjinster f6r ett pris som motsvarar verkets
kostnader, inklusive avkastningskrav.

Det utvidgade statliga tagandet fér kontinuiteten i driften av
flygtrafiktjinsten, motiveras av kraven pd regularitet inom flyg-
trafiktjinsten samt de &verordnade transportpolitiska malen. Ett
plotsligt avbrott 1 f6rsérjningen av flygtrafiktjinsten bedéms med-
fora svira konsekvenser p lokal och regional nivd, samt fér den
enskilde flygplatshavaren. Utredningen konstaterar dven att det
kan f3 betydande konsekvenser f6r Forsvarsmaktens mojligheter
att operera med flygstridskrafter i det aktuella luftrummet. Sam-
mantaget beddmer dirfor utredningen att det utdkade dtagandet
motiveras av flygtrafiktjinstens funktion, samt att dtgirden ir pro-
portionell, eftersom den inte bedéms medféra ndgra statsfinansiella
konsekvenser.

Slutligen foreslar utredningen att Luftfartsverket ska bedriva flyg-
trafikledningstjinst pd, och fér luftrum i anslutning till, de flyg-
platser som Forsvarsmakten driver. Syftet dr att sikerstilla beman-
ningen av Forsvarsmaktens insatsorganisation, det dansk-svenska
samarbetet kring NUAC samt méjligheten att fullgora ett redund-
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ansansvar. Inte heller denna utvidgning av verkets uppdrag fir nigra
finansiella konsekvenser, eftersom det endast befister dagens situa-
tion. Verkets kostnader ersitts av Forsvarsmakten 1 enlighet med
den 6verenskommelse som upprittats mellan myndigheterna.

11.4 Konsekvenser av forfattningsandringar

Utredningen foéreslar att omfattningen av luftrummet 1 anslutning
till en flygplats ska bestimmas s3 att andra flygplatser inte pi-
verkas.'? Detta pdverkar i enskilda fall omfattningen av det luftrum
som flygplatshavaren har att sjilv, eller genom uppdrag till annan,
driva flygtrafikledningstjinst 1.

Atgirden motiveras av att konkurrensutsittningen i samfillda
terminalomriden riskerar att skapa intressekonflikter, vilket kan
paverka effektiviteten och medféra 6kade transaktionskostnader. I
enskilda fall kan enskilda flygplatshavare kraftigt missgynnas av den
flygtratikledningstjinst som en annan aktor bedriver eller har ett
inflytande 6ver. Omfattningen av luftrummet 1 anslutning till en
flygplats bor dirfor tydligt avgrinsas sd att inte andra flygplatser inte
paverkas.

Den foreslagna forordningsindringen medfor att det naturliga
monopolet f6r Luftfartsverket till viss del utskas. Detta sker pa be-
kostnad av den potentiella marknaden f6r lokala flygtrafiktjinster.
Luftfartsverkets méjligheter, eller de ekonomiska incitamenten, for
att 1 samfillda terminalomriden éverldta 3t andra aktorer att ombe-
sorja flygtrafiktjinsten om det ir ekonomiskt l6nsamt paverkas emel-
lertid inte. Det ekonomiska virdet av férindringen har dirfor inte
med exakthet kunna kvantifieras, men bedéms vara begrinsat.

Redan genomférda upphandlingar av lokal flygtrafiktjinst vid
enskilda flygplatser inom samfillda terminalomriden kan teoretiskt
sett komma att paverkas av férindringen. Eftersom foérfattnings-
forslaget inte innebidr att samfillda terminalomriden i sin helhet
undantas frin konkurrensutsittningen bedémer emellertid utred-
ningen att risken f6r det ir liten.

12 Se kapitel 8 Luftfartsverket i samarbete och konkurrens med andra leverantirer.
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11.5 Konsekvenser av forandringar i befogenheter,
styrning och kontroll

Mina férslag motiverar inte ndgra férindringar av befogenheter nir
det giller styrning och kontroll av Luftfartsverkets verksamhet. Dir-
emot aterfinns 1 mina forslag till f6rfattningsindringar ett antal for-
indringar av bl.a. Luftfartsverkets uppdrag.

11.6 Samhaéllsekonomiska konsekvenser

I allt visentligt bedémer jag att férslaget att renodla och bolagisera
Luftfartsverkets konkurrensutsatta verksamhet kommer att piverka
marknadens funktionssitt, konkurrensen och affirsmojligheterna pd
ett positivt sitt. Sammantaget bedémer jag att detta bér kunna bi-
dra till 6kad samhillsekonomisk effektivitet.

Det har varken tidigare eller inom ramen fér denna utredning
gjorts nigra kvantifieringar av vilka effektivitetsvinster som t.ex.
konkurrensutsittningen av den lokala flygtrafikledningstjinsten kan
forvintas ge. Inte heller har nigon nirmare uppskattning av vilka
samhillsekonomiska virden som den civil-militira integrationen
representerar genomforts.

De férindringar som féreslds avseende omfattningen av det
konkurrensutsatta luftrummet, samt skyldigheten att samverka med
Luftfartsverket vid planering och forberedelser t6r kris och hojd
beredskap, kan pdverka enskilda foéretag. Dessa dtgirder bedoms
dock sammantaget ge positiva samhillsekonomiska konsekvenser.
Dels eftersom transaktionskostnader och risker fér att vissa flyg-
platshavare otillborligt missgynnas minskar, dels mot bakgrund av
att Forsvarsmakten inte nédgas bygga upp en egen organisation for
flygtrafikejanst for militir lufefare.

11.7  Effekter for den civil-militart integrerade
flygtrafiktjansten

Utredningen har kunnat konstatera att det finns skil att, mot bak-
grund av de férindringar som flygtrafiktjinsten under senare tid
genomgdtt, utveckla formerna fér den civil-militira integrationen.
Utredningen har redovisat forslag till ett flertal dtgirder, bl.a. med
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avseende pd beredskapsplanering, redundans vid bristande leverans-
formédga samt flygtrafiktjinst vid Forsvarsmaktens flygplatser.

Atgirderna fir konsekvenser i tvi évergripande riktningar; dels
tydliggors och utdkas Luftfartsverkets roll och ansvar avseende verk-
samhet av beredskaps- och forsvarsmaktsnira karaktir, dels inklu-
deras icke-statliga leverantorer av flygtrafiktjinst 1 beredskapsplane-
ringen p3 ett tydligt sitt.

S&vil den lokala flygtrafiktjinsten som flygtrafiktjinsten 1 det
yttickande kontrollerade luftrummet ir av betydelse for luftfarten,
liksom f6r forsvaret av Sverige. Det har dirfér befunnits vara nod-
vindigt att fora in samtliga flygtrafiktjinstleverantorer i en gemen-
sam beredskapsplanering for att stirka kapaciteten att motstd hot
och risker, samt fullgéra verksamheten vid hojd beredskap. Det har
samtidigt varit betydelsefullt att inte i alltfér hog utstrickning
forindra de grundliggande forutsittningarna fér marknadséppningen,
eller pafora krav relaterade till flygtrafiktjinstens militira funktion,
som pa ett allefér genomgripande sitt avviker frdn annan civil for-
svarsrelaterad verksamhet. Utredningen har funnit 18sningen vara
vil avvigd, eftersom den bedéms std i proportion till flygtrafik-
tjdnstens potentiella externa effekter. Beredskapsplaneringen kommer
1 viss utstrickning att belasta flygtrafiktjinstleverantérerna — och
dirmed 1 slutindan flygtrafiken. Samtidigt méste en sidan planering
anses ligga inom ramen fér vad som ir naturligt med hinsyn till
verksamhetens beskaffenhet.

Utredningen har kunnat konstatera ett behov av att balansera en
stirkt konkurrensneutralitet mot ett foértydligat — och 1 viss mén
utokat — statligt 8tagande. For att inte tvingas till mer genomgrip-
ande dtgirder inom den konkurrensutsatta marknaden, ir det nod-
vindigt att till del utdka Luftfartsverkets uppgifter. Flygtrafik-
yanstens militira funktion har siledes fitt genomslag inte minst 1
att Luftfartsverket far 1 uppdrag att bedriva flygtrafikledningstjinst
pd, och for luftrum i anslutning till, de flygplatser som Forsvars-
makten driver.

Sammantaget bedémer utredningen att de féreslagna dtgirderna
stirker formerna f6r den civil-militira integrationen inom flygtrafik-
yinsten jimfort med idag. Det bedéms férbittra forsorjningstryge-
heten i verksamheten samt skapa forutsittningar for att Forsvars-
maktens behov i alla beredskapsskeden bittre kan tillgodoses, trots
de l3ngsiktiga implikationer som marknadséppningen och utveck-
lingen pd europeisk nivd kan medfora fér Luftfartsverkets verk-
samhet 1 &vrigt.
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11.8 Framtida utvidgning i enlighet med de
europeiska harmoniseringsmalen och det
internationella samarbetet, inklusive samarbetet
inom SESAR JU

Mina férslag innebir inte nigra konsekvenser som férindrar moj-
ligheterna till utvidgning i enlighet med europeiska harmoniserings-
mél och det internationella samarbetet. Snarare bibehills och siker-
stills fortsatta mojligheter till ett gott samarbete mellan Sverige och
andra medlemsstater dir Sverige dven fortsittningsvis har en ledande
roll.

11.9 Konsekvenser for sysselsattning och offentlig
service i olika delar av landet/regionala effekter i
olika delar av landet

De flesta av Sveriges flygplatser ir regionala och relativt sm3. En
gemensam egenskap for flertalet mindre flygplatser ir att de drivs
med ekonomiska underskott och kriver I6pande kapitaltillskott
frn sina dgare. Flygplatsens verksamhet ir av en si stor betydelse
for regional utveckling och konkurrenskraft att sddana tillskott kan
vara motiverade. Det innebir ocksd att det finns starka skil for
flygplatshavarna att bedriva en s& kostnadseffektiv verksamhet som
mdjligt. Det tidigare beslutet om att éppna marknaden fér lokal
flygtrafikledningstjinst har inneburit att flygplatshavaren numera
har méjlighet att antingen upphandla tjinsten 1 konkurrens eller att
ans6ka om certifikat f6r egen regi. I samband med en upphandling 1
konkurrens kan kostnadsbilden forindras, inledningsvis ofta genom
sinkta kostnader. I férlingningen kan det férslag som jag har an-
gdende omfattningen av luftrummet 1 anslutning till en flygplats
eventuellt pdverka kostnaden for att tillhandahilla flygtrafiktjinst.
Jag kan samtidigt konstatera att den férdelning av kostnader som
giller f6r undervigsavgifter och den lokala flygtrafiktjinsten ir
gynnsam for de regionala flygplatserna.
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11.10 Konsekvenser for sma foretag

Historiskt sett ir systemet med flygtrafiktjinst uppbyggt utifrin
nationella monopol. I samband med att marknaden fér lokal flyg-
trafikledningstjinst har dppnats, har ett mindre foretag etablerats
pd den svenska marknaden. Fordelar med att vara ett mindre fére-
tag kan handla om att vara mer flexibelt och littfotat samtidigt som
upphandlingar kriver en administrativ resurs for att berikna och
skriva anbud.

Utredningens forslag avseende skyldighet fo6r den som bedriver
flygtrafiktjinst att samverka med Luftfartsverket vid planering och
forberedelser for kris och hojd beredskap, stiller vissa krav pa
aktérens administrativa resurs. Detta kan 1 stérre utstrickning komma
att paverka smi foretag. Samtidigt har utredningen gjort bedém-
ningen att nigra alternativa l6sningar inte stdr till buds. Vidare kan
det konstateras att det redan idag foreligger en mojlighet att dessa
aktorer tas 1 ansprk for detta indamal enligt lagen (1982:1004) om
skyldighet for niringsidkare, arbetsmarknadsorganisationer m.fl.
att delta 1 totalférsvarsplaneringen. Den 6kade administrativa bérdan
till f6ljd av kravet att samverka med Luftfartsverket i beredskaps-
planeringen, bedéms vara begrinsad och bor féljaktligen inte med-
féra ndgon allvarligare etableringstroskel.

11.11 Ovrigt

Enligt kommittéférordningen (1998:1474) ska dven forslagens kon-
sekvenser f6r bland annat kommunal sjilvstyrelse, brottslighet och
jimstilldhet mellan min och kvinnor belysas. Min bedémning ir
att forslagen inte paverkar den kommunala sjilvstyrelsen. Forslagen
innebir inte heller ndgra konsekvenser pd individnivd vilket gor att
det inte heller forekommer nigra konsekvenser for jimstilldheten
mellan kvinnor och min. Forslagen paverkar slutligen inte heller
brottsligheten eller évriga faktorer som nimns 1 kommittéférord-
ningen.
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Kommittédirektiv D

Utredning av verksamhetsform och Dir.
forutsattningarna for flygtrafiktjanst i 2011:101
Luftfartsverket

Beslut vid regeringssammantride den 10 november 2011

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare ska analysera Luftfartsverkets verksamhets-

form, organisation och befogenheter.

Utredaren ska bl.a.

analysera Luftfartsverkets mojligheter att inom ramen foér nu-
varande verksamhetsform och instruktion verka pd en kon-
kurrensutsatt marknad inom ramen fér den fortsatta kon-
kurrenséppningen av den europeiska marknaden for flygtrafik-
tjinster, samt klarligga Luftfartsverkets roll inom flygtrafikled-
ningsomrddet och beskriva konsekvenserna fér verksamheten
om mojligheterna att verka pd en konkurrensutsatt marknad
begrinsas,

beskriva hur de EU-férordningar som reglerar flygtrafiktjinsten,
liksom framtida utvidgning i enlighet med de europeiska harmo-
niseringsmélen och det internationella samarbetet paverkar férut-
sittningarna foér verksamheten,

analysera och bedéma konsekvenser for den civil-militirt inte-
grerade flygtrafiktjinsten av de olika alternativen och under olika
beredskapsgrader och i krig, samt redovisa férslag till en ling-
siktigt hallbar organisationsstruktur f6r en fortsatt civil-militirt
integrerad flygtrafiktjinst,

vid behov féresld dndringar av befogenheter av juridisk och/eller
finansiell art, liksom o6verforing av uppgifter och/eller indrad
verksamhetsform utifrdn perspektivet att det ska finnas férut-
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sittningar for en fungerande konkurrens for flygtrafiktjinster i
Sverige, samt

e belysa de eventuella konflikter som féljer av kravet pd affirs-
missighet i férhdllande till andra uppgifter och foresld sitt att
hantera sidana konflikter, bl.a. vilka &tgirder som behévs 1 friga
om den integrerade civil-militir flygtrafiktjinsten.

Uppdraget ska redovisas senast den 15 april 2012.

Definition av det offentliga dtagandet och klarliggande av
Luftfartsverkets roll inom omridet flygtrafiktjinst

Den 1 april 2010 genomférdes en omorganisation av Luftfarts-
verket som innebar att flygplatsverksamheten vid Luftfartsverket
fordes over till det statligt dgda bolaget Swedavia AB. Affirsverkets
verksamhet bestdr efter delningen i sin helhet av flygtrafiktjinst.

Redan 2005 renodlades myndighets- och produktionsrollerna i
friga om luftfartstjinster och myndighetsrollen férdes dver till den
d& nyinrittade Luftfartsstyrelsen. Vid bildandet av Transportstyrel-
sen 2009 overtog den d& nya myndigheten dessa uppgifter och an-
svarar 1 dag for forvaltningsuppgifterna inom omrddet, bland annat
normgivning, tillstindsgivning, tillsyn och registerhillning. Tidigare
sektorsansvar for den civila luftfarten ersattes dock av specificerade
uppdrag i instruktion och regleringsbrev till myndigheten. Bland
annat har Transportstyrelsen ett myndighetsansvar for flygtrafik-
yjinst for bade civil och militir luftfart.

Luftfartsverkets huvuduppgift dr dirmed att tillhandahélla en siker,
effektiv och miljdanpassad flygtrafiktjinst for civil och militir luft-
fart 1 alla beredskapsligen.

En av Luftfartsverkets viktigaste uppgifter ir att med ensamritt
tillhandahilla flygtrafiktjinst 1 det 6vre luftrummet. Luftfartsverket
ska, enligt férordningen (2010:184) med instruktion fér Luftfarts-
verket, ”inom och utom landet tillhandahilla flygtrafiktjinster samt
service- och konsulttjinster som ir knutna till verksamheten, och
nationellt och internationellt frimja forskning, utveckling och in-
férande av ny teknik av betydelse for verksamheten™.

Den 1 september 2010 tridde en ny luftfartslag (2010:500) 1 kraft.
I den nya luftfartslagen ges mojlighet f6r den som driver en flyg-
plats att sjilv, eller genom uppdrag till ndgon annan, ombesérja
flygtrafikledningstjinst f6r luftrummet 1 anslutning till flygplatsen.
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I forsta hand var forindringen inriktad pd icke-statliga flygplatser,
vilka stdr f6r en mindre del av marknaden for flygtrafiktjinst, men
lagen ger ocksd utrymme for att dven staten i egenskap av flygplats-
havare kan anlita andra leverantorer. Swedavia AB har under 2011
inlett férberedelser f6r upphandling av flygtrafiktjinster. Det inne-
bir att den konkurrensutsatta delen av marknaden 6kar och att
Luftfartsverkets andel av marknaden, och dirmed verkets omsitt-
ning, kan komma att minska. Bibeh&llen och utvecklad flygsikerhet
samt tryggande av funktionstillforlitligheten stiller vissa krav pd
personalférsérjning och tekniska system, liksom pd finansieringen
av dessa. Dessa krav ska beaktas vid bedémningen av forslaget till
strategi f6r Luftfartsverkets framtida dtagande.

Den 10 mars 2004 antogs de EU-férordningar som reglerar
tillskapandet av det gemensamma europeiska luftrummet genom
att ett paket om fyra férordningar antogs. Syftet ir att 6ka effek-
tiviteten och sikerheten 1 unionens flygtrafiksystem. Detta sker
bl.a. genom en mer rationell indelning av luftrummet 1 s.k. funk-
tionella luftrumsblock. Vidare ska medlemslinderna férbittra sam-
arbetet mellan civila och militira myndigheter f6r att nd en mer
flexibel anvindning av luftrummet. Det skapas dven gemensamma
regler for tillhandah8llande av flygtrafiktjinster och ett mer genom-
skddligt system for avgiftssittning. Slutligen sker en teknisk har-
monisering av system och komponenter som anvinds 1 flygtrafik-
ledningen. Det senare sker bl.a. genom Europeiska kommissionens,
Eurocontrols och de nationella flygtrafiktjinstleverantérernas
offentlig-privata samverkan (OPS) SESAR Joint Undertaking
(SESAR JU). Luftfartsverket dr part i OPS genom ett nord-
europeiskt konsortium (NORACON) som Luftfartsverket leder.
Valet av strategi f6r utveckling av Luftfartsverket miste beakta den
roll verket f6r svensk del har inom ramen fér utvecklingen av det
gemensamma europeiska luftrummet, liksom de férutsittningar
som foljer av utvecklingen av avgiftssystemet for europeisk flyg-
trafiktjinst och det europeiska dtagandet om effektiviseringen av
verksamheten med dirav féljande krav pd minskade undervigs-
avgifter. Utover detta dr Luftfartsverket aktivt 1 en rad internatio-
nella samarbeten.

Sedan 1970-talet tillimpas i Sverige ett system med civil-militirt
integrerad flygtrafiktjinst. Aven under hojd beredskap och i krig
ska verket inom sin organisation sikerstilla att nédvindiga bered-
skapskrav tillgodoses. Regeringen framférde i propositionen Luft-
fartens lagar (prop. 2009/10:95) att systemet med integrerad flyg-
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trafiktjinst ir indamadlsenligt och att det bor bibehillas dven nir
den lokala flygtrafikledningen konkurrensutsitts. Regeringen erinrade
sirskilt om att konkurrensutsittningen inte forindrar Luftfarts-
verkets ansvar for verksamheten under héjd beredskap och 1 krig
och att verket dirfér dven fortsittningsvis ska se till att bered-
skapskraven uppfylls, men konstaterade samtidigt att det fanns be-
hov av en kompletterande reglering i fé6rordningsform med anled-
ning av den nya lagen. Utredningen bor utgd frin att den beslutade
inriktningen ligger fast. Det kan ocksd konstateras att den svenska
modellen, iven om den ir unik, vil 6verensstimmer med inrikt-
ningen av den europeiska utvecklingen mot flexibel anvindning av
luftrummet.

I juni 2011 redovisade Luftfartsverket uppdraget i reglerings-
brevet for 2011 om flygtrafiktjinst f6r civil och militir luftfart. T
redovisningen anfoér Luftfartsverket att verket bor ges ett forfatt-
ningsmissigt ansvar for sin egen beredskapsplanering och fér den
som andra leverantorer av flygtrafiktjinster utfor. Vidare bor enligt
Luftfartsverket Transportstyrelsen 8liggas att vid utnimning av
leverantdrer av flygtrafikledningstjinster sirskilt ange vilka rittig-
heter och skyldigheter som féljer med utnimningen. Luftfarts-
verket avser att se 6ver behovet av en sirskild beredskapsorga-
nisation foér myndigheten med avseende pd sina nuvarande upp-
gifter och verksambheter.

Sammantaget kan det konstateras att ett antal férindringar har
genomforts och att en samlad analys av Luftfartsverkets forutsitt-
ningar behéver genomféras. Analysen ska ske mot bakgrund av
verkets uppdrag i instruktion och regleringsbrev, och mot bak-
grund av de foérindringar som beskrivs ovan. Analysen ska bl.a.
omfatta Luftfartsverkets roll, med uppgifter av sivil myndighets-
karaktir som inom konkurrensutsatt verksamhet, och internatio-
nella engagemang, liksom behovet av kompetens och dirmed sam-
manhingande verksamhetsomfattning och organisatoriska behov.

Behov av kompetens och befogenheter

I syfte att fullgéra de uppgifter Luftfartsverket har krivs en viss
nivd av kompetens och omfattning av verksamheten f6r att siker-
stilla funktionstillférlitligheten. Det giller inte minst f6r f6rmigan
att uppritthélla den civil-militirt integrerade flygtrafiktjinsten och
det internationella samarbetet. I det senare deltar Luftfartsverket i
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det faktiska genomforandet av de samarbeten som ligger inom ramen
for det gemensamma europeiska luftrummet, inklusive — men inte
begrinsat till — samarbetet inom intressebolagen Entry Point North
AB, dir Luftfartsverket genom dotterbolaget LFV Holding AB
dger 33 procent och 6vriga dgare dr danska Naviair och norska Avinor,
respektive NUAC HB, dir Luftfartsverket genom dotterbolaget
LFV Holding AB iger 50 procent och den andre dgaren ir danska
Naviair. Det giller ocksd generellt med avseende pd méjligheterna
att uppritthilla en hog sikerhetsnivd for flygtrafiktjinsten sam-
tidigt som effektiviseringar genomfors 1 syfte att sinka kostnaderna.

Luftfartsverket har f6r nirvarande drygt 90 procent av den svenska
marknaden f6r lokal flygtrafiktjinst. Luftfartsverket forlorade
under 2010 upphandlingen av tre mindre flygplatser. Om Luftfarts-
verket skulle férlora stora delar av marknaden fér lokal flygtrafik-
yjinst skulle det f3 konsekvenser f6r verket och f6r mojligheten att
1alla beredskapsligen ansvara f6r att nédvindiga flygtrafiklednings-
ydnster finns tillgingliga.

Verksamheten finansieras i dag fullt ut genom avgifter respektive
avtal. Det innebir att Luftfartsverket inte fir ndgra anslag over
statsbudgeten. Nir det giller uppgifterna f6r Forsvarsmakten finan-
sieras dessa genom ersittning som regleras 1 avtal. Inriktningen bor
vara att verksamheten dven fortsittningsvis fullt ut ska finansieras
genom avgifter respektive avtal.

Vid sidan av Sverige ir marknaden fér lokal flygtrafiktjinst for
nirvarande avreglerad i Danmark, Spanien, Storbritannien och, till
viss del, Tyskland. P4 dessa marknader agerar for tillfillet sdvil privata
som statliga aktorer. Dessa stater tillimpar inte ett system med
civil-militdrt integrerad flygtrafiktjinst. Den militira flygverksam-
heten pdverkas dirfor inte av konkurrensutsittningen av den lokala
flygtrafiktjinsten pd samma sitt som Forsvarsmakten pdverkas i
Sverige.

P3 avreglerade marknader skulle Luftfartsverket kunna ligga
anbud i upphandlingar inom Sverige samt inom och utom EU,
vilket skulle kunna sikerstilla tillricklig volym for att fortsatt
finansiera verksamheten genom avgifter. Sidana anbud, sirskilt i
affirsuppligg som inkluderar forvirv av bolag eller inrittande av
bolag med extern part, liksom affirsrisker kopplade till sidana an-
bud, kan dock inte sjilvklart hanteras inom affirsverksformen.
Principiellt uppkommer ocksd frigan hur en sddan verksamhet for-
hiller sig till det férvaltningspolitiska regelverket, dvs. om det ir

229

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2012:27

motiverat, vilka férdelarna och nackdelarna ir och konsekvenserna
av att inte medge utvidgad affirsverksamhet.

I regeringens proposition Offentlig forvaltning f6r demokrati,
delaktighet och tillvixt (prop. 2009/10:175) gors bedomningen dels
att myndighetsformen bor vara huvudregel for statlig verksamhet,
dels att statliga myndigheter som regel inte bor silja varor och
tjanster pd marknaden. Riksdagen delade regeringens bedémning
(bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315). Nir det giller Luftfarts-
verket kan det konstateras att den nuvarande verksamhetsformen,
affirsverk, innebir att verket ir en myndighet, och att verksam-
heten allts8 miste provas utifrdn detta regelverk. Samtidigt gjordes
bedémningen av konkurrensutsittningen av lokal flygtrafiktjinst
utifrdn forutsittningen att Luftfartsverket skulle kunna vara en aktér
pd marknaden. Verket har ocks i sin instruktion myndighetsupp-
gifter, men samtidigt mojlighet att verka pd marknaden bide inom
och utom Sverige. Det finns dock f6r nirvarande oklarheter kring
de forutsittningar affirsverksformen ger och konsekvenserna for
verksamhetsformen av den utvidgning av affirsverksamheten som
konkurrensutsittningen av den lokala flygtrafiktjinsten kan ge upp-
hov uill.

En alternativ verksamhetsform skulle kunna vara att bedriva hela
eller den specifikt konkurrensutsatta verksamheten 1 ett bolag. Ett
syfte med en sidan verksamhetsform skulle kunna vara att genom
renodling av vad som hor till det offentliga dtagandet och vad som
hor till den konkurrensutsatta verksamheten garantera forutsitt-
ningar fér konkurrens pd lika villkor pi marknaden for flygtrafik-
yanster. I det ssmmanhanget behdvs en belysning av konsekvenserna
t6r olika delar av Luftfartsverkets verksamhet, f6r statsmakternas
styrning av myndighetsuppgifterna samt fo6r konkurrensen pd mark-
naden fér flygtrafiktjinster. Det finns ocksd ett sirskilt behov av
att redovisa konsekvenserna fér den civil-militirt integrerade flyg-
trafiktjinsten — lokal flygtrafiktjinst och flygtrafiktjinst avseende
det 6vre luftrummet — vid hojd beredskap och 1 krig, liksom rege-
ringens mojligheter att 1 det omedelbara perspektivet styra en si-
lunda bolagiserad verksamhet.
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Uppdraget

En sirskild utredare ska analysera Luftfartsverkets mojligheter att
inom ramen f6r nuvarande verksamhetsform och instruktion verka
pd en konkurrensutsatt marknad. De oklarheter som fér nir-
varande finns kring de férutsittningar affirsverksformen ger och
den utvidgning av affirsverksamheten som konkurrensutsittningen
av den lokala flygtrafiktjinsten kan ge upphov till, och innebérden
av detta for verksamhetsformen, behover belysas. Baserat pd den
analysen ska utredaren foresld 3tgirder som ir nédvindiga for
fortsatt affirsverksamhet inom ramen fér en fortsatt konkurrens-
Oppning av den europeiska marknaden fér flygtrafiktjinster. Ut-
redaren ska idven tillgodogéra sig erfarenheter frén andra linder nir
det giller organisatoriska losningar for denna typ av verksambhet.
Utredaren ska ocksd beskriva vilka aktérer som kan férvintas upp-
trida pd bdde den svenska och 6vriga EU-marknaden och under
vilka férutsittningar dessa bedéms verka. En utgdngspunkt for ut-
redningen ska vara att Luftfartsverkets uppdrag att med ensamritt
tillhandahélla flygtrafiktjinst 1 det dvre luftrummet ligger fast. En
annan utgdngspunkt ska vara att systemet med civil-militirt inte-
grerad flygtrafiktjinst — bade lokal flygtrafiktjinst och flygtrafik-
ganst i det ovre luftrummet — ocks3 ligger fast.
Utredaren ska analysera:

o Luftfartsverkets roll och internationella engagemang,

o Luftfartsverkets behov av kompetens och dirmed sammanhing-
ande verksamhetsomfattning och befogenheter, samt

o Luftfartsverkets organisation utifrdn det faktum att Luftfarts-
verket bdde har uppgifter av myndighetskaraktir och inom kon-
kurrensutsatt verksamhet.

Utredaren ska ocksd beskriva konsekvenser for verksamheten om
mojligheterna att verka pd en konkurrensutsatt marknad begrinsas,
med sirskild vikt vid de forindringar som féljer av den svenska
marknadsoppningen av lokal flygtrafiktjinst, och de krav pd kom-
petens, befogenheter och omfattning av verksamheten som féljer
av verkets olika uppgifter.

Utredaren ska vidare beskriva hur de EU-férordningar som reg-
lerar flygtrafiktjinsten, liksom den framtida utvidgningen i enlighet
med de europeiska harmoniseringsmilen och det internationella
samarbetet, sirskilt 1 friga om utbildning av flygtrafikledare inom
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ramen fér Entry Point North AB respektive det gemensamma
svensk-danska luftrumsblocket och det gemensamma dansk-svenska
bolaget NUAC HB, liksom samarbetet inom SESAR JU (EU:s
program foér att utveckla tekniska och operativa forutsittningar f6r
det gemensamma europeiska luftrummet), paverkar och paverkas
av de olika alternativen. En del 1 detta ir att redovisa hur de svenska
beredskapskraven kan tillgodoses inom NUAC HB och liknande
samarbeten. Utredaren ska hirutéver analysera och bedéma konse-
kvenser f6r den civil-militirt integrerade flygtrafiktjinsten av de
olika alternativen och under olika beredskapsgrader och i krig. Ut-
redaren ska i anslutning till belysningen av olika alternativ foresld
sdvil dndringar av befogenheter av juridisk och/eller finansiell art
som overforing av uppgifter till en annan myndighet om det dr pi-
kallat. T det fall 6verforing av uppgifter foreslds ska dven for- och
nackdelar med en sammanhllen verksamhet jimfért med att splittra
verksamheten pd flera aktdrer redovisas, sirskilt med beaktande av
tillhandahéllandet av flygtrafiktjinst f6r militir luftfart. Utredaren
ska dven bedéma vilken effekt olika scenarier fir i olika delar av
landet. Utredaren ska vidare analysera myndighetsstrukturen och
ansvarsfordelningen mellan olika myndigheter avseende den civil-
militirt integrerade flygtrafiktjinsten och redovisa férslag till en
langsiktigt héllbar organisationsstruktur for en fortsatt civil-militirt
integrerad flygtrafiktjinst 1 enlighet med regeringens redovisning 1
prop. 2009/10:95. Utredaren ska i detta sammanhang redovisa for-
slag till de eventuella organisations- och férfattningsindringar som
behovs.

Utredaren ska sirskilt

o kartligga vilka uppgifter av myndighetskaraktir som 1 dag be-
drivs inom Luftfartsverket och beskriva vilka férutsittningar dessa
kriver,

e genomfora en marknadsanalys for vilka typer av uppdrag och pd
vilka marknader som dessa kan vara aktuella f6r Luftfartsverket
och vilka affirsuppligg och affirsrisker dessa involverar,

o beskriva hur sidana affirsuppligg kan hanteras och vilka konse-
kvenser hanteringen ger upphov till, samt bedéma om 3tgirderna
ryms inom affirsverkets befogenheter,

e analysera eventuella konkurrenspdverkande effekter nir det giller
sdvil andra aktdrer som Luftfartsverket av nuvarande uppgifter i
syfte att uppnd férbittrad konkurrensneutralitet,
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o limna forslag till de forindringar av uppgifter, verksamhetsform
eller befogenheter som analysen och bedémningarna i 6vrigt
foranleder, inklusive statsbudgetkonsekvenser och ¢vriga finan-
siella konsekvenser,

e genomfora en konsekvensanalys for olika verksamhetsscenarier
beroende pd volym av erhdllna uppdrag och péverkan p& nuvar-
ande uppgifter, inklusive eventuella statsbudgetkonsekvenser,
samt

o tydliggora Luftfartsverkets eventuella ansvar {6r andra aktorers
tillhandah&llande av flygtrafiktjanster vid héjd beredskap och krig,
liksom vid andra aktorers oférmiga att fullgora sina uppgifter,
och vid behov féresla dtgirder.

Samrad och redovisning av uppdraget

Luftfartsverket ska limna utredaren de underlag utredaren behover
for uppdraget. Under arbetet ska utredaren samrida med och infor-
mera Luftfartsverket.

Utredaren ska samrida med Transportstyrelsen, Trafikanalys,
Statskontoret, Ekonomistyrningsverket, Riksgildskontoret, Kon-
kurrensverket, Forsvarsmakten samt den danska luftfartsmyndig-
heten.

Utredaren ska kontinuerligt rapportera till och samrida med
foretridare for Regeringskansliet (Niringsdepartementet) i den ut-
strickning dessa bestimmer. I frigor som rér den civil-militirt inte-
grerade flygtrafiktjinsten ska utredaren pi motsvarande sitt rappor-
tera dven till Regeringskansliet (Férsvarsdepartementet).

Berorda arbetstagarorganisationer ska kontinuerligt informeras
under arbetets gdng och ges méjlighet att framféra synpunkter.

Uppdraget ska redovisas senast den 15 april 2012.

(Niringsdepartementet)
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Vertikal integration och separation
— samhallsekonomiska aspekter pa
konkurrensutsattning av
flygledningstjansten

Inledning

Foreliggande bilaga har till syfte att pd ekonomisk-teoretisk grund
genomfora en analys av marknaden fér flygtrafiktjinster. Bilagan
innehdller forst en precisering av marknaden och dess delmarkna-
der, sedan ekonomisk-teoretiska grunder {ér en marknadsanalys av
flygledning och direfter en kartliggning av férutsittningar fér en
vertikal separation av marknaden och en analys av férutsittningarna
for konkurrensutsittning.

Marknaden for flygtrafiktjanster

For att ett flygplan skall forflytta sig frdn A till B krivs insatser av
olika slags resurser (produktionsfaktorer): arbetskraft i form av
personal, energi, infrastruktur i form av flygplatser med mera. En
av resurserna utgdrs av den information som ir nédvindig for att
planet sikert ska forflyttas. Denna tillhandahills av flygplatserna 1
form av bland annat banljus och markeringar f6r forflyttning pd
marken och av ndgon som tillhandahiller den information som krivs
for rorelser 1 luften. Den produkt som analyseras 1 denna bilaga ir
sdlunda den information som krivs for siker flygning mellan A och
B: flygtrafiktjinster.

Denna bestdr inte enbart av flygledning utan dven av informa-
tion om flygvider, firdplanering med mera. Marknaden for flyg-
trafiktjinster kan sdlunda delas upp pi flera delmarknader. De
senare utgor separata delmarknader och visas 1 den skuggade delen i
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figur 2.1. Flygledningen utgér 1 sig en delmarknad som har tre
produktionsled: torntjdnster, terminaltjinster och omrddestjinster
(enroute). Hir finns dessutom en del som utgérs av infrastrukturen.
Merparten av den ir knuten till enroutesystemet medan resten igs

av flygplatserna.

Figur 2.1 Flygtrafiktjanstens delmarknader

flygvider
fird och flédesplanering
alarmeringstjinst

W [ T™ ATCC ™ ™

| infrastruktur |

Marknaden for flygledningstjanster

For att fora ett flygplan sikert mellan A och B kan man képa
flygledningstjinster pd marknaden. Det finns tvd nivier pd tjinsten:
delar av luftrummet ir okontrollerat men flygledningen kan ge
information om andra flygplansrérelser f6r att underlitta for kap-
tenen att sjilv sikert navigera under goda viderférhdllanden (VFR).
Andra delar av luftrummet ir kontrollerat och hir ir det flygplanets
firdplan och instruktioner frin flygledare som hjilper kaptenen
med hojd och kurs med hjilp av instrument (IFR).

Luftrummet ir i princip indelat i fyra delar: luftrummet 6ver
9500 fot ir alltid kontrollerat, medan dirunder rider ett okontrol-
lerat luftrum. Runt flygplatser finns emellertid en kontrollzon som
stricker sig ca 13 km frdn banans mitt. Utanfér och ovanfor
kontrollzonen stricker sig ett terminalomride, i normalfallet upp
till 9500 fot (knappt 3000 meter).
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Figur 2.2 En principskiss av ett tvarsnitt av luftrummet

En principskiss av luftrummet visas 1 figur 2.2, som utgdr ett tinkt
tvirsnitt av en del av landet. Ovanfoér 9500 fot kontrolleras luft-
rummet av omrddeskontrollen (ATCC), vilket visas av (A, A,) 1
figuren. I Sverige finns tvd kontrollcentraler: den 1 Malmé kon-
trollerar luftrummet upp till strax séder om Stockholm och den
andra centralen 1 Arlanda resten av Sverige norr dirom.

Vid marken finns ett antal flygplatser med tillhérande kon-
trollzon som leds frin tornet pd flygplatsen (CTR) och visas av
(Cy,...,Cq). Flertalet flygplatser dr civila (statliga, kommunala,
privata) men ndgra ir militira, vilket 1 figuren illustreras med
tjockare streck. De statliga flygplatserna dgs av bolaget Swedavia,
som avknoppades frin Luftfartsverket 2010. Runt flygplatsomridet
finns terminalomrddet (T},...,T,) med sin terminalkontroll (TMC).
Flertalet rymmer en enda flygplats, men ndgra terminalomriden
flera, s.k. samfillda TMA. I Sverige finns fyra sidana: Malms,
Ostgota, Goteborg och Stockholm.

En flygning kan f6lja den streckade linjen 1 figuren. Efter start
passerar planet kontrollzonen och terminalomradet upp 1 “enroute”;
luftrummet som kontrolleras av omrddeskontrollen. Nedstigningen
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bérjar 1 detta luftrum och kommer sminingom in i terminalomride
och kontrollzon vid destinationen. Vid lite trafik kan planen sjunka
1 jimn takt, medan vid kapacitetsbegrinsningar sjunker man i ett
trappstegliknande ménster for att undvika konflikter med andra
flygplan. Principskissen skulle kunna visa en flygning frin Vix;é till
Arlanda med passering 6ver Jonkoping, Ostgota samfillda TMA
for att sluta 1 Stockholms TMA med Bromma, Arlanda, militirflyg-
platsen 1 Uppsala (och Visterds som inte medtagits 1 principskissen).
I Stockholms samfillda TMA maste planet hélla sig pd viss hojd
och/eller sidledes éver Bromma for att inte konfliktera med tra-
fiken till den flygplatsen.

Enroute och tittrafikerade terminalomrdden ir indelade 1 flera
sektorer, dir varje flygledare skoter en sektor vars storlek beror pd
trafikvolym. P3 stora flygplatser med flera banor kan tornet ha flera
flygledare som hanterar olika banor samt ytterligare fler for taxande
flygplan pd marken.

Efterfragan och utbud

Den direkta kunden for flygledningstjinster ir flygplanet som ut-
nyttjar dem och det flygbolag som betalar for tjinsterna. Slut-
konsumenten ir givetvis den enskilde passageraren som reser med
flyg och som betalar biljettpris till flygbolaget (eller de som képer
godstransport av fraktflyg).

For utbuder av flygtrafiktjinster hade tidigare Luftfartsverket
monopol pa dessa. Fran och med 2010 har marknaden for lokal flyg-
ledning 6ppnats f6r konkurrens med st6d 1 den nya Luftfartslagen
(2010:500). Fortfarande har Luftfartsverket driften for flertalet
flygplatser, men det privata foretaget ACR har vunnit upphand-
lingen vid fyra flygplatser. Vid en av dessa har man dock senare
anlitat Luftfartsverket som underentreprendr. Flera upphandlingar
kommer att goras innevarande ir och dven utlindska operatérer
kan komma att ligga anbud p& svenska flygplatser.

Marknaderna 1 Storbritannien och Spanien har konkurrens-
utsatts och dirtill har flera tidigare statliga flygledningsoperatérer
helt eller delvis privatiserats med bibehillet monopol. Det finns
sdlunda utlindska operatérer som skulle kunna konkurrera pd den
svenska marknaden i framtiden.

Kinnetecknande f6r utbudssidan ir att de lokala flyglednings-
operatdrerna i stort sett inte dger det realkapital som anvinds i
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produktionen. Den lokala flygledningen utnyttjar lokalen i form av
torn och teknisk utrustning som igs av flygplatsen. Dirtill utnyttjar
man ocksi information i form av radar- och radiosignaler som
kommer frin det nationella systemet f6r undervigskontroll. Huvud-
sakligen tillhandahiller man sdlunda arbetskraft och kan nirapd be-
traktas som bemanningsféretag.

Luftfartsverket skter omrddeskontrollen och dger den tekniska
utrustning som ger den nddvindiga informationen. Verksamheten
bedrivs 1 egna lokaler, dir ocks3 terminalkontrollen fé6r Malmé och
Stockholm ir lokaliserad. De andra samfillda terminalkontrollerna
ir samlokaliserade med flygplatserna i Landvetter och Norrképing.

Pris

Priset som kunden betalar for flygtrafiktjinsterna bestdr av tva delar.
Dels betalar man en undervigsavgift. Denna betalar flygbolaget till
Eurocontrol som sedan foérdelar den till de linder som berérts av
flygningen. Avgiften baseras pd distans utanfér flygplatsomridet,
samt flygplanets vikt. Den senare faktorn pdverkar inte kostnader-
na, utan ir ett sitt att prisdiskriminera, precis som exempelvis
sjofartsavgifter gor. Dels betalar man en flygplatsavgift direke till
berérd flygplats. Denna ska ticka samtliga kostnader vid flyg-
platsen, varav flygledning bara utgér en mindre del. For flygled-
ningen i flygplatsens omride, dir flygledningen utférs frin tornet,
far flygplatsen en del av undervigsavgiften enligt en fordelnings-
modell som bestimts av Transportstyrelsen. I praktiken leder den
till en viss omférdelning mellan stora och smé flygplatser. Arlanda
ir enda flygplats som inte erhiller ndgon del alls av undervigs-
avgifterna medan flertalet sméiflygplatser fir 75 % av kostnaden for
flygledningen tickt av undervigsavgifter och silunda sjilva bara
skjuter till 25 % av kostnaden frin flygplatsavgiften.

Institutioner

Forutom efterfrigan och utbud karaktiriseras marknader av dess
institutioner 1 form av lagar, férordningar och sirreglering. Flyget ir
omgirdat av ett omfattande regelverk av sikerhetsskil; dessa limnas
i stort sett utanfor analysen hir om de inte direkt har betydelse for
den samhillsekonomiska bedémningen av konkurrensutsittning.
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Likasd behover flygplatserna miljotillstdnd av frimst bullerskil,
vilket begrinsar de mojliga flygvigarna till och frin flygplatserna.

Luftfartsverket har legalt monopol pa flygledningen &ver 9500 fot
och det kommer inte att beréras av nuvarande marknadséppning.
Omfattningen av beslutet om konkurrensutsittning av lokal flyg-
ledning har varit ifrigasatt. Transportstyrelsen har tolkat det som
att terminalomrddena ingdr, ndgot som Luftfartsverket éverklagat.

Sedan 1978 finns ocksd en civil-militir integration som dels
innebir att hela luftrummet kan utnyttjas av civil trafik och dirmed
kan flygvigarna kortas utom nir militira aktiviteter gor ansprik pd
vissa luftrumsblock. Dels skoter Luftfartsverkets flygledare dven
den militira flygledningen dven vid forhojt beredskapslige. Denna
ordning anses effektiv och skall fortgd men konsekvenserna av
marknadséppningen av lokal flygledning ger nya férutsittningar
for integrationen.

En flygledningsoperatér mdste ha en egen drifthandbok som
faststiller rutiner for verksamheten, och den ska godkinnas av
Transportstyrelsen. Flygledarna méste foérutom generell behorighet
ocksd ha lokal behérighet f6r den aktuella platsen, en sidan tar
normalt 4-6 manader att f4 men kan ta kortare eller lingre tid be-
roende pd flygplatsens komplexitet. Flygledarna méiste ocksi kunna
tala svenska. Kommunikationen med alla kommersiella flyg sker
visserligen pd engelska men flygledarna behover ocksd gora sig
forstddda hos privatflyg och personal pd marken.

Marknadens omfattning

Marknaden i Sverige ir relativt liten i en europeisk jimférelse. Ar
2010 skedde i totalt 706 417 flygrorelser 1 kontrollerat luftrum,
enligt LFV officiella uppgifter. I genomsnitt blir det 1 935 per dag,
med ett maximum pd 2 476 den mest trafikerade dagen. Det kan
jimforas med Tyskland som har ver 8 000, Frankrike 7 500 och
Foérenade Konungariket ca 6 000, enligt Eurocontrol. I det svenska
luftrummet hade Malmé ACC i genomsnitt 1 296 flygrérelser per
dag med ett max pd 1658 medan Stockholm ACC hade 1021 i
genomsnitt och ett max pd 1444. Ett antal flygningar passerar
emellertid bida luftrummen. Flygrorelserna fordelade sig &r 2011
pa inrikes 22 %, internationella ankomster och avgingar 36 % samt
overtlygningar 42 %. For den storsta delen stir alltsd inter-
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nationellt flyg, bland annat trafik pd Finland och lingdistanstlyg
mellan Europa och Asien.

Under 2011 summerar antalet starter och landningar i Sverige
till totalt 566 056, vilket ger 1 genomsnitt 1551 per dag. Till dessa
siffror ska liggas ett antal flygningar under enklare former (VFR)
av typen privatflyg och de militira flygningarna. De férra upp-
skattar LFV ll ca 25 000, vilket gor 70 per dag i genomsnitt, dock
utfoérs de flesta under bra vider pd sommarhalviret. Militirflyg-
verksamheten bedéms till ytterligare 25 000 per &r, huvudsakligen
forlagda till arbetsveckan.

Kostnaderna for tillhandahillandet av enroutetjinster &r 2009
var totalt 1,7 miljarder kronor. De férdelar sig pd arbetskraft
780 miljoner, kapitalkostnader och avskrivning 165 miljoner samt
dvriga operativa kostnader 692 miljoner.

Undervigsavgiften baseras som nimnts pd en kombination av
stricka och flygplansvike, frin detta konstrueras en avgiftsbas, service
unit, SU. Ar 2009 producerades 2,9 miljoner SU i det svenska
luftrummet. Det gav en enroutekostnad pd 56,29 euro per SU.
Hittills har undervigsavgifterna varit helt kostnadsbaserade, si att
olika linder har fitt full kostnadstickning for de faktiska kostna-
derna. T dessa ingdr inte bara direkta kostnader for flygledningen
utan dven sddant som flygledarutbildning och teknisk utveckling.

Eurocontrol har nyligen beslutat om en tredrig sinkning av
enrouteavgifterna. 2012 ir enhetspriset 57,88 euro per SU, det ska
sinkas till 55,87 8r 2013 och 53,92 &r 2014. Enligt prestationsplanen
kommer sinkningarna av avgifterna fortsitta dven efter detta ir, allt
for att sitta press pd en icke konkurrensutsatt bransch att sinka
sina kostnader.

Den internationella flygtrafikmarknaden ir 1 viss lingsiktig
tillvixt, men utvecklingen ir konjunkturberoende. Det traditionella
passagerarflyget dominerar fortfarande men tappar marknadsandelar
till ligkostnadsflyget. Ar 2010 svarade enligt Eurocontrol den
traditionella trafiken f6r 57,3 % med en minskning pd 1,1 % frin
foregdende ar. Lagprisflyg svarade for 22,1 % av trafiken med en
okning pd 6,9 % medan affirsflyget utgjorde 7,2 % med en 6kning
frdn 2009 pi 5,5 %.
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Ekonomisk-teoretiska grunder fér marknadsanalysen

Av foregdende kapitel framgir att flygledningstjinsten ur kundens
synvinkel ir helt integrerad. Visserligen kan ett flygplan frin A ill
B passera ett flertal olika luftrumsblock och sektorer och ha kon-
takt med ett antal olika flygledare pd olika radiofrekvenser. Var
dessa ir lokaliserade och vilka féretag som tillhandahiller tjinsten
ir dock inte relevant f6r kunden, som ju betalar genom undervigs-
och flygplatsavgiften.

En viktig utgdngspunkt ir att tjinsten ska uppfattas som en verti-
kal produktionskedja, sdsom visades i figur 2.1. I varuproduktionen
kan denna traditionellt bestd av rdvaruproduktion — framstillning
av halvfabrikat — sluttillverkning — distribution — férsiljning. For
yanster kan foridlingskedjan vara mer komplex, f6r exempelvis
postdistribution bestdr den av uppsamling — sortering — transport —
spridningssortering — utdelning.

Den ekonomisk-teoretiska frigestillningen giller vilken mark-
nadsstruktur som ir effektivast. De tre huvudformer som finns foér
en vertikal produktionskedja ir:

1. totalt fristdende produktionsled som har fristdende transaktioner
med varandra pd (spot-)marknader,

2. vertikal kontroll som innebir lingsiktiga kontrakt mellan fére-
tag 1 olika vertikala produktionsled,

3. total vertikal integration som innebir att samma foretag utfor
samtliga produktionsled.

For att forklara strukturen anvinds transaktionskostnadsteorin,
vilken utvecklas i avsnitt 3.1. Konkurrensutsittning har som syfte
att oka effektiviteten pd en marknad. Foérutsittningarna for att
detta ska vara framgdngsrikt utvecklas i avsnitt 3.2.

Transaktionskostnadernas betydelse fér vertikal integration

Transaktionskostnadsansatsen skapad av Coase och utvecklad av
framforalle Williamson (Carlton, Perloff 2008) analyserar forut-
sittningarna f6r om en produktionskedja blir vertikalt integrerad
eller inte frimst utifrin vilken marknadsstruktur som ger de ligsta
transaktionskostnaderna. Privata foretag kan antas vinstmaximera och
vilja att vertikalt integrera om det ir kommersiellt bist fér dem att
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gora si. Ett foretag 1 produktionskedjan koper upp ett annat
tidigare eller senare 1 kedjan. Det gir dock inte att enkelt avgora
om sidana beslut ir effektiva ut samhillsekonomisk synvinkel. A
ena sidan ir grunden ofta att sammanslagningar kan leda till stor-
driftsférdelar och sinka transaktionskostnader, dven om samman-
slagningskostnader ocksd finns. D3 leder det till en vinst dven for
samhillet. A andra sidan kan besluten ocksi motiveras med att det
skapar en 6kad marknadsmakt och férsvagat konkurrenstryck. I s3
fall kan effektiviteten 1 ett samhillsperspektiv férsvagas: produk-
tionsvolymerna blir f6r sm3 vilket ger vilfirdsforluster, och fére-
tagen vinner pd konsumenternas bekostnad. Fér dominerande foretag
mdste Konkurrensverket ibland ge sitt godkinnande och di viga
specialiseringsvinster mot 6kad marknadsmakt. Man kan d3 ligga
pd restriktioner utéver vad som foljer av de allminna konkurrens-
reglerna, exempelvis som vid Postens integrering bakit i produk-
tionskedjan genom kopet av printforetaget Strilfors.

Giller frigan den offentliga verksamheten giller inte samma
kommersiella logik for vertikal integration. I stillet kan staten vilja
den effektivaste 16sningen och hantera de eventuella effektivitets-
problem som uppstdr med andra metoder in reglering av privata
foretag. Foreliggande analys handlar just om det mest effektiva
sittet for staten att organisera produktionskedjan fér flyglednings-
tjinster.

Enligt transaktionskostnadsteorin dr det graden av specifika
tillgdngar som ir den mest betydelsefulla faktorn som avgér hur
den vertikala produktionskedjan organiseras. Sidana tillgingar an-
vinds for produkter som kriver mycket specialiserade produk-
tionsfaktorer. De specifika tillgdngarna kan vara fysiska: byggnader,
maskiner och utrustning f6r unika indamal, platsspecifika kopplade
till en viss ndédvindig lokalisering av produktionen, eller human-
kapital som ir hogt specialiserad for en viss produktion.

Med specifika tillgdngar 6kar risken f6r opportunistiskt beteende
om verksamheten inte ir integrerad inom samma foretag. Om
parterna 1 produktionskedjan képer och siljer direkt pd marknader
eller etablerar mer ldngsiktiga kontrakt s& ir det 1 praktiken omoj-
ligt att forutse vad respektive part kan tinkas gora nir vil kon-
traktet dr slutet. Dessutom kan férhllandena pd marknaden dndras
pd ett sitt som inte forvintades vid tidpunkten fér kontrakts-
skrivandet.

Opportunistiskt beteende har av Williamson beskrivits som
’self-seeking interest with guile’. Man soker alltsd inom ramen for
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kontrakt tillskansa sig sjilv fordelar f6r egen vinning. Ju hogre grad
av specifika tillgdngar en bransch har, desto mer 6kar risken for att
dessa utnyttjas till egen fordel pd bekostnad av andra parter i
kedjan och den totala effektiviteten minskar.

Figur 3.1 Effektiv marknadsstruktur beroende av grad av specifika
tillgangar

ika tillgangar

Betydelsen av graden av specifika tillgdngar f6r mest effektiva
marknadsstruktur visas 1 figur 3.1. Dir visas transaktionskostna-
derna (Tr) for tre olika marknadsstrukturer. Kurvan C(M) visar
kostnaderna for att anvinda marknaden. Vid 1&g grad av specifika
tillgdngar ir marknaden &verligsen pd grund av dess lga trans-
aktionskostnader, men kostnaden stiger snabbt vid hogre grad av
sddana tillgdingar d& den som innehar de specifika tillgdngarna
enkelt kan agera opportunistiskt.

Kurvan C(K) visar pd motsvarande sitt kostnaderna for ling-
siktiga kontrakt. Den formen har hogre startkostnader, eftersom
parterna ska finna varandra, férhandla fram kontrakt som sedan ska
dvervakas och sanktioner utfirdas vid 6vertridelser. Diremot dkar
transaktionskostnaderna ldngsammare dn {&r marknaden, di kon-
trakten kan férebygga opportunistiskt beteende till viss del.

Slutligen visar kurvan C(I) transaktionskostnaderna (Tr) for
vertikal integration. Initialkostnaderna ir hir innu hogre di all
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verksamhet ska integreras 1 en enda organisation, men nir vil detta
ir gjort s§ medfor kontroll genom intern hierarki och évervakning
inom foretaget/organisationen sma ytterligare transaktionskostnader.

Slutsatsen blir att marknadslésningar dr effektivast nir graden av
specifika tillgingar understiger S,, kontrakt att féredra mellan S,
och S, medan integration ger ligst kostnad vid hég grad av spe-
cifika tillgdngar utéver S,.

Det finns fler faktorer in graden av specifika tillgdngar som kan
piverka transaktionskostnaderna. Transaktionernas frekvens pa-
verkar pd det enkla sittet att ju fler transaktioner, desto stérre blir
transaktionskostnaderna om de beror av antalet transaktioner. Risk
och osdkerbet talar ocksd for vertikal integration di sddan oftast
littare hanteras inom ett foretag. Hoga transaktionskostnader for att
erbdlla information ir en tredje faktor som talar f6r vertikal inte-
gration. Slutligen kan hanterande av komplex koordination ocksi ge
stigande transaktionskostnader om det ska hanteras mellan féretag
i stillet for inom ett enda. Samtliga fyra dessa faktorer skulle skifta
kostnadskurvorna f6r marknadslésningar och kontrakt uppét rela-
tivt kurvan for integration 1 figur 3.1.

Genom att bedéma graden av specifika tillgdngar tillsammans
med 6vriga fyra faktorer har man en grund foér att avgéra om
flygledningen ska vara helt vertikalt integrerad eller kan delas upp
utan dkade transaktionskostnader.

Effektivitetseffekter av marknads6ppning

Grundtanken med konkurrensutsittning idr att produktionen ska
ske med mindre resursdtging och samhillet vinna pd att andra
viktiga indamdl far storre tillging till de samlade resurserna. I den
hir analysen antas output vara givet, det vill siga de volymer i form
av antal flygplan som ska hanteras och de sikerhetsnivier som ir
faststillda. Det handlar silunda di om det mer begrinsade begrep-
pet kostnadseffektivitet, dvs. att dstadkomma en viss produktion till
ligsta samhillsekonomiska kostnad.

Vinsterna kan dstadkommas pd flera sitt. Om en 6kad volym
leder till ligre genomsnittskostnader kan det ha tvd férklaringar.
Ett sitt dr att genom samordning av verksamheter uppnd kade
volymer om det rider stordriftsférdelar. Om produktionen 1 utgings-
liget kinnetecknas av fallande genomsnittskostnader (kostnad per
enhet) okar effektiviteten om ett féretag kan 6ka sin produktion.
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En niraliggande vinst bestdr 1 ssmproduktionsférdelar, economies
of scope.

Ett annat sitt ir att, exempelvis genom konkurrensutsittning,
oka produktiviteten. Foretag som under 18ng tid inte utsatts for
konkurrens kan tendera att f3 svag kostnadskontroll pd kort sikt,
bli okinsliga for kundernas behov och krav pa kvalité och service
samt inte heller i ett lingsiktigt perspektiv utveckla teknik och
organisation for att vissa verksamheten. De stigande kostnaderna
kan komma dgarna till del genom héga vinster eller materiella sido-
forméner, arbetskraften till del genom loner 6ver de marknads-
missiga (wage premium), semester, pensionsvillkor eller genom
ligre arbetsbelastning. Ibland kan de ocks3 komma kunderna till
del genom en service- och kvalitetsnivd som &verstiger vad de ir
beredda att betala f6r (som 1 det traditionella flyget).

De bida principerna visas 1 figur 3.2, dir den vinstra figuren
visar ligre genomsnittskostnader genom utnyttjade stordriftsfor-
delar och den hégra genom 6kad produktivitet.

Figur 3.2 Sénkta genomsnittskostnader (AC) genom (a) stordriftsfordelar
(b) okad produktivitet

De effektivitetsvinster som erhills genom upphandling ir 1 forsta
hand av typ (b). Genom att upphandla stdrre mingder kan even-
tuellt dven vinster av typ (a) uppnds. Man skiljer hir mellan
anliggningsspecifika och foretagsspecifika stordriftstordelar. De forst-
nimnda finns i den enskilda produktionsanliggningen genom att
exempelvis fasta kostnader slds ut pd fler enheter. Den andra exi-
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sterar pd foretagsnivd och kan bestd i gemensam féretagsledning
och administration, liksom att det kan finnas stordriftsfordelar i
sjilva anbudsgivandet for stora foretag som ligger manga anbud.

Figur 3.3 Effektivitetsvinster som motverkas av transaktionskostnader och
externa effekter

Effektivitetsvinsterna kan dock helt eller delvis motverkas av tvi
anledningar. Det forsta ir transaktionskostnaderna {ér att uppnd
vinsterna. Anbudsprocessen tar resurser f6r bide den upphand-
lande och de anbudsgivande parterna. Kostnader kan dirtill upp-
komma i samband med att arbetskraft méste byta arbetsgivare eller
realkapital bytas ut (switching costs’). Den andra ir eventuella
externa effekter, 1 det hir fallet om det medfér forsimringar for
kunderna i form av exempelvis férseningar och vintetider, simre
service eller sikerhet. De effektivitetsvinster som erholls 1 (b)-fallet
1 form av ligre produktionskostnader per enhet motverkas av sdvil
transaktionskostnader, som 1 huvudsak kan ligga 1 de fasta kost-
naderna, och externa effekter som ligger i de rorliga. Dirmed giller
i stillet AC; och di erhills inte punkten B utan C, som teoretiskt
tom. kan ligga hogre in A. Konkurrensutsittningen leder i s fall
till en totalt sett ligre effektivitet.

Man kan tinka sig att transaktionskostnaderna 1 ménga fall ir
engdngskostnader som uppkommer frimst férsta dret, medan pro-
duktivitetsvinsten kan bestd i framtiden. I fallet med att man viljer
att driva verksamheten 1 egen regi bortfaller helt transaktions-
kostnaderna f6r upphandling, medan vissa kostnader 1 form av att
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bygga upp kompetens fortfarande finns. A andra sidan kan smi
flygplatser med flygledning 1 egen regi merutnyttja sina flygledare
dven for andra arbetsuppgifter.

Nagra empiriska studier

De internationella erfarenheterna av konkurrensutsittning ir innu
begrinsade. McDougall och Roberts (2008) har analyserat pri-
vatisering av flygledning i tio linder mellan 1997 och 2004. De
finner att kostnaderna i flertalet fall sjunkit med 5-15 % under
sjudrsperioden. Samtidigt har sikerheten férbittrats, teknologin ut-
vecklats, servicen férbittrats och forseningarna i flera fall reducerats.
I de flesta linderna har samtidigt relativlonerna for flygledare stigit.
Det bor dock tilliggas att storleken av effekter av marknadsépp-
ning beror pa situationen i utgingsliget. Forfattarna drar slutsatsen
att privatiseringen varit framgingsrik, frimst vad giller anpassning
till kundernas behov, men att en tydlig roll for staten vad giller
sikerheten, ekonomisk kontroll, miljé- och konsumenthinsyn samt
regelverk behovs.

Steuer (2010) har studerat det nya systemet 1 Storbritannien
med offentligt-privat partnerskap och ir betydligt mer reserverad
vad giller de positiva effekterna. Visserligen kan forbittringar ses 1
bland annat produktiviteten, men forskaren menar att det pd inget
sitt sikert kan tillskrivas delprivatiseringen utan bittre teknik och
andra faktorer som kunde intriffat ind3. Skilen var att det skulle
bli littare att finansiera investeringar vid sidan av statsbudgeten.
”...so far it is hard to make a case for any great advantage for the
customers or the owners due to the partial commercialisation of
UK ATC”.

Comendador, Arnaldo Valdés och Perez Sanz (2012) skriver om
planerna for den spanska liberaliseringen av marknaden att det har
sin bakgrund 1 den liga effektiviteten i landets flygledning. Man har
fyra ginger si hog kostnad som genomsnittet 1 Europa. Framférallt
ir flygledarlonerna hela 91 % hogre in genomsnittet samtidigt som
produktiviteten ir 31 % ligre dn det europeiska genomsnittet och
férseningarna nist storst 1 Europa. Kommande analyser av utveck-
lingen i Spanien bér silunda ses mot bakgrund av det déliga utgings-
liget och inte tjina som referenspunkt f6r Sverige.
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Samhdllsekonomisk analys

Stor- och samdriftsfordelar

Figur 4.1 Genomsnittskostnader per landning fér 27 flygplatser
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Figuren visar genomsnittskostnaden for 27 flygplatser som LFV
skoter. Den ir uttryckt som totalkostnad for den aktuella platsen,
exklusive LFV overheads och eventuella kostnader for militir verk-
samhet, dividerad med antal landningar per 4r inklusive alla flyg-
ningar, inte enbart IFR. Overflygningar inom omridet, dvs. flygplan
som flyger igenom luftrummet men inte landar, ingér inte. I kost-
naden ingdr i flertalet fall izven TMA-tjinsterna, men for de flyg-
platser som ingdr 1 nigot av de fyra samfillda TMA ingdr dessa
kostnader inte. Den storsta flygplatsen visas inte i figuren di den
har éver 100 000 landningar.

Genomsnittskostnaden idr forst fallande men 1 intervallet 20—
30 000 landningar ndr den sitt minimum. En statistisk analys ger
foljande resultat (Q=antal landningar per ar, t-virden i parentes):

Konstant =1913 (1,58)
Q = 0,15 (2,10)
Q? = 0,000006  (9,86)
TMA-dummy = -432 (-0,42)
R*=98,7 %
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Resultaten fir tolkas sd att f6r den typiska flygledningstunktionen
vid en flygplats med TMA-tjinster finns en fast kostnad pd drygt
1,5 miljoner och att totalkostnaden tilltar ndgot med 6kat volym
(eftersom det finns en positiv Q’-term). Genomsnittskostnaden dr
sdlunda fallande 1 borjan d de fasta kostnaderna slis ut pa fler en-
heter, men stiger sminingom d& stordriftsnackdelar visar sig. Den
dkade genomsnittskostnaden vid hogre volymer skulle alternativt
kunna forklaras av springkostnader exempelvis genom dubblering
av antalet flygledare om mer in en bana anvinds nir man ndr 6ver
en viss volym.

Dummyvariablen f6r de flygplatser dir tornet dven utfér terminal-
kontrollen har overraskande fel tecken: minustecknet siger att
kostnaden skulle vara ligre hir. Variabeln ir dock inte signifikant
och tolkningen ir snarast att det inte gor ndgon skillnad. Om vari-
abeln utesluts ur analysen fér konstanten 1 stillet virdet 1463 (t-
virde 2,62) vilket torde styrka tolkningen. Sannolikt uttrycker det
just de férmodade samdriftstordelarna, dvs. att i de torn dir man
dven skoter terminalkontrollen ékar inte kostnaden eftersom man
har tillricklig kapacitet att utféra ocksd dessa tjinster.

Notera att analysen giller lokal flygledning och kostnads-
sambandet inte helt sikert kan appliceras p3 flygledning i terminal-
eller omrddeskontroll. P4 grund av den likartade verksamheten
torde dock kostnadsstrukturen vara likartad.

Slutsatsen av analysen blir att flygledning 1 ett visst luftrums-
block ir ett naturligt monopol ur ekonomisk synvinkel. Upp till en
flygplats av medelstor storlek ir genomsnittskostnaden fallande,
annorlunda uttryckt ir marginalkostnaden mindre 4n genomsnitts-
kostnaden, vilket implicerar stordriftstérdelar: vinster av typ (a) 1
teoriavsnittet. Dessutom kan det betraktas som ett tekniskt natur-
ligt monopol, eftersom koordinationen ir nédvindig och man inte
kan ha flera operatoérer som leder flygplan i samma luftrum. Men
det tekniskt nédvindiga monopolet ir sdlunda ekonomiskt moti-
verat.

Det innebir inte att flygledning ir ett naturligt monopol éver
hela landet eller att samma féretag ska driva alla flygledning. Lika
lite som om en viss jirnvigslinje eller brevbirarrutt ir ett naturligt
monopol behéver samma foretag driva alla linjer eller rutter.

Eftersom det rér sig om ett naturligt monopol ir konkurrens
om monopolet i stillet for att splittra monopolet en limplig metod.
I den upphandlingsprocessen behéver dock transaktionskostnader
och eventuella externa effekter beaktas.
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Vid flertalet flygplatser, alla de som har separata TMA finns
uppenbarligen samdriftsférdelar mellan torntjinster och terminal-
yjanster. Det kan uttryckas som att kostnaden for att producera
dem tillsammans ir ligre in om de produceras var och en for sig.'
Dessa samhillsekonomiska vinster bor inte elimineras genom en
vertikal separation. Risken f6r transaktionskostnader ir begrinsad,
vilket utvecklas nedan.

Effektivitetsvinster av marknads6ppning

Det finns empiriska beligg f6r att upphandling har lett till betydan-
de produktivitetsvinster. I de fyra upphandlingar som hittills har
gjorts har det nya féretag som vunnit anbuden legat mellan 1-20 pro-
cent under LFV anbud. Man kan dessutom anta att LFV anbud
ligger ligre in de kostnader man tidigare haft f6r verksamheten.

Produktivitetsvinster pd 10-20 % ir en relativt vanlig nivd pd
konkurrensutsittningens effekter inom andra nitverksbranscher,
enligt gjorda utredningar. (SOU 2005:4), Exempelvis 6kade Postens
produktivitet med ca 20 % &ren efter monopolet avskaffades
(Andersson 2008). Inom flygledning verkar det synbarligen som
liknande vinster finns att himta. De ir till och med ndgot stérre dn
1 flertalet av linderna i den tidigare refererade studien. Effekter av
typ (b) existerar silunda.

Egentligen borde méjligheterna till effektivisering vara begrin-
sade eftersom operatdrerna bara kan spara pd arbetskraft di man
inte dger realkapital. Enligt uppgifter har de ligre anbuden &stad-
kommits genom ligre overheadkostnader in LFV, inga kostnader
for pensionsskuld, bittre schemaliggning och ligre pensionskost-
nader. Vid de tre flygplatser som hittills bytt operator arbetar totalt
15 flygledare. Enligt uppgift har LFV tagit 2500 kronor per timme.
Med en antagen 4rsarbetstid pd 1600 timmar skulle en tioprocentig
besparing motsvara ungefir 30 miljoner kronor. Overfér man samma
antaganden pa 450 flygledare skulle den potentiella maximala eko-
nomiska vinsten for flygplatserna uppga till 180 miljoner kronor.

Den samhillsekonomiska vinsten blir sannolikt betydligt mindre.
Det finns icke obetydliga transaktionskostnader f6r upphandlingen.
Swedavia uppger att man pd sikt behdver avdela 10-15 personer med

'Om samdriftsfordelar rider mellan kontrollzon C1 och terminalomride T1 ir
((TC(Cy)+TC(T)))-(TC(C,+T),))/(TC(C,+T,) > 0. Villkoret torde vara uppfyllt fér alla
isolerade TMAn.
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flygledningskompetens som arbetar med upphandlingsunderlag.
De som ska ligga anbud ligger ocksd betydande resurser pd detta,
exempelvis har den nya operatéren ACR satsat betydande resurser
pd anbudskonstruktionen och haft 1-2 personer som sysslat med
detta. Med tanke pd att de mindre flygplatserna har 1-7 flygledare
anstillda dr transaktionskostnaderna fér att erhdlla produktivitets-
vinsterna betydande.

Det medfér i sin tur att smd operatorer skulle kunna missgynnas
relativt stora som har stora resurser och kan utveckla kompetens
for upphandlingsprocessen, sisom exempelvis LFV och brittiska
NATS. A andra sidan kan de anlita intermediirer med specialkunskap
av upphandling. Linstrafiken i Orebro har exempelvis bidragit i upp-
handlingen av de tre kommunala flygplatserna i Vixjs, Orebro och
Visterds. Snedvridningen till stora operatdrers férmdn verkar si-
lunda begrinsad.

Den potentiella vinsten for sambhillet reduceras ocksi av att
vissa kostnader som LFV debiterar inte ir samhillsekonomiska kost-
nader, utan sunk costs. Se avsnitt 4.4.

Det kan ocksd finnas mer ldngsiktiga effekter av konkurrens-
utsittningen. Om det existerar ett wage-premium for flygledare i
Sverige kan det pd lingre sikt reduceras. Eftersom utbildningen av
flygledare under ndgra ar var for liten skedde di relativt stora 16ne-
okningar. Med 6kad konkurrens, sirskilt frin utlandet, skulle ett
eventuellt sidant 16nelige 6ver en konkurrensutsatt nivd elimineras.
Aven den tekniska utvecklingen kan p4 ling sikt stimuleras om
flera operatérer kommer in med nya idéer om tekniska l8sningar.

En tinkbar effekt vid konkurrensutsittning ir att ingen operatdr
ligger anbud p4 en viss flygplats. Detta skulle givetvis {3 férédande
effekter pid den samhillsekonomiska effektiviteten di flygningar
helt skulle behéva stillas in, reduceras eller genomféras under mindre
strikt flygledning.

P4 andra omriden inom kommunikationssektorn finns en ’uni-
versal service obligation’ som garanterar servicen inom ett visst
omréde till alla och till ett visst stipulerat pris. Efter liberaliseringen
ir det rimligt att regleringen tar hojd for ett sidant scenario.
Eftersom LFV ir statligt kan det 3liggas en plikt att alltid ligga ett
anbud pd flygplatser till en kostnadsbaserad taxa, som 1 det fallet
ska inkludera en marknadsmissig avkastning — man ska inte for-
simra finanserna genom detta dtagande. Sddan reglering kan géras
dubbel genom sdvil sirreglering som dgarstyrning. Det kan sdlunda
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ske via regleringsbrev eller stipuleras 1 bolagsordning samt skrivas
in 1 limplig férordning.

Vertikal separation av luftrummet?

Vid de mindre, isolerade flygplatserna som inte delar TMA med
andra finns det ett begrinsat utrymme for opportunistiskt beteende
mellan CTR och TMA. Infrastrukturen dgs nimligen i huvudsak
dels av flygplatsen som kunden som tjinsten utférs 3¢, dels av LFV.
Det ir visserligen bide produktionsspecifikt och platsspecifikt,
vilket 1 sig talar for hoga transaktionskostnader. Men eftersom det
inte dgs av operatdren reduceras problemet till storsta delen.
Personalen som utfér tjinsterna har en relativt hog grad av att vara
humankapitalspecifik. Detta har visat sig 1 problem vid évertagande
vid en flygplats. Diremot finns inga erfarenheter av eventuella
transaktionskostnader om CTR och TMA skulle delas upp efter-
som de hittills skétts av samma personer.

Eftersom det finns betydande samdriftsférdelar mellan produk-
tion av torntjinster och terminaltjinster vid de isolerade flyg-
platserna och en relativt liten risk fér transaktionskostnader pi
grund av opportunistiskt beteende blir slutsatsen att de bor skotas
ithop.

Eftersom graden av specifika tillgingar ir mittlig si bér kon-
trakt vara den bista formen av integration. Till detta kommer en
miéttlig grad av komplex koordination och pd grund av den mittliga
volymen flygrorelser ir antalet transaktioner begrinsat.

Ekonomisk teori kan inte besvara frigan om vem som ska inte-
grera med vem, alltsd om den som skdter CTR ska integrera bakat
och dven hantera terminalomridet eller motsatsen. Allt talar dock
for att en integration genom kontrakt ir den limpliga formen.

Nir det giller de samfillda TMA ir slutsatsen delvis en annan.
De har storre trafikvolymer, 1 synnerhet Stockholms TMA, de har
flera flygplatser med olika dgare och i tre fall ingdr en militir flyg-
plats. Malmé TMA har stark koppling till trafiken pd Kastrup. Om
verksamheten i de samfillda TMA samordnas med torntjinsten for
flygplatserna finns stor risk f6r opportunistiskt beteende i form av
att gynna den egna flygplatsen vid kapacitetsbegrisningar och
tringsel eller genom konstruktion av flygvigar.

Vidare finns hir ett stort inslag av komplex koordination, dels
inom TMA dels mellan terminalomride och omrideskontrollen. I
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samband med s.k. ”grona inflygningar” (och utflygningar) samplane-
ras flygplanets rorelser 1 sdvil det 6vre luftrummet som i terminal-
omridet. Vid inflygningar mot terminalomridet nir kapaciteten ir
begrinsad miste planen anpassa farten undervigs for att anlinda
vid ritt tidpunkt till terminalomrddet eller ibland 4ven vinta i om-
rideskontrollens luftrum. Aven vid utflygningar sker koordination
mellan plan frin olika flygplatser, exempelvis Arlanda och Bromma,
for att de ska komma i ett bra fléde i det 6vre luftrummet.

Om det sker en uppdelning finns dven risk for externa effekter i
form av forseningar for flygplanen genom lingre flygvigar, vilket
bade paverkar flygbolagen med hogre brinslekostnader och passage-
rarna genom hogre tidskostnader.

Integrationen mellan TMA och CTR ir emellertid mer begrin-
sad, eftersom flygplanen redan ligger pd ett jimnt fléde in mot
flygplatsen d& de ordnats i sekvens av terminalkontrollen.

Slutsatsen blir att av frimst transaktionskostnadsskil bor de
samfillda TMA hanteras som en helhet och de bor inte heller
administreras frén en enda dominerande flygplats med tillhérande
risk for transaktionskostnader. LFV har for utredningen uppskattat
att behovet av flygledare inom Stockholms TMA skulle 6ka med
ett inte obetydligt antal personer om terminalomridet delades upp
frén enroute. Man skulle dessutom behéva sektorisera mera inom
TMA f{6r trafiken till de olika flygplatserna. Transportstyrelsen
hivdar diremot att det totala behovet av flygledare inte pdverkas
dven om omrddet delas upp, men en mer djupgdende analys ir inte
gjord.

En tinkbar 16sning pa problemet en s.k. ”klubb” dir marknaden
sjilv hanterar problemet genom att de olika konkurrenter som har
behov av koordination konstruerar en gemensam funktion. Det
klassiska exemplet pd en sddan klubblésning dr bankgirot, pd senare
tid dven bolaget Svensk Adressindring inom postsektorn. Erfaren-
heterna visar dock att klubblésningar fungerar bist med ndgra jimn-
stora aktorer, och att nystartade smi foretag kan bli utestingda
frén klubben som dirmed liser in konkurrensen till de existerande
foretagen. Den risken torde vara liten 1 flygsektorn di nya flyg-
platser sillan 6ppnas. Diremot ir aktorerna knappast jimnstora, di
de samfillda TMA rymmer flygplatser av skiftande storlek. Aven
om de har samma igare i dag kan det komma att férindras. Till ytter-
mera visso ligger det militira flygplatser i flera av dem.

Forutsittningarna skiftar i de olika TMA och en enhetlig 16sning
for alla fyra dr inte nédvindig. Forutsittningarna for klubblésningar
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forefaller bist i Ostgdta och Géteborgs TMA. T de bida andra ir
behovet av komplex koordination och risken fér opportunistiskt
beteende betydligt storre. Dessa TMA har starkare knytning till
omrddeskontrollen och 1 Malmés fall till trafiken pd Kastrup. For
att 3 s l3ga transaktionskostnader som méjligt talar mycket utifrén
ekonomisk teori foér att dessa bdda omrdden vertikalt integreras
med omrideskontrollen och inte upphandlas av flygplatserna.

'A level playing field’

I samband med konkurrensutsittning ir det viktigt att si ldngt
mojligt skapa likvirdiga férutsittningar bide f6r etablerade och nya
operatdrer, 'a level playing field’. De existerande féretagen kan ha
sdvil fordelar av gjorda investeringar, etablerat varumirke som
nackdelar i form av dtaganden eller felinvesteringar under monopol-
tiden. Nya operatdrer moter ofta etableringshinder. Dessa kan vara
naturliga i form av exempelvis stor- eller samdriftsférdelar hos de
befintliga foéretagen och di ska man inte tvinga fram konkurrens
som splittrar marknaden och sinker effektiviteten. Men de kan
ocksd vara onaturliga och di bor de om méjligt begrinsas for att
frimja konkurrensen.

Vid upphandling ir sjilva poingen att den operatér som har
ligsta tillkommande genomsnittliga kostnad per enhet (average
incremental cost) ska vinna kontraktet. Fasta kostnader av typen
>sunk costs’ ska inte inriknas i upphandlingsunderlaget. LFV be-
lastas enligt uppgift med betydande fasta kostnader fér bland annat
teknisk utveckling, flygledarutbildning och dessutom en stor pen-
sionsskuld. Enligt &rsredovisningen 2010 uppgick pensionsskulden
till 5,4 miljarder. Utbildning och utvecklingsprojekt finansieras i
princip av undervigsavgiften. Enligt uppgift frin LFV gérs dndd
pislag goras pd anbuden for att ticka gemensamma kostnader inklu-
sive pensionsskulden.

Detta dr samhillsekonomiskt felaktigt. LFV sitter med dessa
kostnader oavsett om de vinner anbud eller inte och om de s3 for-
lorar alla anbud ska pensionsskulden fortfarande betalas. Det ir inte
relevant att ta med dem vid anbudsgivningen och det finns en risk
att en mindre effektiv operatdr som inte belastas av historiska kost-
nader vinner kontraktet. Det ir dirfor viktigt att skilja ut sddana
historiska kostnader, oavsett om LFV blir bolag eller férblir affirs-
verk.
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I sammanhanget kan man ocks3 ifrigasitta om utbildningen av
flygledare ska vara en angeligenhet f6r branschen eller helt skiljas
ut och bli en uppgift inom det reguljira hogskolesystemet, sdsom
exempelvis utbildning till sjébefil, likare och polis. Efter konkurrens-
utsittningen méaste annars konkurrensneutrala villkor skapas, bide
s& att nya operatorer far del av de som utbildas men ocksa bidrar till
finansieringen. Det kan ocksd ¢vervigas om det inte ir Transport-
styrelsen som ska faststilla behovet av utbildningsplatser, s att det
blir konkurrensneutralt {6r branschen som helhet.

Nya operatdrer méter ofta etableringshinder. Dock ir inte alla
fasta kostnader att betrakta som sidana, om de ir lika for alla fore-
tag 1 branschen, nya som gamla. Dessutom ir de fasta kostnaderna
relativt smd just 1 den hir branschen eftersom det i huvudsak rér
sig om arbetskraft, di kapitalet dgs av andra. Nya foretag ska ta
fram en drifthandbok som visar att de uppfyller sikerhetskrav och
rutiner, men det ska dven befintliga operatorer ha, liksom att flyg-
ledare med lokal kompetens méste utbildas.

Det finns dock vissa etableringshinder som framkommit under
utredningen. Ett ir att utbildningen for lokal kompetens méste ske
i de lokaler och med den personal som tillhér den befintliga opera-
téren. Visserligen ska man i férsta hand 6verta befintlig personal,
men om det inte dr aktuellt miste det vara mgjligt att utbilda sin
egen. Det kan vara problem att {8 en befintlig operator att slippa in
en konkurrent 1 sin verksamhet och for personalen ifrdga att ut-
bilda de personer som snart ska ta &ver deras jobb. Det maiste
sdlunda tydligt regleras nya operatérers rittigheter till detta om
konkurrensen inte ska férsvdras. Dessutom méste upphandlingarna
ske 1 s& god tid fore kontraktsperiodens utgdng att ny personal
hinner komma pi plats, exempelvis sex minader som Transport-
styrelsen foreslagit.

Det civil-militira samarbetet kan ocksd utgora ett etablerings-
hinder. I vissa sammanhang kan det finnas skil att férsvarsmakten
samarbetar med en annan myndighet. Det ir dock viktigt att FM
har incitament att vilja den mest effektiva 16sningen och liter andra
operatorer vara med och konkurrera om det dr mojligt ur siker-
hetssynpunkt. Enbart argumentet som framférts till utredningen
om att man endast vill ha en leverantdr av flygtrafiktjinsterna ir
inte férenligt med marknadséppning. I de fall FM har sirskilda krav
pd flygledningen vid en viss flygplats bor man specificera dem 1 s
god tid att flygplatsen kan tydliggéra dem i sitt upphandlings-
underlag.
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Sprikkrav pd svenska utgor i1 och for sig ocksd etableringshinder
for utlindska operatorer, och begrinsar konkurrensen. Den typen
av krav miste man dock acceptera om det krivs av sikerhetsskal.

Ytterligare ett mojligt etableringshinder kan vara stordrifts-
fordelar 1 sjilva upphandlingen. Som nimnts krivs ett betydande
arbete, vilket skulle kunna begrinsa méjligheterna annat in for
stora internationella flygledningsféretag. Erfarenheter fr8n andra
avreglerade branscher visar att det ibland ir svirt f6r mindre fore-
tag att etablera sig och marknaden 6vergdr 1 privat oligopol. De
begrinsade erfarenheter som finns frin flygbranschen visar dock
att det varit mojlige f6r bade ett nytt, privat féretag och en enskild
kommun att arbeta med att sl4 sig in pd marknaden. Att driva verk-
samheten 1 egen regi medfoér inga andra kostnader f6r upphand-
lingen ir att mojligen gora en kostnadsjimforelse mellan egen drift
och entreprenad.

Det talar ocksd for att inte upphandla i kluster for att ge till-
rickligt stor volym att ligga anbud p3. D3 begrinsar man dels
operatorernas egna bedomningar av l6nsamhet, dels kan sm lokala
operatdrer slis ut. Diremot ir det dnskvirt att minga flygplatser
upphandlas samtidigt. Det ger ocksd méjlighet till kombinations-
upphandling, si att de som ligger anbud sjilva kan kombinera
flygplatser och d3 uttrycka eventuella sam- eller stordriftsfordelar.

Ett annat hinder ir att nya operatorer har ett litet underlag att
gora vinst pd. Det gir inte att ta ut ndgon vinst pd den 75 %-iga
andel av intikterna som kommer frn enroutesystemet d& detta ir
kostnadsbaserat och man bara fir ta ut vinst pd kapital. Men opera-
torerna dger inte kapitalet sjilva. En férindring for att jimna ut kon-
kurrensférhillandena vore att flygplatsen, som iger kapitalet tog
emot hela ersittningen fér flygledning och sedan blev fakturerad av
operatéren med det pris som 6verenskommits 1 upphandlingen.
Ytterligare en osikerhet som skapas av prissystemet ir att volymen
1 overflygningarna pdverkar enrouteintikterna och dirmed ersitt-
ningen. Det drabbar dock alla operatérer lika, men mojligen kan
risken vara svdrare att bira for ett litet nystartat féretag.

Systemet med Eurocontrols undervigsavgifter ir utformat for
statliga monopol. Nir man nu under 2012 infér en s.k. price-cap
och tvingar ner ersittningen med 10 % ir syftet att tvinga fram
produktivitetsdkningar i en monopoliserad bransch utan kon-
kurrenstryck. Men for Sverige och ett par andra linder som just
dppnat for konkurrens kan konsekvensen bli en dubbel effekt. Forst
leder konkurrensen genom anbudsférfarande till de énskade pro-
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duktivitetsdkningarna, sedan minskar intikterna till den som vunnit
upphandlingen. Linder som infér konkurrens pd marknaden borde
undantas frin den nya principen.

Slutligen skulle tillgingen till viss infrastruktur kunna bli ett
etableringshinder. Den lokala flygledningen anvinder information
som genereras 1 de tekniska anliggningarna f6r omrideskontrollen.
Forst mdste man klargéra vad som anses vara infrastrukeur. I flyg-
ledningsfallet ir det all denna tekniska utrustning och den information
den genererar. Diremot ir inte flygledningsoperatdrernas egna
anliggningar, sisom lokaler och utrustning i form av datorer, skir-
mar och annan kommunikationsutrustning att betrakta som infra-
struktur. Varje operatér miste tillhandahilla sin egen produktions-
anliggning. Det ir analogt med att jirnvigsforetag har sina egna
lok och vagnar eller posten sina egna sorteringsmaskiner. En ny
operatdr miste tillhandahilla sina egna produktionsanliggningar.

LFV kommer att ha ett fortsatt monopol pi omrddeskontrollen.
Huvudsakligen finansieras investeringar 1 teknik av undervigsavgif-
terna. I den utstrickning den inte gor det ska LFV ha en reglerad
ritt att ta ut en avgift av dem som brukar informationen, eller
dtminstone for merkostnaden fér att férmedla informationen till
mottagaren. I en skarp konkurrenssituation skulle en uppstréms
monopolist kunna neka konkurrenter nedstréms tillgdng till infor-
mationen. Detta bor emellertid férhindras redan av befintlig lag-
stiftning genom att denna omfattas av konkurrensreglernas begrepp
nodvindig resurs (essential facility’). Sddana ska tillhandahillas pa
konkurrensneutrala, transparanta och icke-diskriminerande villkor.

Det torde sdlunda sannolikt inte behdvas nigon sirreglering
gillande infrastrukturen. Konkurrensreglerna kan dock ha nack-
delen att de verkar med efterslipning (lags). Forst om detta skulle
visa sig kan det vara relevant med reglering genom tilligg 1 Luft-
fartslagen. Den prissittning som 1 s fall ska tillimpas enligt eko-
nomisk teori ir s.k. long-run incremental cost (LRIC). Denna pris-
sittning ska ge s& korrekta incitament som mgjligt till en l3ng-
siktigt effektiv utveckling. I relation till de transaktionskostnader
som finns gillande upphandlingen i stort torde évervakningskost-
naderna hir vara smi. Det finns god erfarenhet frdn PTS omride
gillande tillimpning av sdan prissittning. Det ir viktigt att regle-
ringen inte bara leder till effektivitetsvinster pd kort sikt utan ocksd
befrimjar en l8ngsiktig teknisk och organisatorisk utveckling. Det
talar f6r en funktionell separering inom LFV, s att de som driver
verksamhet har en nira koppling till de som utvecklar tekniken.
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Slutsatser

De hittillsvarande erfarenheterna visar att det finns betydande pro-
duktivitetsvinster att gora genom en konkurrensutsittning av flyg-
ledningen. Man kan uppskatta de kortsiktiga vinsterna till 1 uppit
20 % med en maximalt tinkbar vinst pd 180 miljoner.

Dessa vinster kan dock till delvis framstd som 6verskattade.
Transaktionskostnaderna f6r upphandling och anbudsgivning ir inte
obetydliga utom vid drift 1 egen regi. Det finns dirtill switching
costs vid byte av operatér. Dessutom kan LFV kostnadsnivd delvis
bero pd historiska kostnader som ir sunk costs och som inte ir
relevanta for effektivitetsfrigan.

Det framstdr som viktigt att integrera kontrollzon och terminal-
omridde vid isolerade flygplatser beroende pi starka samdrifts-
fordelar och l3ga transaktionskostnader. Dessa bér vara vertikalt
integrerade. Mycket talar diremot fér héga transaktionskostnader
och externa effekter vid en motsvarande integrering i samfillda
TMA och en separering av terminal- och omrideskontroll. En
effektivare 16sning forefaller hir vara en vertikal integration med
omrddeskontrollen om inte de berérda flygplatserna gemensamt
kan skapa en egen organisation foér detta, en s.k. klubblésning,
vilket frimst giller de bida omridena Ostgéta och Géteborg.

Det ir viktigt att tillskapa ett ’level playing field” f6r LFV och
nya konkurrenter. LFV ska inte belastas med sunk costs fér exem-
pelvis historiska pensionsskulder eller utbildning. Samtidigt méste
nya operatorer ha tillgdng till sddan infrastruktur som utgér en
nddvindig resurs pd konkurrensneutrala villkor och regleras ritten
att utbilda egen personal infér 6vertaganden. Om infrastrukturen
inte betalas av undervigsavgifter ir LRIC ett relevant kostnadsbas
for att ge riktiga incitament till teknisk utveckling. Infrastrukturen
bér dock 1 férsta hand betraktas som en nédvindig resurs och
dirmed tillhandah8llas pd icke-diskriminerande villkor. I &vrigt
forefaller inte branschen kinnetecknas av betydande onaturliga
etableringshinder, men viss reglering r nédvindig.

Det civil-militira samarbetet ir med stérsta sannolikhet en be-
tydligt effektivare 16sning in om verksamheterna skulle bedrivas
helt separat. Men en foérdjupad analys av effektiviteten ir befogad
och det bor finnas effektivitetsvinster av att mojliggora konkurrens
dven hir dir s3 ir mojligt av sikerhetsskil.
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Flygtrafiktjanst och
myndighetsutovning
— en rattslig dversikt

Av Thomas Bull och Patrik Bremdal

Inledning

Uppdraget bestdr i att for flygtrafiktjinstutredningens rikning
utreda om flygtrafiktjinst i rittslig bemirkelse kan anses som myn-
dighetsutévning. I uppdraget ingdr dven att utreda om det under
utfirdandet av lokal behérighet ingdr nigot moment som rittsligt
kan klassas som myndighetsutévning. Detta mot bakgrund av att
kravet i RF 12:4 st.2 pd lagform vid delegering till enskild av
férvaltningsuppgift som innefattar myndighetsutdvning.

D3 begreppet myndighetsutévning ir det centrala begreppet i
denna utredning kommer vi att inleda med en genomging av dess
historiska framvixt och utveckling foér att i fram kirnan i dess
rittsliga betydelseomride sdsom det tolkas 1 dag. I detta ingdr att ta
fram de allminna kriterierna fér vad som utgér myndighets-
utdvning och sitta in dessa 1 sitt rittsliga sammanhang. Direfter
kommer flygledarnas rittsliga och praktiska verkningar att identi-
fieras och stillas mot kriterierna f6r myndighetsutévning. Det-
samma kommer att goras avseende utfirdandet av lokal behérighet
for flygledare. Utredningen kommer att avslutas med en samman-
fattande bedémning av utredningens uppdrag.
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Begreppet myndighetsutévning

Enligt 12 kap. 4§ RF andra stycket kan forvaltningsuppgifter
overlimnas 8t juridiska personer och enskilda individer men om
uppgiften innefattar myndighetsutdvning fir ett 6verlimnande goras
endast med stéd av lag. Vid regeringsformens tillkomst hinvisades
avseende begreppet “myndighetsutévning” till den dé&varande
forvaltningslagen (1971:290). Aven om denna lag i sig inte innehsll
begreppet myndighetsutdvning dterfanns det 1 férarbetena till lagen
som en sammanfattande benimning pi de mera kvalificerade
irendena i lagen. Enligt divarande forvaltningslagens 3 § forsta
stycket framgick att "lagens sirskilda bestimmelser f6r vissa dren-
den” endast gillde ”i den mén friga ir om utévning av befogenhet
att f6r enskild bestimma om férmdn, rittighet, skyldighet, disci-
plinir bestraffning eller annat jimfoérbart férhillande”. Detta ir
ocksd denna definition som senare lagstiftning hinvisat till."

I utredningen om en ny férvaltningslag diskuterades begreppet
myndighetsutévning och dess innebord. Vad giller den legaldefini-
tion som lyfts fram ovan menade utredningen att:

Tre ord eller uttryck i den definition som gavs 1 1971 4rs lag har an-
getts som riktmirken i forséken att precisera begreppet myndig-
hetsutévning. Resonemangen kan i komprimerad form iterges enligt
foljande.

Det ska vara friga om utdvning av en befogenhet att bestimma om
vissa forhdllanden. Denna befogenhet kan grunda sig pd ett konkret
beslut av regering eller riksdag men framfér allt pi stadganden i den
offentligrittsliga lagstiftningen, som bemyndigar eller dligger myndig-
het att agera pd visst sitt. Diremot avses inte befogenheter, som hir-
ror frdn avtal och som alltsd ytterst baseras pd civilrittsliga regler.

Den offentligrittsligt grundade befogenheten ska vidare utdvas i
forhallande till enskild. De fér myndighetsutévning reserverade reg-
lerna ir alltsd principiellt inte tillimpliga 1 drenden, dir en myndighet
upptrider som part hos en annan myndighet.

Uttrycket bestimma om markerar, att det ska rora sig om drenden,
som ensidigt avgdrs av myndighet; drenden om ingdende av avtal till-
hér den civilrittsliga sfiren och faller alltsd utanfér. Enligt férarbetena
indikerar uttrycket ocksd, att det ska rora sig om “bindande” beslut,
som ir uttryck f6r samhillets maktbefogenheter” i férhillande till med-
borgarna. Typiska utslag av myndighetsutévning ir beslut, varigenom
den enskilde 3liggs att gora, tdla eller underlita ndgot. Som ovan
pipekats, anses emellertid ocks8 ett gynnande beslut utgora resultat av
myndighetsutévning, om den enskilde for att uppnd den 6nskade for-

' Se t.ex. SOU 2010:29, En ny férvaltningslag, s. 100 ff.
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mdnen ir tvungen att vinda sig till myndighet och dennas tillimpning
av offentligrittsliga regler blir av avgérande betydelse for utgingen.?

Sammanfattningsvis ska det sdledes vara friga om en befogenhet
som hirrér frin offentligrittsliga regler som 8ligger eller bemyn-
digar en myndighet att agera pi ett visst sitt. Agerandet ska riktas
mot en enskild och det ska handla om ett irende som ensidigt
avgors av myndigheten. I definitionen ingdr bdde betungande och
gynnande beslut. Det har lyfts fram som betydelsefullt att den
enskildes position pdverkas i nigon visentlig min.” Av betydelse
for denna utredning ir ocks3 att tillsittande av statlig tjinst har an-
setts innefatta myndighetsutdvning.*

Transportstyrelsen, Luftfartsstyrelsen och flygtrafiken
- en bakgrund

Angdende flygtrafiktjinst 1 allminhet giller att Transportstyrelsen
ir den myndighet, som inom ramen f6r ett vergripande ansvar for
trafikfrigor, ansvarar for att fi luftfarten 6ver Sverige att fungera
vil. Myndigheten uppdrag framgdr av dess instruktion och reg-
leringsbrev.” Diri ingdr att utfirda certifikat for piloter och flyg-
ledare, bide som ett forsta tillstdnd och f6r den férnyade provning
som reglerna kriver med vissa intervall. Enligt uppgift frdn myn-
dighetens hemsida finns knappt 800 flygledarcertifikat utfirdade
och ett 20-tal verkar férnyas varje manad.*

Utbildning till flygledare kan ske pa ett flertal stillen i landet.
Luftfartsverket bedomer sokandes behorighet, varefter den som
fatt ett behorighetsintyg kan soka en utbildning som ir en direkt
yrkesutbildning for flygledare. Flygledarna anstills sedan av LFV
eller en av de privata aktdrer som sedan en viss tid finns.

A SOUs. 102.

* Marcusson, Lena, Offentlig férvaltning utanfér myndighetsomréidet, Tustus Férlag 1989,

s. 188 med hinvisningar.

*Se prop. 1993/94:65 s. 43 med vidare hinvisningar.

> Se forordning (2008:1300) med instruktion fér Transportstyrelsen, och Regleringsbrev for
budgetiret 2012 avseende Transportstyrelsen, regeringsbeslut 2011-12-20, N2011/6905/TE.
¢ http://www.transportstyrelsen.se/sv/Luftfart/Certifikat-och-utbildning/Statistik-
certifikat-certifikat-statistik/
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Flygtrafikledningstjanst

Frigan om flygtrafikledningstjinsten innebir myndighetsutévning
har tidigare diskuterats vid flera tillfillen. Nedan kommer nigra av
dessa diskussioner att kortfattat dterges.

Arbetsdomstolen berdrde denna friga 1 samband med ett avgor-
ande gillande stridsdtgirder.” Frigan i domstolen var om en blockad
stred mot 3 kap. 1 § lagen om offentlig anstillning pd den grunden
att flygkontrolltjinst innefattade myndighetsutévning. Domstolen
konstaterar inledningsvis att flygkontrolltjinsten i praktiken ir
friga om ett informationssystem dir flygledarna upplyser befil-
havarna om bland annat ”limplig flygstricka, flygho;d, viderfor-
hillanden etc. liksom ocksd om start- och landningsbanor ir klara”.
Det konstateras dven att det ir befilhavarna som har det yttersta
ansvaret for flygsikerheten. Dock menar domstolen att det finns
flera situationer dir befilhavaren inte har nigot annat val idn att
folja flygtrafikledningens anvisningar, exempelvis 1 friga om nir ett
plan fir starta.

Det finns dven situationer dir en befilhavare méste folja flyg-
trafikledningen. Exempelvis om en befilhavare "landar eller startar
utan att ha tillstdnd till det eller som byter firdvig eller flygho;d
utan nigon foregiende kontakt med flygledningen &sidositter den
gillande firdplanen och kommer dirmed att flyga utan att ha veder-
borligt firdtillstdnd”. Detta ir i enlighet med luftfartslagen straff-
bart. P4 grund av detta kommer domstolen till slutsatsen att flyg-
kontrolltjinst innefattar moment av myndighetsutvning.

Arbetsdomstolens slutsats kom sedan att bekriftas av Luftricts-
utredningen® som 1 sitt betinkande konstaterar att en del av flyg-
trafiktjinsten innefattar myndighetsutévning.” Utredningen skriver
att:

I princip bestdr denna myndighetsutévning i att flygkontrolltjinsten
vid sina instruktioner till befilhavaren pi ett flygplan tillimpar en
offentligrittslig lag eller annan foérfattning varigenom en plikt eller
rittighet skapas f6r befilhavare. Plikten ir forenad med straffansvar

Detta uttalande har nyligen upprepats av regeringen.' I defini-
tionen ovan av myndighetsutdvning pipekas att det ska vara friga
om en befogenhet som kan hirledas ur offentligrittsliga regler som

7 AD 129/1983.
8SOU 1999:42.
?A.a.s. 232.

' Prop. 2009/10:95.

264



SOU 2012:27

bemyndigar en myndighet att agera pd ett visst sitt. Det ska vara
friga om ett agerande som riktas mot enskild och som ensidigt
avgors av myndigheten. Eftersom delar av flygtrafikledningens an-
visningar skapar en plikt som ir férenad med straffansvar méste det
anses vara friga om myndighetsutévning.

Flygledarutbildning och utfardande av lokal behérighet
EU-vittens krav

Vigen frin flygledarutbildning till behorig flygledare sker 1 flera
steg 1 enlighet med férordning 805/2011." Fér det forsta ska den
presumtive flygledaren avklara en inledande utbildning fér att dir-
efter kunna soka ett certifikat for flygledarelev (art. 8). Flygledar-
elevcertifikatet ger behorighet att tillhandahilla flygkontrolltjinster
under dverinseende av en operativ instruktér 1 enlighet med de be-
horigheter och behérighetstilligg som framgdr av certifikatet
(art. 8.1). For att kunna f3 ett certifikat som flygledare ska flyg-
ledareleven genomgd en lokal utbildningsplan (art. 9.3¢). Enligt
bilaga IT B 1 férordningen giller foljande krav for den lokala ut-
bildningsplanen:

Den lokala utbildningsplanen ska i detalj beskriva de férfaranden och
den tidsplan som krivs for att kunna tillimpa de lokala férfarandena
for det lokala omridet under 6verinseende av en operativ instruktor.
Den godkinda planen ska inbegripa uppgifter om alla delar av kompe-
tensbedémningssystemet, inklusive arbetsarrangemang, bedémning av
framstegen och examination, tillsammans med férfaranden fér anmil-
ningar till den behériga myndigheten. Den lokala utbildningen kan
innehilla vissa delar av den inledande utbildningen som ir specifika fér
de nationella férhillandena.

Under den lokala utbildningen ska flygledare f4 tillricklig utbildning
i sikerhet, luftfartsskydd och krishantering.

Den lokala utbildningens lingd ska faststillas i den lokala utbild-
ningsplanen. De obligatoriska kvalifikationerna ska bedémas genom
limplig examination eller genom ett system med fortlépande bedém-
ning, av godkinda kompetensexaminatorer eller kompetensbedémare
som ska vara neutrala och objektiva i sin bedémning. I detta syfte ska
de behériga myndigheterna inritta 6verklagandemekanismer for att
sikerstilla att eleverna behandlas rittvist.

" Kommissionens férordning 805/2011 av den 10 augusti 2011 om detaljerade bestimmelser
for flygledarcertifikat samt vissa andra certifikat och intyg enligt Europaparlamentets och
ridets férordning (EG) nr 216/2008.
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De svenska regleringarna

Enligt Luftfartslagen (2010:500) 6 kap. 19 § krivs certifikat f6r att
arbeta som flygledare. Nirmare bestimmelser om detta kan enligt
samma lagrum utfirdas av regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer. Enligt luftfartsférordningen (2010:770)
6 kap. 20§ ir det Transportstyrelsen som utfirdar dessa regler.
Enligt TSFS 2009:81"% 12 § krivs det certifikat for flygledarelev for
att genomgd utbildning och prov for att f behorighet eller certi-
fikat. Enligt 13 § ska en ansékan om certifikat eller behorighets-
bevis inlimnas till Transportstyrelsen. Som nimnt ovan krivs enligt
EU-ritten att en sokande ska ha genomgitt en lokal utbildnings-
plan f6r att ha rite till ett flygledarcertifikat. Detta krav finns dven 1
de svenska regleringarna, nirmare bestimt 1 TSFS 2009:79" 9 §.
Det hinvisas 1 nimnda féreskrift till TSFS 2009:81 bilaga 1 B som 1
stora drag ir en upprepning av innehdllet 1 férordning 805/2011
bilaga IT B. En skillnad ir att de svenska reglerna inte reglerar den
ritt till dverklagande som nimns i EU-regleringen.'

I LFS 2008:1,"” som reglerar allminna bestimmelser om certi-
fikat och behérigheter, stadgas (19-21 §§)vissa krav p innehavaren
av certifikatet eller behérighetsbeviset, bland annat att han eller
hon enligt 21 § inte f&r f6rritta sin tjinst om innehavaren genom
underkind kompetenskontroll eller pd annat sitt blivit medveten
om sidan férindring i sin standard att tjinsten inte kan utféras pd
ett sikert sitt”. Vad giller kompetensbrist avseende lokal behorig-
het hos flygledare regleras detta 1 TSFS 2012:6' 2 kap. 9 §. Dir
stadgas:

Kompetensbrist uppstar

1. nir individen inte har fullfsljt enhetens program fér kompetens-
sikring eller inte har uppnitt ett godkint resultat vid kompetens-
sikringen,

2. nir befattningshavaren har bedémt att individen inte har de till-
rickliga kunskaper och firdigheter som krivs fér den operativa
tjinsten, eller

3. nir befattningshavaren har bedémt att individen av andra skil har
beddémts olimplig for operativ tjinst.

2 Transportstyrelsens foreskrifter om utbildning av personal for flygtrafiktjinst.
 Transportstyrelsens fireskrifter och allméinna rdd om certifikat for flygledare och flygledarelev.
" Det finns dock en generell méjlighet till 6verklagande i Luftfartslagen (2010:500) 12:4.

' Lufifartsstyrelsens foreskrifter om allminna bestimmelser for certifikat, auktorisationer och
behorighetsbevis. Senare indrad genom LFS 2008:32 Luftfartsstyrelsens foreskrifter om dndring
i Luftfartsstyrelsens foreskrifter (LFS 2008:1) om allminna bestimmelser for certifikat, aukto-
risationer och behorighetsbevis. Andringarna berér dock inte de aktuella regleringarna.

' Transportstyrelsens foreskrifter och allméinna rdd om flygtrafikledningstjinst (ATS).
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Befattningshavaren som nimns 1 regleringen ir den befattnings-
havare med ansvar for sikerhet vid en flygtrafikledningsenhet
(CO ATS) som regleras 1 TSFS 2012:6 2 kap. 1-7§§. Det ir
CO ATS som enligt 2 kap. 6 § i nimnda foreskrift ansvarar f6r den
lokala behorighetens utformning och innehll.

I likhet med reglerna 1 EU-férordningen ovan méste en flyg-
ledarelev, enligt TSFS 2009:81 12§, som utévar flygtrafiktjinst
gora detta under 6verinseende av en si kallad operativ instruktor.
Det ir han eller hon som leder flygledareleven under trining i
operativ position. Detta ir en del av den trining som leder fram till
den lokala behérigheten. Rekommendation om godkinnande av
lokal behorighet fattas av ett kollegium av godkind examinator vid
den aktuella flygtrafikledningsenheten. Det dr dock, enligt TSFS
2009:79 11§ st.2 CO ATS som godkinner den lokala behorig-
heten och f6r in den i certifikatet.

Flygledarens certifikat miste enligt TSFS 2009:79 14 § fornyas
dtminstone vart fjirde dr. Vid fornyelse av certifikat miste CO ATS
intyga att s6kanden har lokal behérighet eller att sékanden har
forutsittning att pdborja lokal behorighetsutbildning (TSFS 2009:79
20 respektive 18 §§). Vid 4tertagande av lokal behorighet sker
trining och uppfoljning av operativ instruktdr vid flygtrafikled-
ningsenheten.

Ar utfirdande av lokal behérighet myndighetsutdvning?

Enligt genomgangen av begreppet myndighetsutévning ovan fram-
gdr att det ir tre krav som framtrider for att ett handlande ska klassa
som myndighetsutdvning i rittslig bemirkelse. For det forsta ska
det vara friga om en befogenhet som hirrér frin offentligrittsliga
regler som 8ligger eller bemyndigar en myndighet att agera pi ett
visst sitt. For det andra ska agerandet riktas mot en enskild. For
det tredje ska det handla om ett drende som ensidigt avgdrs av
myndigheten. Det spelar i sammanhanget ingen roll om det ir friga
om ett gynnande eller betungande beslut.

For att erhdlla ett flygledarcertifikat krivs det att den som soker
har genomgdtt en lokal utbildningsplan och fitt en lokal behorig-
het. Det ir CO ATS som har befogenhet att utfirda en lokal
behorighet. Det dr dven den CO ATS som har befogenhet att dra
in den lokala behérigheten vid kompetensbrist. Aven vid férnyande
av behorighet och certifikat har CO ATS en viktig roll 1 och med
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att han eller hon ska intyga att den som soker férnyelse har genom-
gitt eller har forutsittning att genomgd en lokal behorighets-
utbildning.

I EU-férordningen betonas vikten av éverklagandemekanismer i
samband med den lokala utbildningen fér att sikerstilla att flyg-
ledareleverna behandlas rittvist. Denna skrivning ger en tydlig
indikation om synen pd utfirdandet av den lokala behorigheten
frdin EU:s hdll, nimligen att det ir friga om en ensidig makt-
utévning.

CO ATS agerar utifrén offentligrittsliga normer nir han eller
hon utfirdar lokal behorighet och har en betydande maktposition
gentemot den som soker behorigheten. Utfirdandet av behérig-
heten ir en férutsittning for att flygledareleven ska kunna arbeta
som flygledare och en indragen behérighet innebir att flygledaren
inte lingre har ritt att utféra sitt arbete. I en inte helt olik situation
gillande utfirdande av skriftliga s.k. slututlitanden 1 samband med
examination frin trafikflygarutbildning, fann JK att detta utldtande,
genom sitt nira samband med méjligheterna att utdva yrket var att
anse som ett led 1 den myndighetsutévning som skedde vid exami-
nationen."”

Sammanfattningsvis kan konstateras att utfirdande av lokal be-
hérighet dr en befogenhet som bygger pa offentligrittsliga regler.
Det handlar dels om EU-ritt, dels om Transportstyrelsens fore-
skrifter. Regelverket bemyndigar CO ATS att utfirda lokal be-
hérighet, ndgot som for den enskilde dr avgérande for att kunna
utdva ett yrke, dvs. det innebir ett bestimmande av ndgot rittsligt
och faktiskt betydelsefullt. Agerandet riktas mot en enskild, i detta
fall flygledareleven. Avslutningsvis handlar det om ett drende som
ensidigt avgdrs av myndigheten. Detta sammantaget leder till slut-
satsen att starka skil talar for att anse det vara friga om myn-
dighetsutévning nir den lokala behérigheten utfirdas av CO ATS.

7 JK beslut 2007-06-11, dnr 4400-05-40.
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Flygtrafiktjanst — sakerhetspolitiska
Overvaganden

Anders Oljelund 2012-03-04

Med anledning av den nya luftfartslagen och de senaste drens for-
indringar av luftfartsverket har en statlig utredare tillsatts for att
analysera Luftfartsverkets verksamhetsform, organisation och be-
fogenheter. I uppdraget ingdr att analysera och bedéma konse-
kvenser f6r den civil-militirt integrerade flygtrafiktjinsten under
olika beredskapsgrader och i krig, samt redovisa foérslag till en
l&ngsiktigt hillbar organisationsstruktur fér en fortsatt civil-mili-
tirt integrerad flygtrafiktjinst.

Utredaren har givit mig 1 uppdrag att for flygtrafiktjinstutred-
ningens rikning belysa eventuella sikerhets- och férsvarspolitiska
konsekvenser for Sverige av dessa férindringar.

Bakgrund

Med den nya luftfartslagen (prop. 2009/10:65) Sppnas mojlighet
fér den som driver en flygplats att upphandla flygtrafiklednings-
ganster for luftrummet i anslutning till flygplatsen. Med flyg-
trafiktjinst menas i detta sammanhang lokal flygtrafiklednings-
ginst 1 ett f6r varje flygplats angivet luftrum kring flygplatsen, dvs.
den flygtrafikledningstjinst som behovs for start och landning.
Flygtrafiken 1 det ovre luftrummet (trafik “en route”) ir inte
konkurrensutsatt utan genomférs fortfarande av Luftfartsverket.
Civil och militir flygtrafikledningstjianst ir i Sverige integrerad,
bade kring flygplatserna och i évre luftrummet. Detta betyder att
konkurrensutsittning och andra férindringar av den civila flyg-
trafikledningstjinsten definitionsmissigt och 1 realiteten ocksd
innebir motsvarande férindringar av flygtrafikledningstjinsten for
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militira flygplan. Férsvarsmakten har i dag ingen egen flygtrafik-
ledningstjinst och inga egna flygledare.

Den internationella situationen

Flygtrafikledning 6ver de nationella luftrummen &r fortfarande
nationernas ansvar samtidigt som flygtrafik sjilvfallet kriver nira
internationellt samarbete. Det finns ett antal viktiga internationella
konventioner fér den civila luftfarten, diribland Chicagokonven-
tionen med vilken ICAO upprittades, JATA som ir bolagens
samorganisation, Eurocontrol fér samordning av den europeiska
flygtrafikledningen och EASA for europeisk flygsikerhet. Inom
EU finns ett flertal samarbeten, bl.a. SESAR och NORACON.
Dessa internationella konventioner och samarbeten ir utarbetade
for civilflygets behov men fir ocksd relevans for vart luftférsvar
eftersom civil och militir flygledningstjinst dr integrerad i Sverige.
For en nirmare redogorelse av det internationella flygtrafik-
samarbetet hinvisas till propositionen om Luftfartens lagar (prop.
2009/10:95) och utredningens huvudtext.

EU har sedan slutet av 1980-talet fattat ett antal beslut, som
syftar till att avreglera luftfarten och stirka konkurrensen i den. Ett
gemensamt europeiskt luftrum (Single European Sky, SES) skapades
genom flera beslut r 2004. Drivkraften bakom SES ir bl.a. att den
europeiska flygtrafiken kommer att 6ka kraftigt de kommande
dren, att det kommer att bli tringre 1 de europeiska luftrummen, att
kraven pd ett miljomissigt och tidsmissigt effektivt utnyttjande av
luftrummet kommer att stiga och att tekniken numera medger
centraliserad flygtrafikledning 6ver stora ytor. Som ett led i Single
European Sky ska linder kunna g& samman om att etablera euro-
peiska funktionella luftrumsblock, 1 syfte att effektivisera bade
flygtratikledning och utnyttjandet av luftrummet. Flera EU-for-
ordningar inom ramen fér Single European Sky berér ocksd
flygtrafiktjinsten vid enskilda flygplatser. En handlar om tillhanda-
hillande av flygtrafiktjinster (EG-550/2004), en om anvindningen
av det gemensamma europeiska luftrummet (EG 551/2004) en om
driftskompabilitet (552/2004) och en om gemensamma krav ifrdga
om flygtratfiktjinster (EG 1035/2011).

Sveriges integrerade civil-militira flygtrafiktjinst torde pd ett
generellt plan vara i samklang med internationella och europeiska
strivanden mot 6kad harmonisering av reglerna for flygtrafiken.
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Den svenska civil-militira integrationen har vickt intresse 1 flera
europeiska linder. Det forefaller angeliget att Sverige i sitt nu
pigdende forindringsarbete bevarar denna foérdel och samtidigt
deltar 1 de fortsatta europeiska harmoniseringsstrivandena. Ett
svenskt bidrag kan bl.a. bestd 1 en enkel och tydlig organisations-
struktur.

P& flygledningsomrddet har Sverige inlett ett samarbete med
Danmark och upprittat ett danskt-svenskt funktionellt luftrums-
block inom ramen for Single European Sky. Ar 2010 bildades det
svensk-danska féretaget NUAC HB som frén den 1 juli 2012 ska
driva de tre kontrollstationerna 1 Képenhamn, Malmé och Stock-
holm fér flygtrafikledning av ”en route”-trafiken 1 det gemen-
samma svensk-danska luftrumsblocket. Det betyder att flygtrafik-
ledningen 6ver svenskt luftrum “en route” i framtiden kan komma
att ledas av en dansk flygledare. Redan detta kan behéva bedémas
ur forsvarspolitisk synvinkel. I dnnu hogre grad kommer svenska
forsvarspolitiska bedémningar att behéva goéras om 1 en framtid det
bildas storre europeiska luftblock med central flygledning. Nigon
sddan bedomning har sdvitt bekant dnnu inte gjorts. Den bér bla.
goras 1 ljuset av de forindringar som svensk sikerhetspolitik
genomgatt under senare &r (se nedan).

Aven med Norge har Luftfartsverket och tvi privata bolag ett
samarbete, som giller utbildning av flygledare (Entry Point North).

I en framtid kan dven lokal flygtrafikledningstjinst vid flera
flygplatser utévas frén ett fital centraler (remote towers). Tek-
niken finns redan. Vad detta kan komma att betyda f6r den svenska
integrerade civil-militira flygtrafiktjinsten i luftrummet kring en
flygplats dr for tidigt att siga. Behorighetskraven pd enskilda flyg-
ledare och flygleverantérer, som idag ir nira knutna tll forhall-
andena p4 en viss flygplats, torde emellertid att vara nédvindiga att
uppritthdlla, dven om flygledarens fysiska placering kan komma att
bli pd annan plats 4n 1 det egna tornet”.

Den militira luftfarten i Europa dr i motsats till den civila en
nationell angeligenhet och saknar 1 stort sett internationell regle-
ring dven om tekniskt och annat samarbete sjilvfallet férekommer
och ir nodvindigt i minga situationer. EUs medlemslinder har
gjort ett gemensamt uttalande i anslutning till férordningen 549
om ett europeiskt luftrum av innebérd att linderna ska samarbeta
med varandra ifrdga om militira luftfartsfrigor. Det ir att betrakta
som en viljeyttring och har ingen bindande operativ innebérd. Det
finns dock en foérordning om vissa gemensamma regler for en
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flexibel anvindning av luftrummet f6r civilt och militirt flyg (EG
2150/2005). Nato kan ha gemensam flygtrafikledningstjinst i en-
skilda operationer men samordnar i 6vrigt inte medlemslindernas
militira flygningar. Inom bla. Eurocontrol och SESAR pigir
tekniskt och annat arbete f6r att underlitta kompatibilitet mellan
civilt och militirt flyg.

Det ir svirt att 1dag forutse vilka forsvarspolitiska implika-
tioner fér Sverige som den internationella och europeiska utveck-
lingen av luftfarten och kontrollen éver luftrummen skulle kunna
fa pd lingre sikt. I en framtid som inte behdver vara avligsen kan
flygtratiktjinst over svenskt luftrum komma att ledas inom ramen
for ett internationellt samarbete 1 vilket Sverige bara ir ett av flera
linder. Det ligger 1 det internationella samarbetets natur. I en for-
svarspolitisk bedémning ir det dock viktigt att erinra sig att svensk
sikerhets- och forsvarspolitik under senare ir genomgitt stora
forindringar och numera alltmer ir inriktad pd samarbeten, som
Sverige under det kalla krigets och neutralitetspolitikens dagar inte

kunde bedriva.

Situationen i Sverige

Sverige ir som nimnts unikt 1 Europa 1 det att den militira och
civila flygtrafiktjinsten dr helt integrerad. Det betyder att férsvars-
makten inte har ndgon egen flygledartjinst eller egen flygledar-
utbildning. Integrationen genomfordes ar 1978 efter flera &rs
utredande. Skilet var huvudsakligen praktiskt och effektivitets-
missigt men genomférandet drevs kanske ocksi fram av total-
forsvarsidén som 1 korthet innebar att alla samhillets verksamheter
skulle samverka i syfte att klara pafrestningar i hindelse av
avspirrning, kris eller krig. Den civil-militira integrationen bedéms
av alla parter ha stora férdelar. Propositionen om luftfartens lagar
forutsitter 1 att integrationen ska bestd dven efter den konkurrens-
utsittning som beslutats och inletts f6r flygledningstjinsten.
Luftfartsverket var tidigare myndighet for all flygtrafiktjinst i
Sverige. Luftfartsverket drev i egen regi alla statliga flygplatser i
Sverige och hade huvudansvar f6r utbildning av flygledare och fér
flygtrafiktjinsten p3 alla civila och militira flygplatser. Ar 2005
overgick myndighetsuppgifterna till Luftfartsstyrelsen, vars upp-
gifter 4r 2009 togs dver av den nybildade Transportstyrelsen. Aret
dirpd bolagiserades de statliga flygplatserna, som i dag dgs av Swed-
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avia. Ar 2010 beslutade riksdagen att konkurrensutsitta luftfarts-
verkets civila flygledningstjinst (prop. 2009/2010:95). Det betyder
att flygplatsigarna, om de vill, kan upphandla flygledningstjinster
pa marknaden. Mgjligheten giller alla flygplatser; statliga, kommu-
nala, privata och militira. Hittills har flygtrafiktjinsten vid fyra
privata flygplatser upphandlats frdn annan aktér in Luftfartsverket.
De kommunala AFIS-flygplatserna driver tjinst sjilva via kom-
munen eller kommunala bolag eller I efter upphandling. Forsvars-
makten, som idger och driver nio militira flygplatser, kommer
sannolikt inte att vilja konkurrensutsitta dem.

Liknande konkurrensutsittning av den civila flygtrafiktjinsten
forekommer 1 andra linder, exempelvis Storbritannien. Inget land
har — till skillnad fr&n Sverige - konkurrensutsatt den militira flyg-
ledningen.

Tre myndigheter har idag delat ansvar f6r den militira flyg-
trafikledningstjinsten i Sverige. Transportstyrelsen som luftfarts-
myndighet, Luftfartsverket som ir ansvarig for bla. sikerhet och
beredskap och Forsvarsmakten som ir brukare av flygledartjinster

Transportstyrelsen har som huvuduppgift att svara for regel-
givning, tillstdndsprévning och tillsyn inom hela transportomridet.
Transportstyrelsen ir den meningen 6verordnad myndighet for
luftfarten 1 Sverige, under niringsdepartementet. Transport-
styrelsen har emellertid inte regleringsritt for beredskapsfrigor.
Den tillkommer regeringen.

Transportstyrelsen utnimner flygtrafiktjinstleverantorer och ska
uppritta avtal med Foérsvarsmakten om den praktiska tillimp-
ningen av myndighetsansvaret for flygtrafiktjinst, som berér mili-
tar luftfart. Luftfartsverket har ingen beslutsritt 6ver utnimning av
leverantér och bor i egenskap av konkurrent pd marknaden rim-
ligtvis inte ha det.

Luftfartsverket ska tillhandhilla en siker, effektiv och miljs-
anpassad flygtrafiktjinst fér civil och militir luftfart, tillhandahilla
flygtrafiktjinst samt servicetjinster som ir anknutna till verksam-
heten, frimja forskning och utveckling och utbilda flygledare.
Luftfartsverket ska uppritta avtal med Forsvarsmakten om drift
och utveckling av flygtrafiktjinst.

Luftfartsverkets instruktion beskriver verkets ansvar med ordet
”tillhandh&lla”. Det framstir som nigot oklart vilken grad av ansvar
som avses med “tillhandhdlla” och hur detta ansvar kan komma att
forindras till f6ljd av de strukturella férindringar av luftfarten och
marknaden for luftfartstjinster som du pdgir. Det ir ocksd kan
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ocksg indirekt utlisas av instruktionen att Luftfartsverkets ansvar -
hur det in definieras — giller alla beredskapsgrader och krig. Det ir
en princip som vedertagen i svensk férvaltning. Myndigheter ska ha
samma ansvar i fred som i krig. Men det stdr inte uttryckligen i
Luftfartsverkets instruktion att ansvaret giller 1 alla beredskaps-
grader och var detta ansvar borjar och slutar.

Forsvarsmakten har som grundliggande uppgift att forsvara
Sverige 1 hindelser av angrepp. Det ir en uppgift som ir av helt
annan natur in andra myndigheters. Det militira flyget ir inte ett
av flera trafikslag. I rollférdelningen mellan de hir berérda myn-
digheterna ir férsvarsmakten efterfrigare, “demandeur”, av tjinster.
Den civil-militira integrationen kan beskrivas som en integration
mellan 1 vissa avseenden relativt ojimlika parter; det civila flyget
och det militira. Det civila flyget styrs av en i hog grad kon-
kurrensutsatt och internationaliserad marknad. Det militira flyget
styrs av nationella férsvarsbehov, inte av marknadsbehov. Till st6d
for Forsvarsmaktens sirskilda behov finns dirfér ett regelverk och
ett avtalsférhdllande som siger att Foérsvarsmaktens krav pd olika
sitt ska tillgodoses. I Luftfartsverkets och 1 Transportstyrelsens
instruktioner ges Forsvarsmakten en sirskild roll och ett inflyt-
ande. Vid behov ska militir trafik ges féretride. Transportstyrelsen
kan pd kort varsel stinga delar av luftrummet f6r civil trafik. Vid
utseende av leverantdrer av flygtrafiktjinster ska transportstyrelsen
samrida med foérsvarsmakten och f6lja férsvarsmaktens kravlistor
for den integrerade flygtrafiktjinsten. P3 lokal nivd ska det finnas
avtal mellan militira och civila flygfilt om anvindandet av an-
grinsande luftrum. Fler exempel pd samridd och samarbete mellan
forsvarsmakten och transportstyrelsen i dessa avseenden kan nimnas.

Men férsvarsmakten har inte givits nigon vetoritt 1 utseendet av
flygtjinstoperatdrer nir marknaden nu blivit konkurrensutsatt. S&
linge svenska staten genom Luftfartsverket mer eller mindre hade
monopol pd all flygtrafiktjinst ansdgs det sannolikt inte nédvindigt
att ge forsvarsmakten ett mer uttalat inflytande 6ver beslut som
gillde flygtrafikledningstjinsten.

Sédkerhets- och forsvarspolitiska bedomningar

Mot den bakgrund som tecknats i det féregdende blir den centrala
sikerhets- och forsvarspolitiska frigan foér denna promemoria: ”
Finns det en risk for att Sveriges sikerhet skulle kunna pdverkas
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negativt genom ett 6verldtande av den militira flygledningstjinsten
till icke-statliga operatdrer dven i krisligen?” En liknande friga kan
stillas vad giller Luftfartsverket: "Behover det goras ndgra for-
svarspolitiska éverviganden om Luftfartsverket helt eller delvis bo-
lagiseras?”

Militir flygledning idr en del av Sveriges forsvarspolitik. Forsvars-
politiken ir i sin tur en del av den svenska sikerhetspolitiken. En
brist 1 forsvarspolitiken blir ocksd en brist 1 sikerhetspolitiken.
Forsvarspolitiken ir den del av sikerhetspolitiken som 1 sirskilt
hég grad ir ett statligt ansvar och ett uttryck for statssuveriniteten.
Om vitala delar av Sveriges militira férsvar anfértros icke statliga
operatorer kan det hivdas att ett avgorande steg tas. Det ir ett
rimligt synsitt. Staten har det yttersta ansvaret fér Sveriges suve-
rinitet och sikerhet och foérvintas ha en egen kontroll éver de
resurser som behdvs for att garantera denna sikerhet. I bedém-
ningen av riskerna med en konkurrensutsittning av flygtrafik-
ledningstjinsten miste eventualiteten av att flygledningen hamnar 1
oritta eller inkompetenta hinder finnas med. En enskild operatér
kan ha bristande forstdelse for militira krav, kan upphora att
fungera pga krig eller kris, kan kdpas upp och genomgd igarbyte,
kan g3 i konkurs och kan 1 virsta fall visa sig vara kopt av fientliga
krafter. Ndgot motsvarande kan naturligtvis gilla dven om leve-
rantdren dr en statlig myndighet, men dd ir statens styrméjlighet
mer omedelbar.

Farhigor av detta slag kan te sig konstruerade men ir hogst
legitima f6r den som har ansvar for Sveriges férsvar.

Annu mycket mer giller detta i ligen av kris. En fungerande
militir flygtrafiktjinst dr en av manga forutsittningar for luftfor-
svarets insatsberedskap. I den svenska hotbildsbedémning som
gors 1 dag har just flygvapnet blivit allt viktigare. Férsvarsmakten,
och 1 ytterst det svenska folket, mdste dirfér kunna lita pg att den
myndighet, som har ansvar f6r att tillhandhilla flygtrafiktjinst 1 alla
beredskapsligen, har den kapaciteten dven pd flygplatser for vilka
den inte sjilv har ett operativt ansvar. I dag ir det inte sjilvklart att
Luftfartsverket har den kapaciteten.

Samtidigt dr det viktigt att erinra sig att bide den svenska siker-
hetspolitiken 1 stort och férsvarspolitiken genomgatt mycket stora
forindringar under senare &r. Det har blivit alltmer uppenbart att
Sverige dr del av ett storre sikerhetspolitiskt sammanhang. I
okande grad miste den trygghet som bestdr 1 att sjilv dga, driva och
tillverka vigas mot den kostnadseffektivitet som ligger i att kopa pd
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marknaden. Materielférsérjningen ett tidigt sddant exempel. P3
logistikomrddet finns andra. Forsorjningstrygghet far istillet upp-
nds genom val av leverantorer och genom att det i upphandlingen
stills krav pd lingsiktig leveranssikerhet. Samarbete mellan den
svenska forsvarsmakten och icke-statliga operatorer 1 Sverige och
utomlands ir alltsd sedan linge ett faktum. Det yttersta syftet ir
oka forsvarets operativa férmdga inom givna ekonomiska ramar.
Senast i inriktningspropositionen (prop. 2008/09:140) anges att
materialsamarbetet bor fortsitta. Dirvid hade regeringen uppen-
barligen bedémt att de forsvarspolitiska fordelarna overviger
eventuella risker och nackdelar.

Som en foljd av EU-medlemskapet — och kanske oavsett det -
har virt sikerhetspolitiska samarbete med andra linder breddats
ytterligare och motiveras numera med att Sverige har sin del 1
ansvaret for sikerheten 1 virt niromrdde. Ett uttryck for detta ir en
s.k. solidaritetsférklaringen. Ocksd detta dr en utveckling som
innebir att fler aktdrer agerar tillsammans och att bide regelverk
och férmdgor behéver utformas med inriktning pd den situationen.
Perspektivet av ett allt nirmare sikerhetspolitiskt samarbete med
andra linder kommer sannolikt att stilla Sverige infor ett fortsatt
behov av avvigningar som liknar dem som nu gors ifrdga om den
civilmilitira flygtrafikledningstjinsten.

Men regeringens ansvar for det egna landets sikerhet finns alltid
kvar. Ingen annan har det ansvaret.

Riksdagen har med godkinnande av proposition 2009/2010:95
beslutat att konkurrens ska rdda p&d marknaden for flygtrafiktjinst
och ansett att den civil-militira integration Sverige som haft i mer
in fyrtio &r samtidigt ska bestd. Propositionen innehéll inte nigra
egentliga dverviganden om de férsvarspolitiska implikationerna av
denna frdga men beslutet giller och det dr utifrdn det som regelverk
och praxis miste utformas.

Den friga som ska stillas blir dd: Hur ser vi till att minimera
eventuella risker?

Overvaganden och forslag

I syfte att sikerstilla att den integrerade flygledartjinsten fungerar
tillfredsstillande 1 alla beredskapsligen, dven efter den beslutade
konkurrensutsittningen och iven efter andra eventuella férind-
ringar av luftfartsverket organisation ir det enligt min mening tre
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faktorer sirskilt avgorande, nimligen ansvarsfordelningen mellan
myndigheterna, metoderna for att utse flygtrafiktjinstoperatorer
och planeringen for héjda beredskapsligen.

1 Ansvarsfordelningen mellan berérda myndigheter

Det ir ett forsvarspolitiskt intresse, i Sverige och 1 relationen till
andra linder, att ansvarsférdelningen mellan de myndigheter som
ir nirmast berdrda av den militira och civila flygledningstjinsten ir
klarlagd och uppfattas p& samma sitt av alla, sirskilt 1 ligen av hojd
beredskap.

Transportstyrelsen ir i dag tillsyns- och tillstindsmyndighet fér
lufttrafiktjinsten och idr i den meningen éverordnad myndighet for
viktiga delar av den flygtrafikverksamhet som ir av sirskild be-
tydelse for forsvarsmakten. Vid sidan av Transportstyrelsen har
Luftfartsverket ett nigot otydligt formulerat ansvar fér viktiga
delar av helheten nir det giller den militira beredskapsplaneringen,
flygsikerhet, utbildning och flygtrafiktjinsten. Samtidigt konkurrerar
Luftfartsverket p8 marknaden med foretag vars verksamhet
Luftfartsverket har ett slags 6vergripande nationellt ansvar for.
Rollférdelningen mellan Transportstyrelsen och Luftfartsverket
behover fortydligas, sirskilt om luftfartsverket helt eller delvis
bolagiseras. Transportstyrelsens utnimningsritt f6r i en ny kon-
kurrenssituation med sig ett vidare férsvarspolitiskt ansvar in det
som giller idag. Detta bor férmodligen ocksd fortydligas 1 in-
struktionen.

Forsvarsmakten bor ges en tydligare roll och ges méjlighet att
finns med 1 hela processen f6r urval och upphandling av flygtrafik-
tjinstoperatdrer. Transportstyrelsen miste & sin sida ta till sig for-
svarsmaktens krav och anvinda dem i sin kravprofil mot och dialog
med flygplatsigaren/upphandlaren och med den upphandlade tjinste-
leverantéren. Flygplatsigaren bér 1 sin upphandlarfunktion & en
bittre kunskap om beredskapsplanering och andra militira krav.

Till en del dr detta en friga om vanor och samarbetskultur inom
och mellan berérda férvaltningar. Till en del ir det emellertid en
fridga om ansvarsférdelning sdsom den uttrycks i instruktioner och
regelverk. Det ir regeringens uppgift att bedéma och besluta hur
ansvarsférdelningen mellan myndigheterna 1 en delvis ny situation
bér se ut. Niringsdepartementet och férsvarsdepartementet har hir
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ett gemensamt ansvar, som inte kan 6verldtas pA myndigheterna
ensamma.

2 Utseende och utndmning av flygtjanstoperatorer

Riksdagsbeslutet om konkurrensutsittning av flygtrafiktjinsten
omfattar alla svenska flygplatser; statliga, kommunala, privata och
militira. Det ir flygplatsigaren som beslutar om upphandling av
flygplatsens tjinster, inkl. flygtrafiktjinsten. Enligt gillande kon-
kurrensregler miste upphandlingen vara offentlig. Leverantorer av
flygtrafiktjinster ska tillhandahilla flygtrafiktjinster pd ett dppet
sitt. Villkoren for tillgdng till tjinsterna ska offentliggéras, och det
ska finnas ett fast remissforfarande for regelbundet samrid med
dem som anvinder flygtrafiktjinsterna. Samrid ska hillas minst en
ging om dret och kan ske individuellt eller kollektivt.

Leverantorer av flygtrafiktjinster fir enligt EU-beslut 1035/2011
inte diskriminera nigon anvindare eller grupp av anvindare pi
grundval av nationalitet eller identitet 1 enlighet med tillimplig
unionsritt. Medlemsstater som har beslutat att tillhandah&llandet
av specifika flygtrafikledningstjinster ska konkurrensutsittas far
vidta alla limpliga &tgirder f6r att hindra leverantérerna av sidana
specifika tjinster frin att med eller utan avsikt hindra, begrinsa
eller snedvrida konkurrensen, eller att agera pd ett sitt som enligt
nationell ritt eller unionsritt utgdér missbruk av dominerande still-
ning. Forsvarsmakten kan i egenskap av dgare av sina flygplatser
dock direktupphandla av en annan statlig myndighet — exempelvis
luftfartsverket — utan hinder av nationella regler eller EU-regler.
Om emellertid luftfartsverket bolagiseras torde inte férsvarsmakten
utan vidare kunna upphandla dirifrén.

Efter genomférd upphandlingsprocess utnimner Transport-
styrelsen flygtrafiktjinstoperatorer 1 enlighet med gillande fére-
skrifter (TSFS 2011:72). Diri heter det 1 par 3 att leverantéren av
flygtrafikledningstjinst ska kunna visa att denne

1. innehar ett [europeiskt] certifikat som ir utfirdat i enlighet med
férordning (EG) nr 550/2004,

2. har som uppdrag att tillhandahilla flygtrafikledningstjinst inom ett
siarskilt luferumsblock,

3.. uppfyller tillimpliga krav fér att tillhandahilla flygtrafiklednings-
tjanst,
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4. har sikerstilld samordning med andra flygtrafikledningstjinstenheter

och férdelningen av ansvar fér luftrummets tidsmissiga nyttjande 1
forhillande till dessa,

5. utover den civila luftfarten kan hantera férekommande militir luft-
fart, och

6. har rutiner {6r samverkan med Forsvarsmaktens stridsledning och
luftbevakning.

I par 4 stdr att

Leverantdren ska se till att personalen har férdjupad kompetens for
hantering av militir luftfart fér att kunna utnimnas for luftrum i
anslutning till f6ljande flygplatser:

. Karlsborg,

. Linképing/Malmen,

. Linkoping/SAAB,

. Luled/Kallax,

. Ronneby,

. Sdtenis,

. Uppsala,

. Vidsel, och

. Visby.

NO 00 NN U AN

Vad som avses med “tillimpliga krav” 1 par 3:3 framgir av Trans-
portstyrelsens foreskrifter for flygtrafikledningstjinst, TSFS 2012:6.

Innebérden av forteckningen dver flygplatser 1 par 4 ir att vissa
flygplatser har sirskild militir betydelse. Det giller i f6érsta hand
flygtlottiljerna och andra av Forsvarsmakten dgda flygplatser men
dven civilt dgda flygplatser. S& linge Forsvarsmakten kan direkt-
upphandla flygtrafiktjinster f6r de av Forsvarsmakten dgda flyg-
platserna frdn LFV kan Férsvarsmakten for de flygplatserna sjilv
stilla de krav den onskar. Dit hér dock inte den férsvarspolitiskt
viktiga flygplatsen i Visby som ir igd av Swedavia. Det framgar inte
tydligt av de foreskrifter som hir dtergivits vilken roll forsvars-
makten har gentemot transportstyrelsen fore och under upphand-
lingen.

Transportstyrelsen krav bygger bl.a. pd ett avtal mellan Trans-
portstyrelsen och Forsvarsmakten, i vilket det str att transport-
styrelsen ska inhimta samrdd frin f6rsvarsmakten innan utnimning
(av leverantor) sker. Forsvarsmakten har dock inte ndgon vetoritt
vid utnimning av leverantér nir upphandling genomférts.
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Transportstyrelsen méste enligt 1dag gillande regler utnimna
den leverantdr som uppfyller de i forvig specificerade kraven, inkl.
forsvarsmaktens krav. Europaparlamentets och rddets férordning
550/2004 ger enligt Transportstyrelsens mening inte méjlighet att
dirutdver vigra utnimning med hinvisning till allminna forsvars-
politiska bedéomningar. Hir finns enligt min mening en brist. Det
kan finnas situationer di Sverige av forsvarspolitiska skil skulle
vilja avstd frin upphandling eller avstd frdn utnimning av en leve-
rantdr som 1 och for sig uppfyller alla yrkesmissiga krav 1 Trans-
portstyrelsens foreskrifter men som av forsvarspolitiska skil
bedéms olimplig. S8dana skil kan vara svira eller omgjliga att 1
forvig indikera 1 en kravlista. Icke desto mindre bor det finnas
mojlighet f6r ett land att gora bedomningar av vad som krivs for
att skydda egna forsvarspolitiska intressen.

I EU-f6érordningen 549/2004 om inrittande av det gemensamma
europeiska luftrummet, artikel 13, finns dock ett allmint stadgande
som siger att medlemslinderna inte kan hindra medlemslinderna
att tillimpa sidana dtgirder som behovs for att skydda visentliga
sikerhets- och forsvarspolitiska intressen. Huruvida denna artikel
skulle kunna anvindas fér att undanta férsvarspolitiskt viktiga
flygplatser frdn en konkurrensutsatt upphandlingsprocess eller
sirbehandla dem i den, ir en tolkningsfriga som 1 sista hand kan
komma att behéva avgoras av EU-domstolen.

3 Beredskapsfragor

Luftfartsverket har ansvar for flygtrafiktjinsten 1 alla beredskaps-
grader. Detta idr inte uttryckligen utsagt 1 instruktionen. men
eftersom begrinsningen "1 fred” i ett tidigare skede togs bort ur
instruktionen fir Luftfartsverket ansvar nu anses omfatta alla be-
redskapsgrader. Detta ir ocksd luftfartsverkets egen uppfattning.
Samtidigt anser sig Luftfartsverket 1 ett beredskapsperspektiv inte
ha ridighet o6ver den flygtrafikledningstjinst man inte sjilv
bedriver. Detta torde betyda att luftfartsverket bara kan sikerstilla
tillhandhillandet av tjinster nir verket ir utnimnt av transport-
styrelsen. Om konkurrensutsittningen av flygledartjinsten leder
till att ett betydande antal flygledartjinster inte bemannas av luft-
fartsverket, finns det risk foér att Luftfartsverket efter hand
kommer att gd miste om den volym som gér det mojligt att std for
de uppgifter 1 form av utbildning, l8ngsiktigt utvecklingsarbete,
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internationell kontaktverksamhet och beredskapsplanering som
anges i verkets instruktion och att i ett beredskapslige tillhandhilla
flygledare och vad som i &vrigt krivs 1 en krissituation. Om det
finns en sddan risk ir det viktigt att statsmakterna 6verviger hur
man 1 en fortsatt konkurrensutsittning ser till att ansvarig myndig-
het, 1 dag luftfartsverket, pd annat sitt bibehéller nédvindig kom-
petens for denna del av sina uppglfter Behovet av ett sddant
klarliggande forutskickades redan i propositionen 2009/2010:95.
Det behover ocksd faststillas vilka dligganden nyutnimnda leveran-
torer har 1 beredskapshinseende och hur genomférandet av dessa
dligganden 1 praktiken kan sikerstillas. Det kan ske genom lag-
stiftning som &ligger leverantdren att hilla en viss beredskaps-
kapacitet eller genom avtal mellan ansvarig myndighet och leve-
rantoren.

Det ir Flygtrafiktjinstutredningens uppgift att limna forslag
som syftar till att sikerstilla beredskapskraven for flygtrafik-
yjdnsten 1 dessa frigor.

Till amnesomrddet hor ocksd utbildning av flygledare for civil-
militir flygledning. Enligt en uppgift ir det i dag oklart vilken den
militira kravbilden ir for utbildning av civil-militira flygledare och
hur den offereras pd dagens konkurrensutsatta marknad. Tydliga
och foérutsigbara utbildningskrav ir ocksd en beredskapsfriga av
forsvarspolitiskt betydelse.

En forsvarspolitisk friga ir sjilvfallet ocksd sjilva tillgdngen pa
flygplatser. Den faller utanfér ramen f6r denna promemoria men
det kan dnd3 erinras om att de militira flygplatserna har blivit firre
och att de statliga, kommunala och privata alla arbetar under mark-
nadsvillkor, vilket 1 ett lingre perspektiv kan riskera att sl ut mindre
lénsamma men 1 ett beredskapslige viktiga flygplatser.

Slutsatser och rekommendationer

1. Ansvarsférdelningen mellan Transportstyrelsen, Luftfartsverket
och Férsvarsmakten i1 frigor som giller den civil-militira inte-
grerade flygtrafikledningstjinsten behover fortydligas 1 regeringens
instruktioner.

2. Huvudansvaret for flygtrafiktjinsten och ansvaret fér utnim-
ning av operatdrer bor ligga hos Transportstyrelsen. Innebérden
och omfattningen av detta ansvar, dven i férsvarspolitiskt hin-
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seende, bor fortydligas 1 instruktionen och i1 transportstyrelsens
interna féreskrifter.

. Forsvarsmakten bor ges storre mojlighet att stilla sina krav pd

upphandlare och flygtrafiktjinstoperatorer i ett tidigt skede av
upphandlingsprocessen.

. Transportstyrelsen bor ges mojlighet att 1 samrid med forsvars-

makten gora en férsvarspolitisk bedémning fére och under upp-
handlingsprocessen.

. Flygplatsigarens ansvar fér militira behov som ska beaktas i

upphandlingsprocessen bor fortydligas.

Det bér faststillas vilken myndighet som har huvudansvaret f6r
flygtrafiktjinstens beredskapsorganisation. Inneboérden och om-
finget av detta ansvar bor fortydligas.

Enskilda flygtrafiktjinstoperatérer bor exempelvis genom lag-
stiftning eller avtal f3 sin del av ansvaret foér beredskapsorga-
nisationen faststilld.

Om luftfartsverket har kvar ett ansvar fér beredskapsorganisa-
tionen och samtidigt helt eller delvis bolagiseras bor det klar-
liggas hur lagstiftning och regelverk bér utformas fér att tilldela
ett bolag sddana uppgifter.



Bilaga 5

LFV — Executive Summary

Finansiella analyser och indikativa virderingar

2012-03-22

283



Bilaga 5

SOU 2012:27

Introduktion
Uppdrag och syfte
Uppdrag

PwC har fitt i uppdrag av kommittén f6r utredningen "N 2011:07
Utredning av verksambetsform och forutsittningar for flygtrafiktinst
i Luftfartsverket” ("Kommittén”) att undersoka frigan om LFV 1 nu-
varande form och med nu gillande marknadsférutsittningar har
affirsmissiga férutsittningar att 1 sin helhet eller 1 delar ombildas
till fristdende statligt dgt bolag. Detta dokument utgdér en samman-
fattning av rapporten, framtagen av PwC, "LFV — finansiella analyser
och indikativa virderingar” daterad mars 2012.

Huvudinriktningen f6r virt arbete ir att, ur ett finansiellt per-
spektiv, bedéma forutsittningar for samt konsekvenser av bolagi-
sering av:

1. Hela LFV, alternativt

2. Affirsomrddet Produktion Terminal ("Terminal”) (fér definition
av Terminal, se sidan 7).

Vid analysen av Terminals férutsittningar f6r en bolagisering har vi
gjort antagandet att verksamheten bildar ett separat bolag utanfor
LFV-koncernen. Huruvida ett alternativ dir Terminal bolagiseras
som ett dotterbolag till LFV medfér skillnader i slutsatser besvaras
inte 1 foreliggande analys. Det ir dock inte orimligt att anta att t.ex.
skalférdelar inom vissa omrdden skulle kunna pdverka ett Termi-
nalbolag inom LFV-koncernen. En sddan analys boér dock genom-
foras tillsammans med en analys av juridiska aspekter vad avser bl.a.
Lagen om Offentlig Upphandling (LoU).

Syfte

Syftet med uppdraget ir att utgéra underlag for Kommittén for slut-
satser och rekommendationer avseende bl.a. limplig verksamhets-
form och organisering av flygtrafiktjinst 1 LFV.
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Begrinsningar

Framtagandet av underlaget har krivt att LFV, under en begrinsad
tidsperiod, har behévt gora ett stort antal stillningstaganden och
bedémningar utéver vad som behovs 1 den dagliga verksamheten. Mot
bakgrund av detta ir levererat material férknippat med osikerhet
och gjorda antaganden kan komma att férindras under en eventuell
fortsatt process mot en bolagisering.

Bedémda indikativa virden i rapporten representerar vir kvalifi-
cerade beddmning baserat pd tillgingligt material samt tillvigagings-
sitt beskrivna 1 denna rapport. Vi vill dock understryka att vir-
dering inte ir en exakt vetenskap utan har inslag av subjektiv be-
démning, varfér olika aktdrer kan komma till olika slutsatser om
marknadsvirdet av ett bolag.

Vi har inte inkluderat analys av konsekvenser av att samfillda
TMA:n konkurrensutsitts, di osikerheten kring denna utveckling
ir hog. LFV har meddelat att de inte, pd ett tillrickligt trovirdigt
sitt, kan berikna de ekonomiska effekterna. De gér dock bedom-
ningen att en konkurrensutsittning av samfillda TMA:n kan {2 stora
konsekvenser for LFV oavsett organisationsform.

Marknad
Prognos av flygrérelser i svenskt luftrum

Under perioden 1986-2011 har antalet flygrérelser i svenskt luft-
rum 6kat frin 404 422 till 706 417 rorelser, motsvarande en genom-
snittlig arlig 6kning ("CAGR”, Compound Average Growth Rate)
om 2,3 %.

LFV beddmer att antalet flygrorelser under perioden 2012-2016
kommer att 6ka med en CAGR om 1,5 % vilket ir 1 linje med ut-
vecklingen under den senaste tiodrs perioden. LFV framhiller att
osikerheten avseende utvecklingen under kommande 4r ir hog och
att utfallet kan bli sdvil hogre som visentligt ligre dn huvudscenariot.
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Flygroérelser i svenskt luftrum
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Killa: LFV, prognos upprittad hosten 2011.

En route

Traditionellt levereras en route-tjinster via statliga monopol dir olika
leverantérer av flygtrafiktjinster har egna systemldsningar. Avgifts-
nivn fér en route-tjinster har tidigare faststillts enligt sjilvkostnads-
principen med full kostnadstickning, vilket inneburit svaga incita-
ment fér kostnadseffektivisering, systemmissig samordning samt
internationell samverkan.

Med anledning av bristande incitament till effektiviseringar har
avgiftssystemet reformerats vilket innebir att frdn och med januari
2012 baseras avgifterna pd schablonmaissiga kostnader med utgings-
punkt 1 EU:s prestationsmil och nationellt anpassade prestations-
planer.'

Det nya avgiftssystemet innebir att full kostnadstickning ersitts
med en modell med riskdelning mellan leverantérer och brukare.
En styrande kostnadsnivi faststills och avvikelser frin denna niva
blir direkt resultatpdverkande. Undantaget gors fér kostnadsékningar
som ej kan pdverkas av leverantéren, t.ex. pensioner och skatter.
Befintliga underskott tillits kompenseras f6r genom hogre avgifter
kommande 4r.

! Den férsta referensperioden ir tre ir (t.0.m. 2014) och omfattar endast en route-verksam-
heten. Direfter tillimpas femdriga referensperioder och fr.o.m. 2015 omfattas dven terminal-
avgifter (i Sverige endast terminalavgifter pd Arlanda samt Landvetter).
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Terminaltjinster

I Europa har idag fem marknader (Sverige, Danmark, Spanien, Stor-
britannien och Tyskland) utsatts f6r konkurrens, dessutom finns i
ett sjitte land (Schweiz) ett lagférslag om avreglering. Utanfér
Europa utgérs tillgingliga marknader av USA (mindre flygplatser),
Irak, UAE, Bahrain samt Quatar.

I Sverige, Danmark och Storbritannien ir torntjinster konkurrens-
utsatta vid samtliga flygplatser medan det endast ir verksamheten
vid lokala och regionala flygplatser som omfattas av konkurrens 1
Spanien och Tyskland. Utvecklingen av ytterligare avregleringar ir
osiker och ir i stor utstrickning beroende av erfarenheter frin bl.a.
Spanien och Sverige.

LFV:s affarsplan
Omsittningstillvixt

Intikter hinférliga till en route-verksamheten féljer féreslagen presta-
tionsplan innebirandes en kostnadsminskning i reala termer om 10 %-
enheter till och med 2014 samt prognostiserad trafikutveckling.

Under 2015-2016 antar LFV att intikt per service unit minskar
med ca 0,5 % per ar och att den &rliga trafiktillvixten uppgir till ca
1,5 %. Intikter hinférliga till terminalavgifter vid Arlanda och Land-
vetter har budgeterats enligt gillande regelverk om kostnadsbaserad
prissittning.

Resultat och marginal

Fortsatta effektiviseringar 1 enlighet med det besparingsprogram
som initierades 2009 fortloper under perioden 2012-2014 och be-
riknas vid full effekt innebira 4rliga kostnadsbesparingar om 400
MSEK.

Avkastning pd eget kapital forvintas 6ka frin 4,9 % 2012 ull
6,2 % 2016, vilket i viss man Sverstiger dgarens (svenska statens)
avkastningskrav om 4 %.
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Pensionsskulden

Pensionsskulden antas ¢ka 1 linje med SPV:s prognos, vilket med-
for att likvida medel successivt 6kar och beriknas dverstiga 5 mil-
jarder kr per 2016. Okningen av pensionsskulden fir en negativ
effekt pd LFV:s soliditet som under perioden beriknas minska frin
14,3 % 2011 till 12,8 % 2016.

Enligt uppgift frdin LFV har SPV bekriftat att det ir tekniskt
mojligt att sirskilja antastbara pensioner frin 6vriga, vilket medfor
att forutsittningar for ytterligare amortering av skulden foreligger.
Det skulle {4 en positiv effekt pd soliditeten och samtidigt skapa
mojligheter f6r hogre avkastning samt ge en mer foérutsigbar re-
sultatutveckling. For detta krivs dock godkinnande frin regeringen.

LFV Koncern
(MSEK) 2012 2013 2014 2015 2016
Nettoomsattning 2344 2 356 2430 2 489 2502
- Luftfartsintakter 2193 2199 2223 2247 2262
- Kommersiella & dvriga intékter 150 157 207 243 240
Rorelsekostnader -2079 -2074 -2137 -2193 -2207
- Personalkostnader -1505 -1515 -1561 -1603 -1617
- Externa driftkostnader -574 -559 -576 -590 -590
EBITDA 264 282 293 296 295
Avskrivningar, materiella anl.tillg. -190 -196 -199 -198 -198
EBIT 75 85 94 98 97
Andel i intressebolag -1 -1 0 0 0
Finansiella intakter a7 56 78 93 107
Finansiella kostnader -75 -78 -106 -123 -132
Resultat efter fin. poster 45 62 66 68 72
Skatt * -12 -16 -17 -18 -19
Nettoresultat 33 46 49 50 53
Nyckeltal foretagsledningens prognos
Omsattningstillvaxt -2,1% 0,5% 3,1% 2,4% 0,5%
EBITDA % 11,3% 12,0 12,0% 11,9% 11,8%
EBITA % 3,2% 3,6% 3,9% 3,9% 3,9%
EBIT % 3,2% 3,6% 3,9% 3,9% 3,9%
Resultat efter fin. poster % 1,9% 2,6% 2, 7% 2, 7% 2,9%
Rantabilitet bokfort eget kapital 4,9% 6,4% 6,4% 6,2% 6,2%
Investeringar 160 130 120 150 150
Pensionsskuld 3 609 4022 4 456 4893 5313

I tabellen presenteras LFV:s prognos for perioden 2012-2016. Prognosen har utarbetats
baserat pd det nya avgiftssystemet som foreslagits f6r perioden 2012-2014.

* Antagen skattesats om 26,3 %.

Killa: LFV
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Bolagskandidaterna LFV AB respektive Terminal AB
Definitioner — bolagiseringskandidater

I foreliggande analys har tvd alternativa bolagsbildningar prévats:
1. LFV som helhet ("LFV AB”)
2. Terminal (*Terminal AB”)

En bolagisering 1 enlighet med alternativ (i) innebir att hela nuva-
rande LFV-koncernen bildar ett statligt dgt bolag.

Under alternativ (ii) delas LFV 1 tvd separata enheter; Terminal
AB (omfattande nuvarande affirsomride Produktion Terminal)
och Affirsverket LFV (omfattande kvarvarande verksamhet, inklu-
sive bla. affirsomride Produktion En Route och LFV Holding-
koncernen).

LFV Holding-koncernens andel av LFV:s totala omsittning ir
relativt begrinsat, ca 1,9 %. Mot bakgrund av det, samt den korta
tidsperiod som utgjort en forutsittning for virt arbete, har vi inte
analyserat scenarier dir ett eller flera dotter/intressebolag inklu-
deras i ett Terminal AB.

Inom affirsomridet Produkter & Tjinster bedrivs viss kom-
mersiell verksamhet som skulle kunna inkluderas 1 en bolagisering
av Terminal. T foreliggande analys har dock denna méjlighet inte
beaktats. En sddan analys rekommenderas dock i framtida évervig-
anden for bolagisering av den kommersiella verksamheten inom LFV.

Forutsittningar och antaganden vid en delning

Nedan féljer huvuddelen av de antaganden och férutsittningar som
ligger till grund foér delning i samband med analysen av alternativ

(i1)-
- Koncerninterna intikter och kostnader blir externa.

- Kostnader fér koncerngemensamma funktioner’ allokeras med
24 % till Terminal AB och 76 % till kvarvarande LFV.

? Koncerngemensamma funktioner inkluderar bl.a. ledning och pensionskostnader, men iven
centrala delnings- och omstillningskostnader.
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- LFV Holding AB, samt i koncernen ingdende dotter- och
intressebolag, har antagits kvarstd efter bolagisering av Terminal
AB,1LFV.

Indikativ vardebedomning LFV AB & Terminal AB

Avkastningskrav
Underlag for berikning av WACC’

For berikning av marknadsvirden hirleds marknadsmissiga avkast-
ningskrav f6r LFV AB och Terminal AB, dvs. de avkastningskrav
som en vilinformerad, relevant investerare férvintar sig/kriver av
motsvarande typ av investering.

D3 utbudet av direkt jimférbara noterade bolag dr begrinsat har
vi som underlag f6r vir bedémning studerat relevanta data for tre
delgrupper (konsult-, bemanningsbolag och flygplatsoperatorer).

> Weighted Average Cost of Capital - vigd kalkylrinta.
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Marknadsmassigt avkastningskrav pa eget kapital

Utifrdn vdr analys av de jimférbara bolagen samt LFV respektive
Terminals verksamhet och finansiella position bedémer vi att rimlig
skuldsittningsgrad (baserat pd marknadsvirden) kan bedémas till
0,54 for LFV AB samt 0,11 fér Terminal AB.

Marknadens riskpremie bedéms baserat pd bl.a. PwC:s studie
per mars 2011 till 6 %. Vidare har vi, baserat pd bl.a. nimnd studie,
applicerat en smibolagspremie om 2 % fér LFV AB respektive 4 %
for Terminal AB.

Mot bakgrund av LFV:s verksamhet, som i stor utstrickning ir
av monopolkaraktir samtidigt som rddande avgiftssystem innebir
att en betydande andel av intikterna genereras via kostnadstick-
ning, har vi bedémt det motiverat med ett specifikt riskavdrag om
0,5 %-enheter for ett LFV AB. For Terminal AB, vars verksamhet
ir konkurrensutsatt har vi bedémt det rimligt att tillimpa en speci-
fik riskpremie om 6 %-enheter. Premien motiveras bl.a. av betyd-
ande prognosrisk, di risken for att fler kontrakt tappas i kommande
upphandlingar ir betydande.

Utifrdn ovanstiende antaganden kan LFV AB:s och Terminal
AB:s avkastningskrav pd eget kapital beriknas till 9,9 % respektive
16,6 %.

Beriknad WACC

Baserat pd beriknat avkastningskrav pd eget kapital samt bedémd
lanekostnad och kapitalstruktur kan WACC beriknas till 7,3 % for
LFV AB respektive 15,3 % for Terminal AB. Beriknade avkast-
ningskrav f6r LFV AB ir 1 nivd med andra aktdrer pd marknaden
tor vilka avkastningskravet har 6kat de senaste aren.
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WACC-berakning LFV AB Terminal AB
Bedomt tillgangsbeta 0,70 0,70
Beddmd skuldséttning 0,54 0,11
Beta 1,08 0,78
Riskfri ranta 1,9% 1,9%
Marknadsriskpremie 6,0% 6,0%
Storleksrelaterat tilldgg 2,0% 4,0%
Specifikt tilagg/avdrag -0,5% 6,0%
Avkastningskrav pa eget kapital 9,9% 16,6%
Lanemarginal 1,5% 3,0%
Skatt 26,3% 26,3%
Langfristig laneranta efter skatt 2,5% 3,6%
Andel eget kapital 64,9% 90,1%
Andel lanefinansiering 35,1% 9,9%
Vagd kalkylranta (WACC) 7,3% 15,3%

Bolagiseringseffekter
Pensionsskulden

Efter genomférd bolagisering finns mojlighet for LFV AB och Ter-
minal AB att tillimpa redovisning enligt IFRS. Givet ridande férut-
sittningar skulle en omrikning av pensionsskulden 1 enlighet med
IFRS sannolikt minska skulden marginellt. Vi har dock 1 féreligg-
ande analys inte kvantifierat och beaktat eventuella effekter vid en
omrikning 1 enlighet med IFRS.

I samband med att pensionsskulden 6verférs till LFV AB re-
spektive Terminal AB antas utbetalning av I6neskatt om 24,26 %
ske. Utbetalning av loneskatt har antagits belasta affirsverket
under 2012 och siledes inte det nya bolaget. Den utbetalda lone-
skatten avser redan intjinad pension vilket innebir att framtida in-
tjdning av pension belastas med 16neskatt. I de prognoser vi erhdllit
ifrdn LFV inkluderas l6neskatt for nyintjining av pensioner i per-
sonalkostnader.

Avkastningsskatt motsvarande 15 % av den genomsnittliga
statsldnerintan pd ingdende balans av respektive rs pensionsskuld
tillkommer for ett bolagiserat LFV AB och Terminal AB. Skatten
betraktas 1 resultatrikningen som en rorelsekostnad och belastar
siledes rorelseresultatet. Den aktuella statsldnerintan uppgir till
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2,76 % (2010), vilket innebir en skattesats om 0,414 % for be-
skattningsdret 2011. Denna nivd har antagits gilla for hela prog-
nosperioden.

Omstillningskostnader
LFV AB

LFV har inte gjort nigon djupare bedémning avseende tillkom-
mande kostnader vid en bolagisering av hela LFV. De framhiller
dock att en bolagisering sannolikt medfér kostnader relaterade till
bl.a. personalomstillning, varumirke, forsikringar etc. Vidare for-
anleder sannolikt en &verféring av fastighetsbestdndet kostnader
avseende t.ex. stimpelskatt etc.

Dessa kostnader har dock inte inkluderats i féreliggande analys.
Vid en fortsatt process mot en eventuell bolagisering bor dessa
aspekter analyseras djupare.

Terminal AB

Estimerade omstillningskostnader relaterade till en delning och bo-
lagisering av Terminal baseras pd uppgifter framtagna av LFV enligt
tabellen nedan. LFV framhiller att angivna uppgifter ir behiftade
med betydande osikerhet, vilket ir en effekt av den relativt begrin-
sade tidsperiod som sttt till férfogande fér framtagande av estimaten.

Vidare boér det noteras att estimerade kostnader avser en bolagi-
sering av Terminal inom LFV-koncernen. Vid ett bildande av ett
separat Terminalbolag bedémer dock LFV att det skulle uppkomma
merkostnader till f6ljd av att tvd organisationer miste ha separata
system for ledning och uppféljning av flygsikerhet och kvalitet
inklusive uppritthllande av separata certifikat. Dessa merkost-
nader bedéms av LFV éversiktligt till omkring 5 MSEK till 10 MSEK
per ar.

Dessa kostnadsuppskattningar har inte inkluderats i foreligg-
ande analys och berikningar di de ir behiftade med hég osikerhet
samt di de inkommit alltfér sent for att pd ett sikert sitt inklu-
deras 1 berikningarna.
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Delnings- och omstéllningskostnader

(MSEK) 2012 2013 2014 2015 2016
Kostnader av engéngskaraktar

[T-funktioner -5,0

Personalomstéliningskostnader -15,0

Varumarke -6,5

Summa engangkostnader -26,5

Best&ende kostnader

T-funktioner -5,0 -5,0 -5,0 -5,0 -5,0
Administration -3,0 -3,0 -3,0 -3,0 -3,0
Forséakringskostnader idag -2,7 -2,7 -2,7 -2,7 -2,7
Tillkommande fdrsékringskostnader -1,3 -1,3 -1,3 -1,3 -1,3
Ersattning styrelse -1,5 -1,5 -1,5 -1,5 -1,5
Ersattning befattningshavare -35 -3,5 -3,5 -35 -3,5
Summa lépande kostnader -17,0 -17,0 -17,0 -17,0 -17,0

Totala delnings- och omstéllningskostnader -43,5 -17,0 -17,0 -17,0 -17,0

Delnings- och omstillningskostnader relaterade till en bolagisering av Terminal AB.
Killa: LFV

Kassaflodesprognos och berdknat indikativt varde — LFV AB
Prognosforutsittningar

Till grund f6r virdeberikningen ligger prognos i enlighet med LFV:s
affirsplan samt justeringar for utbetalning av l6neskatt och avkast-
ningsskatt.

Frin och med 2017 har vi antagit en uthillig tillvixt om 2 % per
&r motsvarande Riksbankens inflationsmadl, en lingsiktig rorelse-
kapitalbindning motsvarande 0,8 % av omsittningen (liksom under
prognosperioden) samt en lingsiktig EBITDA-marginal om 11,1 %
vilket ir i linje med LFV:s prognostiserade marginal &r 2016 (jus-
terat for avkastningsskatt).

Vi har vidare, baserat pd LFV:s bedémning, antagit en lingsiktig
investeringsnivd om 150 MSEK per ir. Frin och med 2017 antas
avskrivningar motsvarande 95 % av investeringarna.*

* Langsiktiga antaganden ir i viss utstrickning schablonmissiga. Vi rekommenderar dirfér
att dessa analyseras djupare i en tinkbar fortsatt process och en mindre 6versiktlig virdering.
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Indikativt virde

Baserat pd ovan redovisade antaganden kan avkastningsvirdet pd
operativt kapital i LFV AB per 1 januari 2013 beriknas &terfinnas
inom intervallet 1 592 MSEK till 1 998 MSEK, med ett riktvirde pd
1770 MSEK.

Med justeringar fér finansiell nettoskuld, virdetidpunkt samt
beriknad skatteskéld kan marknadsvirdet pi nettotillgdngarna
beriknas iterfinnas inom intervallet 865 MSEK till 1 388 MSEK,
med ett riktvirde pd 1 095 MSEK.

LFV AB

(MSEK) 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Nettoomséttning 2394 2344 2 356 2430 2489 2502
EBIT 231 75 73 80 83 80
Avskrivningar (aterlaggning) 210 190 196 199 198 198
EBITDA 442 264 270 279 281 278
Rorelsekapital (forandring) 86 0 0 -1 -1 0
Investeringar -84 -160 -130 -120 -150 -150
Kassaflode fore skatt 444 104 139 159 130 128
Schablonskatt (baserad pa EBIT) 0 -20 -19 -21 -22 -21
Fritt kassaflode 444 85 120 138 109 107
Nyckeltal varderingsprognos

Omséttningstillvaxt 45%| -2,1% 0,5% 3,1% 2,4% 0,5%
EBITDA % 18,4%| 11,3% 11,4% 115% 11,3% 11,1%
EBIT % 9,7% 3,2% 3,1% 3,3% 3,3% 3,2%
Rorelsekapital / omséttning 0,8% 0,8% 0,8% 0,8% 0,8% 0,8%
Investeringar 84 160 130 120 150 150
LFV AB WACC

(MSEK) 6,6% 7,3% 7,9%
Nuvérde kassaflode prognosperioden 419 415 410
Nuvéarde kassaflode efter prognosperiod 1579 1355 1182
Avkastningsvarde operativt kapital 1998 1770 1592
Avgar finansiell nettoskuld -826 -826 -826
Justering kassaflode &r 2012 till varderingstidpunkt 63 63 63
Skatteeffekt av avskrivningar pa 6évervarden 153 88 37
Marknadsvarde nettotillgangar 1388 1095 865
Prognostiserat bokfort varde eget kapital per dec 2012 698 698 698
Indikerat 6vervarde 690 397 167
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Kassaflodesprognos och berdknat indikativt varde — Terminal AB
Prognosférutsittningar

Till grund fér virdeberikningen ligger prognos i enlighet med LFV:s
affirsplan samt justeringar f6r omstillningskostnader, utbetalning av
loneskatt och avkastningsskatt.

Frin och med 2017 har vi antagit en uthillig tillvixt om 2 % per
&r motsvarande Riksbankens inflationsmail, en lingsiktig rorelse-
kapitalbindning motsvarande 0,0 % av omsittningen (inklusive ett
virderingsteoretiskt antagande om ett operationellt likviditets-
behov motsvarande det negativa rérelsekapitalet) samt en lingsiktig
EBITDA-marginal om 9,3 % vilket ir i linje med LFV:s prog-
nostiserade marginal 8r 2016 (justerat f6r bolagiseringskostnader).

Vidare har vi antagit en l&ngsiktig investeringsnivd motsvarande
1 % av omsittningen samt avskrivningar motsvarande 95 % av in-
vesteringarna.’

Indikativt virde

Baserat pd ovan redovisade forutsittningar och antaganden kan ett
indikativt avkastningsvirde pd operativt kapital 1 Terminal AB per 1
januari 2013 beriknas iterfinnas inom intervallet 285 MSEK till 328
MSEK, med ett riktvirde pd 305 MSEK.

Med justeringar for finansiell nettotillging, virdetidpunkt samt
beriknat virde av skatteskéld kan marknadsvirdet pa nettotillging-
arna beriknas terfinnas inom intervallet 338 MSEK till 391 MSEK,
med ett riktvirde pd 363 MSEK.

* Lingsiktiga antaganden ir i viss utstrickning schablonmissiga. Vi rekommenderar dirfor
att dessa analyseras djupare 1 en tinkbar fortsatt process och en mindre 6versiktlig virdering.
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LFV Terminal AB

(MSEK) 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Nettoomsattning 706 685 702 717 730 738
EBIT -27 -8 19 40 60 62
Avskrivningar (aterlaggning) 1 7 7 7 7 7
EBITDA -26 -2 25 47 67 69
Rorelsekapital (forandring) 52 1 0 0 0 0
Investeringar 0 -7 -7 -7 -7 -7
Kassaflode fore skatt 26 -7 18 40 59 62
Schablonskatt (baserad pa EBIT) 0 0 -3 -11 -16 -16
Fritt kassaflode 26 -7 16 29 44 45
Nyckeltal varderingsprognos

Omsattningstillvaxt 4,9%| -3,0% 2,4% 2,2% 1,8% 1,0%
EBITDA % -3,7%| -0,4% 3,5% 6,5% 9,0% 9,3%
EBIT % -3,8%| -1,3% 2,6% 5,5% 8,0% 8,3%
Rorelsekapital / omséttning* -7,4% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%

* Justerad f6r antagande om operationell likviditet.

LFV Terminal AB WACC

(MSEK) 14,4% 15,3% 16,2%
Nuvéarde kassaflode prognosperioden 98 97 95
Nuvéarde kassaflode efter prognosperiod 230 209 190
Avkastningsvérde operativt kapital 328 305 285
Avgar finansiell nettoskuld* -2 -2 -2
Justering kassaflode &r 2012 till varderingstidpunkt -18 -18 -18
Skatteeffekt av avskrivningar pa évervarden 83 78 73
Marknadsvarde nettotillgangar 391 363 338
Prognostiserat bokfort varde eget kapital per dec 2012 -50 -50 -50
Indikerat 6vervarde 442 413 388

* Justerad for antagande om operationell likviditet.

Kapitalstruktur LFV AB & Terminal AB
Forutsattningar
Genomforande av bolagisering

Det vanligaste sittet att genomféra omstruktureringar inom staten
1 samband med bolagiseringar och éverforande av aktier mellan
olika statliga aktorer ir en kombination av férsiljning av berord
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verksambhet, betalning med revers och direfter en kvittningsemis-
sion 1 det férvirvande bolaget.

Det innebir att ett nytt bolag, LFV AB alternativt Terminal AB,
skapas som forvirvar inkrdmet avseende aktuell verksamhet. For-
virvet gors till ett pris som motsvarar ett bedémt marknadsvirde
for inkrdmet per bolagiseringsdatum. Forvirvet betalas med en revers
av det nybildade bolaget. Det nya bolaget antas normalt 6verta
befintliga 1dn (inklusive pensionsskuld), samt genomféra en ny-
emission dir den nya dgaren erligger betalning fér nyemissionen
genom att kvitta betalning for aktier mot sin fordran pd bolaget
(reversen).

Redovisningsregler forvirvsbalansrikning

Vid ett forvirv skall en forvirvsbalansrikning faststillas. RR 1:00
innehdller detaljerad vigledning avseende koncernredovisning. En
grundliggande punkt ir § 46 som kriver att forvirvaren vid for-
virvstidpunkten skall fordela anskaffningsvirdet pd identifierbara
tillgdngar och skulder till deras verkliga virden vid forvirvs-
tidpunkten.

En begrinsning for detta arbete ir att en sd kallad "Forvirvs-
analys” behover goras for att identifiera om 6ver-/undervirden
finns avseende de redovisade tillgdngarna/skulderna samt for att
identifiera virdet pi eventuella tillgingar/skulder som ej tidigare
tagits med.

Baserat pd de indikativa virdeberikningar av LFV AB respektive
Terminal AB som genomférts har 6vervirden beriknats ull 397
MSEK respektive 413 MSEK. Till den del anskaffningsvirdet
overstiger det verkliga nettovirdet pd identifierade tillgdngar och
skulder, redovisas detta som goodwill. Goodwill skrivs av l6pande
under hogst 5 &r om annan lingre avskrivningstid ej kan faststillas
med rimligt sikerhet (maximalt 20 dr). I foreliggande analys har
beriknade évervirden antagits utgdras av goodwill. I en senare ana-
lys rekommenderar vi dock att méjligheten till en alternativ alloke-
ring analyseras, t.ex. 1 undervirden i fastigheter eller ej bokférda
immateriella tillgdngar.

Statliga bolag har mojlighet att tillimpa IFRS, vilket innebir att
ingen l6pande avskrivning av goodwill gors. Istillet testas den &r-
ligen f6r nedskrivningsbehov. Vi har i det f6ljande gjort antagandet
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att sivil LFV AB som Terminal AB tillimpar IFRS fr&n och med
ett tinkt bolagiseringsdatum.

Kapitalstruktur

Med kapitalstruktur avses hur bolaget finansieras, dvs. férdelningen
mellan rorelsekapitalfinansiering (leverantdrsskulder etc.), 1dn och
eget kapital. I 6verviganden avseende kapitalstruktur ingdr dven en
bedémning av erforderlig storlek pd det egna kapitalet och hur det
egna kapitalet skall allokeras mellan aktiekapital, évrigt bundet och
fritt eget kapital. Det egna kapitalet utgoér bolagets frimsta risk-
buffert vid variationer i resultatet. Det dr dirvid en sikerhet f6r bo-
lagets borgenirer och en grund fér bolagets mojlighet att erhilla
extern finansiering.

Ofta inriktas bedémningen av en rorelses kapitalstruktur pd en
analys av det egna kapitalet 1 férhéllande till balansomslutningen (soli-
ditet). En viktig faktor vid bedémning av vad som utgér en limplig
kapitalstruktur ir risken f6r variation i rorelseresultatet.

Finansiell prognos LFV AB
Prognos LFV AB

Finansiella prognoser baseras pd tidigare beskrivna prognoser in-
klusive omstillningskostnader, avkastningsskatt etc. Rinteintikter
pa likvida medel har beriknats baserat pd en rinta om ca 2,0 %,
vilket ir 1 nivd med nuvarande rinta pd en tiodrig statsobligation.
Under perioden 2013-2016 prognostiseras ett successivt sjunkande
nettoresultat frin 27 MSEK tll 14 MSEK. Det ligre resultatet
jimfort med LFV:s prognos férklaras 1 huvudsak av ligre rinte-
intikter till f6ljd av att likvida medel minskar som en effekt av ut-
betalning av l6neskatt. I takt med att pensionsskulden prognosti-
seras vixa okar ocksd det negativa rintenettot samt kostnader for
avkastningsskatt (speglas av den svagt sjunkande EBITDA-margi-

nalen).
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Prognostiserad resultatrékning LFV AB

(MSEK) 2013 2014 2015 2016
Nettoomséttning 2356 2430 2489 2502
Rorelsekostnader -2 086 -2151 -2 208 -2224
EBITDA 270 279 281 278
Avskrivningar, materiella anlaggningstillgdngar -196 -199 -198 -198
EBITA 73 80 83 80
Avskrivningar, goodw ill 0 0 0 0
EBIT 73 80 83 80
Ranteintakter 41 53 64 72
Rantekostnader -77 -107 -124 -133
Resultat efter fin poster 37 26 22 19
Skatt -10 -7 -6 -5
Nettoresultat 27 19 16 14
Nyckeltal resultatrékning

Omséttningstillvéxt 0,5% 3,1% 2,4% 0,5%
EBITDA % 11,4% 11,5% 11,3% 11,1%
EBITA % 3,1% 3,3% 3,3% 3,2%
EBIT % 3,1% 3,3% 3,3% 3,2%
Rantabilitet eget kapital 2,5% 1,7% 1,5% 1,4%

Utveckling balansrikning

Vi har antagit utdelningar om totalt 180 MSEK under perioden frimst
1 syfte att nd beddmd marknadsmissig kapitalstruktur, 0,5. Solidi-
teten beriknas under perioden minska frin 24,2 % till 16,6 % som
ett resultat av nimnda utdelningar i kombination med férvintad tll-
vixt av pensionsskulden.

Avkastningen pd operativt kapital beriknas 6ka frin 4,0 % till
5,2 % under perioden. Avkastningen pd eget kapital forvintas ligga
inom intervallet 1,4 %-2,5 %. Siledes uppnds inte beriknat mark-
nadsmissigt avkastningskrav under affirsplanperioden. Den frimsta
orsaken dr de héga avskrivningar som prognostiseras under kom-
mande period. Enligt LFV férvintas investeringsbehovet bli ligre 1
ett framitriktat perspektiv, vilket medfér att dven avskrivningarna
sjunker och p# sikt harmoniseras med investeringsnivdn. Som ett
resultat kommer, allt annat lika, ocks8 avkastningen att 6ka.

En 6versiktlig analys av utvecklingen under en lingre tidsperiod
(baserat pd oférindrade antaganden avseende t.ex. tillvixt av pen-
sionsskulden, skuldsittningsgrad, omsittningstillvixt, marginaler
etc.) indikerar att en marknadsmissig avkastning pa operativt kapi-
tal uppnds i takt med att avskrivningsnivierna sjunker.
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Vad avser avkastning pd eget kapital okar dven den i ett lingre
perspektiv. Dock begrinsas avkastningen pd eget kapital av de
successivt vixande finansiella kostnaderna som blir en f6ljd av
antagandet om en arlig tillvixt om 10 % av pensionsskulden.

Prognostiserad koncernbalans - LFV AB

(MSEK) 2013-01-01 2013-12-31 2014-12-31 2015-12-31 2016-12-31
Goodw ill 397 397 397 397 397
Ovriga immateriella tillg&ngar 1 1 1 1 1
Finansiella fordringar - underfinansiering 395 287 176 65 0
Andelar i intressebolag 9 9 9 9 9
Materiella anlaggningstillgangar 1442 1376 1297 1249 1201
Omséttningstillgangar 528 531 548 561 564
Likvida medel 1755 2347 2946 3421 3813
Summa tillgangar 4527 4948 5374 5702 5984
Aktiekapital 438 438 438 438 438
Fritt eget kapital 657 684 703 630 554
Eget kapital 1095 1122 1141 1068 992
Pensionsskuld (exkl Ioneskatt) 2916 3267 3630 3995 4342
Ovriga finansiella skulder 6 6 6 6 6
Rorelseskulder (inkl. 6vriga avsattningar) 510 553 597 634 644
Summa skulder och eget kapital 4527 4948 5374 5702 5984
Nyckeltal balansrakning
Bokfort varde operativt kapital 1858 1752 1646 1574 1518
Rorelsekapital 18 -22 -49 -73 -80
Rorelsekapital / omséttning 0,8% -0,9% -2,0% -2,9% -3,2%
Finansiell nettoskuld 1167 926 690 580 536
Soliditet 24,2% 22,7% 21,2% 18,7% 16,6%
Skuldsattningsgrad 1,1 0,8 0,6 0,5 0,5
Rantabilitet operativt kapital n.a. 4,0% 4,7% 5,1% 5,2%
- exklusive goodw ill n.a. 5,2% 6,2% 6,8% 7,0%
Rantabilitet eget kapital n.a. 2,5% 1,7% 1,5% 1,4%
- exklusive goodwi ill n.a. 3,8% 2,6% 2,3% 2,2%
Utdelningar 0 0 90 90
ackumumlerade utdelningar 0 0 90 180

Finansiell prognos Terminal AB
Prognos Terminal AB

Finansiella prognoser baseras pd tidigare beskrivna prognoser in-
klusive omstillningskostnader, avkastningsskatt etc. Rinteintikter
pa likvida medel har beriknats baserat pd en rinta om ca 2,0 %,
vilket idr 1 nivd med nuvarande rinta pd en tiodrig statsobligation.
Som framgdr av tabellen till nedan prognostiseras nettoresultatet
under den studerade perioden éka frin 11 MSEK till 35 MSEK. Ok-
ningen forklaras av att kostnaderna, bla. till f6ljd av prognosti-
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serade besparingsdtgirder, inte 6kar i takt med att omsittningen
vaxer.

Prognostiserad resultatréakning Terminal AB

(MSEK) 2013 2014 2015 2016
Nettoomséttning 702 717 730 738
Rorelsekostnader -677 -671 -665 -669
EBITDA 25 46 66 68
Avskrivningar, materiella anlaggningstillgdngar -7 -7 -7 -7
EBITA 18 40 59 61
Avskrivningar, goodwi ill 0 0 0 0
EBIT 18 40 59 61
Ranteintakter 28 33 39 45
Rantekostnader -31 -35 -49 -58
Resultat efter fin poster 15 37 49 48
Skatt -4 -10 -13 -13
Nettoresultat 11 28 36 35

Nyckeltal resultatrakning

Omséttningstillvaxt 2,4% 2,2% 1,8% 1,0%
EBITDA % 3,5% 6,5% 9,0% 9,3%
EBITA % 2,6% 5,5% 8,0% 8,3%
EBIT % 2,6% 5,5% 8,0% 8,3%
Rantabilitet eget kapital 3,3% 8,4% 10,9% 10,7%

Utveckling balansrikningar

Vi har antagit utdelningar om totalt 142 MSEK under perioden, vilket
resulterar i att beddmd marknadsmissig kapitalstruktur bibehills.
Soliditeten beriknas under perioden minska frén 24,7 % per januari
2013 ll 17,4 % per december 2016 som ett resultat av nimnda
utdelningar 1 kombination med férvintad tillvixt av pensionsskulden.

Som framgir av nyckeltalen nir Terminal AB det beriknade
avkastningskravet pd operativt kapital under 2015. Avkastningen pd
eget kapital 6kar successivt till knappt 11 % under den studerade
perioden, vilket understiger det beriknade avkastningskravet pd eget
kapital.

Orsaken ir att det negativa rintenettot, relaterat till den snabbt
vixande pensionsskulden, successivt 6kar under perioden och be-
lastar nettoresultatet och dirmed avkastningen pi eget kapital.
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Prognostiserad koncernbalans - Terminal AB

(MSEK) 2013-01-01 2013-12-31 2014-12-31 2015-12-31 2016-12-31
Goodw ill 413 413 413 413 413
Finansiella fordringar 1 1 1 1 1
Materiella anlaggningstillgangar 1 2 2 2 3
Omsattningstillgangar 28 28 29 29 30
Likvida medel 1022 1114 1231 1343 1457
Summa tillgangar 1466 1558 1676 1789 1903
Aktiekapital 145 145 145 145 145
Fritt eget kapital 218 184 184 185 186
Eget kapital 363 329 330 331 331
Pensionsskuld (exkl Idneskatt) 1021 1147 1264 1375 1488
Ovriga finansiella skulder 2 2 2 2 2
Rorelseskulder (inkl. 6vriga avsattningar) 80 80 81 82 82
Summa skulder och eget kapital 1466 1558 1676 1789 1903
Nyckeltal balansrékning
Bokfort varde operativt kapital 363 360 361 353 350
Rorelsekapital -52 -52 -52 -52 -53
Rorelsekapital / omséattning -7,4% -7,4% -7.2% -7,2% -7,1%
Finansiell nettoskuld 1 35 35 34 33
Soliditet 24,7% 21,1% 19,7% 18,5% 17,4%
Skuldsattningsgrad 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1
Rantabilitet operativt kapital n.a. 5,0% 11,0% 16,5% 17,5%
Rantabilitet eget kapital n.a. 3,3% 8,4% 10,9% 10,7%
Utdelningar 45 27 35 35
ackumumlerade utdelningar 45 72 107 142

LFV exklusive Terminal, dvs. kvarvarande LFV

LFV:s prognos kvarvarande LFV

Resultatrikning

Omsittningen 1 kvarvarande LFV férvintas 6ka frin 1 737 MSEK
2012 till 1 845 MSEK 2016, motsvarande en CAGR om 1,5 %. Under
perioden 2012-2016 prognostiseras EBITDA-marginalen vara rela-

tivt stabil inom intervallet 11 %—14 %.

Det kan noteras att en bolagisering av Terminal AB medfér
svarigheter for kvarvarande LFV att uppnd nuvarande avkastnings-

mél (avseende bokfort virde pd eget kapital). Prognosen indikerar

en avkastning pé eget kapital inom intervallet 2,1 %—4,5 %.
Vi noterar dock att periodens avskrivningar ir héga relativt prog-

nostiserade investeringar, vilket 1 forlingningen indikerar att av-

kastningen kommer att 6ka (givet oférindrade rorelsemarginaler).
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Tillgdngar och pensionsskuld

Kvarvarande LFV:s balansrikning motsvarar 1 stor utstrickning
balansrikningen f6r LFV som helhet. En delning medfér dock att
den del av pensionsskulden som ir hinférlig till anstillda inom
Terminal lyfts ut och motsvarande minskning av likvida medel sker.

Som en effekt forbittras soliditeten 1 kvarvarande LFV, sam-
tidigt som avkastningsmdtten férsimras. Det dr dock virt att notera
att risknivdn f6r kvarvarande LFV ir ligre dn f6r LFV som helhet.
Efter en delning ir det mojligt att genom utdelning justera ner soli-
diteten vilket, allt annat lika, ocksd skulle innebira nigot hogre
avkastning.

LFV exklusive Terminal
(MSEK) 2012 2013 2014 2015 2016
Nettoomséttning 1737 1733 1792 1838 1845
- Luftfartsintakter 1515 1508 1522 1542 1549
- Kommersiella & évriga intakter 143 147 191 217 215
- Externa intékter (Terminal) 78 78 79 79 80
Rorelsekostnader -1514 -1497 -1567 -1630 -1641
- Personalkostnader -1033 -1035 -1077 -1122 -1137
- Externa driftkostnader -480 -462 -490 -508 -504
EBITDA 223 236 225 208 204
Avskrivningar, materiella anl.tillg. -189 -196 -198 -198 -198
EBIT 34 40 27 10 6
Extraordinéra poster 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Finansiella intékter 47 56 78 93 107
Finansiella kostnader -51 -52 -70 -82 -88
Resultat efter fin. poster 30 44 35 22 25
Skatt (26,3%) -8 -12 -9 -6 -7
Nettoresultat 22 32 26 16 19
Nyckeltal resultat
Omsattningstillvaxt -1,9% -0,2% 3,4% 2,6% 0,3%
EBITDA % 129% 13,6% 12,5% 11,3% 11,0%
EBIT % 2,0% 2,3% 1,5% 0,6% 0,3%
Réntabilitet pa eget kapital 3,3% 4,5% 3,4% 2,1% 2,4%
Soliditet 20,4% 19,6% 185% 17,5% 16,7%
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Nollalternativ — LFV i nuvarande form
Kapitalstruktur LFV
Bakgrund

I samband med uppdelningen av LFV per 1 april 2010 bedémdes en
soliditetsnivd om ca 16 %, motsvarande 450 MSEK (prognos fér
december 2010), vara rimlig f6r kvarvarande affirsverk LFV.
Bedomningen gjordes bl.a. mot bakgrund av di ridande verk-
samhetsférutsittningar, bl.a. monopolverksamhet inom sivil en
route som lokal flygtrafiktjinst och full kostnadstickning fér en
route-intikter. Vidare grundades bedémningen pd den finansiella
risken relaterad till pensionsskulden i form av effekter frin for-
indrade rinteantaganden vid berikning av skuldens storlek.

Forindrade forutsittningar

Sedan ovan beskrivna bedémning gjordes har forutsittningarna fér
LFV:s verksamhet forindrats. De mest genomgripande férindring-
arna ir det nya avgiftssystemet fér en route-verksamheten och
konkurrensutsittningen av lokal flygtrafiktjinst. Sammantaget med-
for de forindrade forutsittningarna att den operativa risknivd for
LFV har okat.

Vidare kan konstateras att pensionsskulden efter amortering av
ca 1 900 MSEK under 2011 har vuxit snabbare dn vad LFV tidigare
prognostiserat. Bland annat har en ligre diskonteringsrinta vid
berikning av skulden medfért en 6kning av densamma. Det pdgir
en process for att mojliggora ytterligare amortering av LFV:s pen-
sionsskuld och LFV har férhoppningar om att under 2014 kunna
16sa in ca 65 % av nuvarande skuld, motsvarande den del av pen-
sionsskulden som utgors av ej antastbara pensioner. For detta krivs
dock bla. ett regeringsbeslut, varfér sannolikheten fér ytterligare
amortering av skulden ir svr att bedéma.
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Mojliga implikationer for kapitalstruktur och avkastningskrav
Kapitalstruktur

LFV:s affirsplan indikerar att soliditeten sjunker till ca 13 % uill
2016. Prognosen ir till stor del en {6]jd av férvintad tillvixt av pen-
sionsskulden (omrikningseffekt av ligre diskonteringsrinta ej an-
tagen 1 planen). Det ir viktigt att notera att ytterligare amortering
av pensionsskulden momentant skulle minska den finansiella risken.
En amortering om 2 800 MSEK, motsvarande den del som utgérs
av ej antastbara pensioner, per 2014 skulle 6ka soliditeten till om-
kring 25 %-30 %.

Avkastningskrav

Ett inslag av 6kad risk har tillférts LEV 1 och med konkurrenssitua-
tionen och det prestationsbaserade avgiftssystemet. Det motiverar,
allt annat lika, ett hégre avkastningskrav. Aktuella avkastningsnivier
varierar 1 relativt stor utstrickning fér europeiska leverantérer av
flygtrafiktjinst. Genomsnittlig nivd uppgar till 6,9 % (7,0 % median).*
Motsvarande siffror for ett par &r sedan indikerar att avkastnings-
kraven har okat. Det dr dock viktigt att notera att de angivna av-
kastningskraven avser bokférda virden vilket, 1 de fall bokférda
virden avviker kraftigt frin motsvarande marknadsvirden, kan ge en
skev bild.

Vir berikning av ett marknadsmissigt avkastningskrav pd eget
kapital {6r LFV AB indikerar en nivd om 9,9 % (WACC om 7,3 %),
vilket dr 1 niv8 med de hogre av ovan nimnda avkastningskrav fér
en route-verksamheter.

Slutsatser
1) Forutsittningar for bolagisering

Vira analyser indikerar, ur ett rent finansiellt perspektiv, att en
bolagisering av LFV som helhet respektive Terminal ir mojlig att
genomfdra pd marknadsmissiga grunder, dven om prognoserna in-
dikerar att en fullt ut marknadsmissig avkastning inte uppnés 1 ett
kort perspektiv.

¢ Avkastningskraven avser underlag f6r berikning av en route-avgifter.
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Under forutsittning att ytterligare amortering av pensionsskulden
kan genomféras férbittras férutsittningarna for sdvil LFV AB som
Terminal AB. Det ir viktigt att poingtera att genomférda analyser,
till f6]jd av begrinsad tidsram och underlag, i flera avseende baseras
pd 1 viss min schablonmissiga antaganden och att vira slutsatser 1
detta lige dirfor ska tolkas med forsiktighet.

Givet att tidigare tillimpad modell {6r en bolagiseringstransak-
tion tillimpas uppstir inget behov av ytterligare kapitaltillskott vid
ndgot av de analyserade alternativen (utdver erliggande av aktie-
kapital). Ett nytt bolag skapas som férvirvar inkrdmet 1 aktuell verk-
samhet till ett pris som motsvarar ett bedémt marknadsvirde per
bolagiseringsdatum. Forvirvet betalas med en revers av det nybildade
bolaget. Det nya bolaget antas ¢verta befintliga [in (inklusive pen-
sionsskuld), samt genomféra en nyemission dir den nya idgaren
erligger betalning fo6r nyemissionen genom att kvitta betalning for
aktier mot sin fordran pd bolaget (reversen).

2) a) Indikativa virdeberikningar av LFV AB & Terminal AB

Indikativt marknadsvirde av nettotillgingarna 1 LFV AB bedoms
ligga inom intervallet 865 MSEK till 1 388 MSEK med ett riktvirde
om 1 095 MSEK, vilket beaktat prognostiserat bokfért virde av
eget kapital om 698 MSEK, implicerar ett 6vervirde om 397 MSEK.

Indikativt marknadsvirde av nettotillgdngarna i Terminal AB
bedomts ligga inom intervallet 338 MSEK till 391 MSEK med ett
riktvirde om 363 MSEK, vilket innebir ett évervirde om 413 MSEK
1jimforelse med av LFV prognostiserad balansrikning.

b) Avkastningskrav

Estimerade avkastningskrav har legat till grund for virdeberikning-
arna och inkluderar siledes ett relativt betydande inslag av risk-
paslag relaterat till LFV:s prognoser avseende 1 synnerhet utveck-
lingen for den lokala flygtrafiktjinsten, Terminal. A andra sidan
medfér monopolsituationen inom en route och de i stor utstrick-
ning kostnadsdrivna intikterna att risken 1 verksamheten minskar.

Sammantaget har WACC respektive avkastningskrav pd eget
kapital bedémts enligt féljande:
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Avkastningskrav pa

WACC eget kapital
LFV AB 7,3% 9,9%
Terminal AB 15,3% 16,6%

3) a) Prognostiserad avkastning - LFV AB

Vira analyser indikerar att LFV AB under perioden t.o.m. 2016 inte
ndr beriknade avkastningskrav pd operativt eller eget kapital. I takt
med att kommande &rs héga avskrivningsnivier sjunker beriknas
dock avkastningen p8 operativt kapital nd en marknadsmissig niva.
Avkastningen pd eget kapital begrinsas fér ett LFV AB av den
férvintade relativt hoga tillvixttakten for pensionsskulden, vilken
enligt prognosen medfér successivt okande finansiella kostnader
samtidigt som soliditeten begrinsas. En ytterligare amortering av
pensionsskulden skulle 6ka soliditeten och skapa bittre forutsitt-
ningar f6r en fullt ut marknadsmissig avkastning p8 eget kapital.

b) Prognostiserad avkastning — Terminal AB

Analyserna indikerar att Terminal AB inom tre ir efter en bolagi-
sering uppndr en marknadsmissig avkastning pd operativt kapital.
Det relativt hogt beriknade avkastningskravet pa eget kapital (till
foljd av bl.a. prognosrisker) uppnds dock inte inom en 6verskidlig
framtid till f6ljd av successivt tilltagande rintekostnader relaterade
till den férvintat snabbt vixande pensionsskulden.

I likhet med LFV AB ¢kar mojligheterna att nd en marknads-
missig avkastning om ytterligare delar av pensionsskulden kan
lyftas ur bolagets balansrikning. Vidare noteras att genomférd ana-
lys indikerar att Terminal AB:s balansrikning, utdver pensions-
skuld och motsvarande likvida medel, i huvudsak utgérs av en rela-
tivt betydande goodwillpost. Det utgdér en risk di denna post,
under forutsittning att IFRS inférs, drligen ska testas for eventuell
nedskrivning.

308



SOU 2012:27

4) Kvarvarande LFV exklusive Terminal

Vid en bolagisering av Terminal kvarstir merparten av tillgdngarna 1
kvarvarande LFV, undantaget de likvida medel som krivs 1 Termi-
nal AB {6r finansiering av éverférd pensionsskuld.

Det medfér avkastningen i kvarvarande LFV sjunker som en
foljd av, 1 princip, oférindrad kapitalbas i kombination med ligre
resultat. Det dr dock rimligt att avkastningskravet for ett kvar-
varande LFV ir ligre dn for LFV AB, di terminalverksamheten
(som ir forknippad med hégre risk) inte lingre ingdr. I samband
med 6verféring av Terminal AB:s andel av pensionsskulden okar
soliditeten f6ér kvarvarande LFV. Genom utdelning kan soliditets-
nivin minskas nigot vilket, allt annat lika, pdverkar avkastningen
positivt.

5) Noll-alternativet

LFV:s avkastningskrav pi eget kapital uppgir for nirvarande till
4 %. I samband med delning av LFV 2010 indikerade di framtagen
prognos fér ANS (dvs. nuvarande LFV) en avkastning pd eget
kapital om 6 %. Dock gjordes vid detta tillfille ingen virdeberik-
ning av verksamheten, varfér den prognostiserade avkastningen av-
ser bokforda virden.

Med anledning av inrittandet av det nya prestationsbaserade
avgiftssystemet for en route (fr.o.m. 2015 dven fér terminal) samt
konkurrensutsittningen av den lokala flygtrafikmarknaden har risk-
nivin fér LFV 6kat.

Avkastningskrav pd eget kapital bland europeiska aktorer indi-
kerar genomsnittliga nivier omkring 7 %. Vi noterar att nivierna
mellan aktdrer varierar 1 relativt stor utstrickning, frin 1 % 1 Albanien
till 11,5 % f6r NATS och 15 % fér svenska ACR. I detta samman-
hang bor dock pipekas att avkastningsmitten avser bokférda virden
d4 ingen av aktdrerna dr borsnoterade.

LFV:s nuvarande avkastningskrav pd 4 % p8 eget kapital ir si-
ledes 13gt 1 jimforelse med sdvil en teoretisk berikning i enlighet
med CAPM som med aktuella nivder for konkurrenter i Europa.
En implikation av detta dr att LFV vid upphandlingar av lokal flyg-
trafiktjinst har en konkurrensférdel gentemot konkurrenter med
hégre, mer marknadsmissiga, avkastningskrav. Vid tillimpande av
ett hogre avkastningskrav 6kar LFV:s resultatkrav vilket stiller in
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hogre krav pd kostnadsbesparingar. Noteras kan att LFV:s affirs-
plan indikerar en avkastning &verstigandes nuvarande krav.

Kontaktpersoner
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Penningtvitt — kriminalisering, forverkande
och dispositionsférbud. [12]

En sammanhaillen svensk polis. [13]

En ny brottsskadelag. [26]

Socialdepartementet

Framtidens hégkostnadsskydd i vdrden. [2]

Atgirder mot fusk och felaktigheter med
assistansersittning. [6]

Psykiatrin och lagen — tvingsvird, straffansvar

och samhillsskydd. [17]
Enklare for privatpersoner att hyra ut sin
bostad med bostadsritt eller dganderitt. [25]

Finansdepartementet

Skatteincitament f6r riskkapital. [3]

Ekonomiskt virde och samhillsnytta
—f6rslag till en ny statlig dgarférvaltning.
(14]

Utbildningsdepartementet

Tre blir tvd! Tvd nya myndigheter inom
utbildningsomradet. [1]

Hogskolornas foreskrifter. [5]

Kvalitetssikring av forskning och utveckling
vid statliga myndigheter. [20]

Likvirdig utbildning
—riksrekryterande gymnasial utbildning
for vissa ungdomar med funktionsned-
sittning. [24]

Miljodepartementet

Kunskapsliget pa kirnavfallsomrddet 2012
—langsiktig sikerhet, haverier och global
utblick. [7]

Plan for framtagandet av en strategi fér
langsiktigt hillbar markanvindning. [15]

Mal {or rovdjuren. M. [22]

S& enkelt som méjligt f6r s mdnga som majligt
—den mjuka infrastrukturen pa vig. [18]

Nationella patent p4 engelska? [19]

Hir finns mer att himta —it-anvindningen i
smiforetag. N. [21]

Firdplan {6r framtiden
—en utvecklad flygtrafiktjinst. [27]

Kulturdepartementet

Lisarnas marknad, marknadens lisare
—en forskningsantologi. [10]
Attangora en kulturbrygga
—f6r stdd till nyskapande kultur. [16]
Mindre véld {6r pengarna. [23]

Arbetsmarknadsdepartementet

Kompletterande regler om personuppgifts-
behandling pd det arbetsmarknadspolitiska
omridet [4]

Férman och filla— nyanlindas uttag av
forildrapenning. [9]
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