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Utredning av verksamhetsform och Dir.
forutsittningarna for flygtrafiktjanst 1 2011:101
Luftfartsverket

Beslut vid regeringssammantridde den 10 november 2011

Sammanfattning av uppdraget

En sédrskild utredare ska analysera Luftfartsverkets verksam-

hetsform, organisation och befogenheter.
Utredaren ska bl.a.

e analysera Luftfartsverkets mojligheter att inom ramen for
nuvarande verksamhetsform och instruktion verka pa en
konkurrensutsatt marknad inom ramen for den fortsatta
konkurrensdppningen av den europeiska marknaden for
flygtrafiktjénster, samt klarligga Luftfartsverkets roll inom
flygtrafikledningsomrédet och beskriva konsekvenserna for
verksamheten om mojligheterna att verka péd en konkur-
rensutsatt marknad begrinsas,

e beskriva hur de EU-férordningar som reglerar flygtrafik-
tjdnsten, liksom framtida utvidgning i enlighet med de
europeiska harmoniseringsmélen och det internationella
samarbetet paverkar forutsittningarna for verksamheten,

e analysera och bedoma konsekvenser for den civil-militart
integrerade flygtrafiktjdnsten av de olika alternativen och
under olika beredskapsgrader och i krig, samt redovisa for-
slag till en langsiktigt héllbar organisationsstruktur for en
fortsatt civil-militért integrerad flygtrafiktjénst,

e vid behov foresld dndringar av befogenheter av juridisk
och/eller finansiell art, liksom G&verforing av uppgifter
och/eller dndrad verksamhetsform utifrdn perspektivet att



det ska finnas forutsittningar for en fungerande konkurrens
for flygtrafiktjinster i Sverige, samt

e belysa de eventuella konflikter som foljer av kravet pa
affarsmissighet i forhéllande till andra uppgifter och foresla
sétt att hantera sddana konflikter, bl.a. vilka atgdrder som
behovs i fraga om den integrerade civil-militir flygtrafik-
tjénsten.
Uppdraget ska redovisas senast den 15 april 2012.

Definition av det offentliga dtagandet och klarliggande av
Luftfartsverkets roll inom omradet flygtrafiktjéinst

Den 1 april 2010 genomférdes en omorganisation av
Luftfartsverket som innebar att flygplatsverksamheten vid
Luftfartsverket fordes over till det statligt dgda bolaget
Swedavia AB. Affarsverkets verksamhet bestar efter delningen
1 sin helhet av flygtrafiktjénst.

Redan 2005 renodlades myndighets- och produktionsrollerna
i friga om luftfartstjinster och myndighetsrollen fordes over till
den da nyinrdttade Luftfartsstyrelsen. Vid bildandet av
Transportstyrelsen 2009 6vertog den da nya myndigheten dessa
uppgifter och ansvarar i dag for forvaltningsuppgifterna inom
omradet, bland annat normgivning, tillstdndsgivning, tillsyn och
registerhallning. Tidigare sektorsansvar for den civila Iuftfarten
ersattes dock av specificerade uppdrag i instruktion och
regleringsbrev  till myndigheten. Bland annat har
Transportstyrelsen ett myndighetsansvar for flygtrafiktjanst for
béade civil och militar luftfart.

Luftfartsverkets huvuduppgift ar dirmed att tillhandahélla en
sdker, effektiv och miljoanpassad flygtrafiktjanst for civil och
militdr luftfart i alla beredskapslagen.

En av Luftfartsverkets viktigaste uppgifter 4r att med ensam-
ratt tillhandahélla flygtrafiktjdnst i det Ovre luftrummet.
Luftfartsverket ska, enligt forordningen (2010:184) med
instruktion for Luftfartsverket, ”inom och utom landet till-
handahalla flygtrafiktjdnster samt service- och konsulttjénster
som ar knutna till verksamheten, och nationellt och internatio-
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nellt frimja forskning, utveckling och inférande av ny teknik av
betydelse for verksamheten”.

Den 1 september 2010 trddde en ny luftfartslag (2010:500) i
kraft. I den nya luftfartslagen ges mojlighet for den som driver
en flygplats att sjdlv, eller genom uppdrag till ndgon annan,
ombesorja flygtrafikledningstjinst for luftrummet i anslutning
till flygplatsen. I forsta hand var fordndringen inriktad pé icke-
statliga flygplatser, vilka stir for en mindre del av marknaden
for flygtrafiktjanst, men lagen ger ocksa utrymme for att dven
staten 1 egenskap av flygplatshavare kan anlita andra leveran-
torer. Swedavia AB har under 2011 inlett forberedelser for upp-
handling av flygtrafiktjanster. Det innebar att den konkurrensut-
satta delen av marknaden 6kar och att Luftfartsverkets andel av
marknaden, och diarmed verkets omséttning, kan komma att
minska. Bibehallen och utvecklad flygsidkerhet samt tryggande
av funktionstillforlitligheten stiller vissa krav pa personalfor-
sorjning och tekniska system, liksom péa finansieringen av
dessa. Dessa krav ska beaktas vid bedomningen av forslaget till
strategi for 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 forordningar antogs. Syftet dr att
oka effektiviteten och sdkerheten i unionens flygtrafiksystem.
Detta sker bl.a. genom en mer rationell indelning av luftrummet
i s.k. funktionella luftrumsblock. Vidare ska medlemsldnderna
forbéttra samarbetet mellan civila och militdra myndigheter for
att nd en mer flexibel anviandning av luftrummet. Det skapas
dven gemensamma regler for tillhandahéllande av flygtrafik-
tjdnster och ett mer genomskadligt system for avgiftsséttning.
Slutligen sker en teknisk harmonisering av system och kompo-
nenter som anvéands i flygtrafikledningen. Det senare sker bl.a.
genom Europeiska kommissionens, Eurocontrols och de natio-
nella flygtrafiktjénstleverantdrernas offentlig-privata samverkan
(OPS) SESAR Joint Undertaking (SESAR JU). Luftfartsverket
ar part i OPS genom ett nordeuropeiskt konsortium
(NORACON) som Luftfartsverket leder. Valet av strategi for
utveckling av Luftfartsverket maste beakta den roll verket for
svensk del har inom ramen for utvecklingen av det gemen-
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samma europeiska luftrummet, liksom de forutséttningar som
foljer av utvecklingen av avgiftssystemet for europeisk flygtra-
fiktjanst och det europeiska atagandet om effektiviseringen av
verksamheten med dérav foljande krav pa minskade undervégs-
avgifter. Utover detta &r Luftfartsverket aktivt i en rad inter-
nationella samarbeten.

Sedan 1970-talet tillimpas i Sverige ett system med civil-
militért integrerad flygtrafiktjéinst. Aven under hojd beredskap
och 1 krig ska verket inom sin organisation sikerstilla att nod-
viandiga beredskapskrav tillgodoses. Regeringen framforde i
propositionen Luftfartens lagar (prop. 2009/10:95) att systemet
med integrerad flygtrafiktjanst &r andamaélsenligt och att det bor
bibehallas dven nér den lokala flygtrafikledningen konkurrens-
utsitts. Regeringen erinrade sérskilt om att konkurrensutsitt-
ningen inte fordndrar Luftfartsverkets ansvar for verksamheten
under hojd beredskap och i krig och att verket darfor dven fort-
sattningsvis ska se till att beredskapskraven uppfylls, men kon-
staterade samtidigt att det fanns behov av en kompletterande
reglering i forordningsform med anledning av den nya lagen.
Utredningen bor utgéd fran att den beslutade inriktningen ligger
fast. Det kan ocksa konstateras att den svenska modellen, dven
om den &r unik, vl dverensstimmer med inriktningen av den
europeiska utvecklingen mot flexibel anvidndning av luft-
rummet.

I juni 2011 redovisade Luftfartsverket uppdraget i
regleringsbrevet for 2011 om flygtrafiktjénst f6r civil och mili-
tar luftfart. I redovisningen anfor Luftfartsverket att verket bor
ges ett forfattningsméssigt ansvar for sin egen beredskapsplane-
ring och for den som andra leverantorer av flygtrafiktjanster
utfor. Vidare bor enligt Luftfartsverket Transportstyrelsen
aldggas att vid utndmning av leverantorer av flygtrafiklednings-
tjidnster sarskilt ange vilka réttigheter och skyldigheter som
foljer med utndmningen. Luftfartsverket avser att se over
behovet av en sdrskild beredskapsorganisation for myndigheten
med avseende pa sina nuvarande uppgifter och verksamheter.

Sammantaget kan det konstateras att ett antal fordndringar
har genomforts och att en samlad analys av Luftfartsverkets
forutsdttningar behdver genomforas. Analysen ska ske mot
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bakgrund av verkets uppdrag i instruktion och regleringsbrev,
och mot bakgrund av de fordndringar som beskrivs ovan.
Analysen ska bl.a. omfatta Luftfartsverkets roll, med uppgifter
av savil myndighetskaraktir som inom konkurrensutsatt verk-
samhet, och internationella engagemang, liksom behovet av
kompetens och ddrmed sammanhingande verksamhetsomfatt-
ning och organisatoriska behov.

Behov av kompetens och befogenheter

I syfte att fullgdra de uppgifter Luftfartsverket har krévs en viss
nivad av kompetens och omfattning av verksamheten for att
sakerstilla funktionstillforlitligheten. Det géller inte minst for
formagan att upprétthalla den civil-militirt integrerade flygtra-
fiktjdnsten och det internationella samarbetet. I det senare deltar
Luftfartsverket i det faktiska genomférandet av de samarbeten
som ligger inom ramen for det gemensamma europeiska luft-
rummet, inklusive — men inte begréinsat till — samarbetet inom
intressebolagen Entry Point North AB, dir Luftfartsverket
genom dotterbolaget LFV Holding AB &dger 33 procent och
Ovriga dgare dr danska Naviair och norska Avinor, respektive
NUAC HB, dir Luftfartsverket genom dotterbolaget LFV
Holding AB dger 50 procent och den andre dgaren &r danska
Naviair. Det géller ocksa generellt med avseende pa mojlig-
heterna att uppritthilla en hog sdkerhetsniva for flygtrafik-
tjdnsten samtidigt som effektiviseringar genomfors i syfte att
sdnka kostnaderna.

Luftfartsverket har for nérvarande drygt 90 procent av den
svenska marknaden for lokal flygtrafiktjanst. Luftfartsverket
forlorade under 2010 upphandlingen av tre mindre flygplatser.
Om Luftfartsverket skulle forlora stora delar av marknaden for
lokal flygtrafiktjanst skulle det fa konsekvenser for verket och
for mojligheten att i alla beredskapsldgen ansvara for att nod-
véindiga flygtrafikledningstjénster finns tillgéngliga.

Verksamheten finansieras i dag fullt ut genom avgifter
respektive avtal. Det innebdr att Luftfartsverket inte far nagra
anslag Over statsbudgeten. Nir det géller uppgifterna for
Forsvarsmakten finansieras dessa genom ersittning som regle-
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ras i avtal. Inriktningen bor vara att verksamheten &ven fortsétt-
ningsvis fullt ut ska finansieras genom avgifter respektive avtal.

Vid sidan av Sverige dr marknaden for lokal flygtrafiktjanst
for nérvarande avreglerad i Danmark, Spanien, Storbritannien
och, till viss del, Tyskland. P4 dessa marknader agerar for till-
fallet savél privata som statliga aktorer. Dessa stater tillimpar
inte ett system med civil-militért integrerad flygtrafiktjanst. Den
militdra flygverksamheten paverkas darfor inte av konkurrens-
utséttningen av den lokala flygtrafiktjdnsten pa samma sétt som
Forsvarsmakten paverkas i Sverige.

Pa avreglerade marknader skulle Luftfartsverket kunna ldgga
anbud i upphandlingar inom Sverige samt inom och utom EU,
vilket skulle kunna sékerstélla tillricklig volym for att fortsatt
finansiera verksamheten genom avgifter. Sddana anbud, sarskilt
i affarsuppldgg som inkluderar férvirv av bolag eller inrdttande
av bolag med extern part, liksom affarsrisker kopplade till
sddana anbud, kan dock inte sjdlvklart hanteras inom affars-
verksformen. Principiellt uppkommer ocksé fragan hur en sddan
verksamhet forhaller sig till det forvaltningspolitiska regel-
verket, dvs. om det dr motiverat, vilka fordelarna och nackde-
larna ar och konsekvenserna av att inte medge utvidgad affars-
verksambhet.

I regeringens proposition Offentlig forvaltning fér demo-
krati, delaktighet och tillvixt (prop. 2009/10:175) gors bedom-
ningen dels att myndighetsformen bor vara huvudregel for stat-
lig verksambhet, dels att statliga myndigheter som regel inte bor
sdlja varor och tjanster pd marknaden. Riksdagen delade reger-
ingens bedomning (bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315). Nér
det giller Luftfartsverket kan det konstateras att den nuvarande
verksamhetsformen, affarsverk, innebdr att verket &r en myn-
dighet, och att verksamheten alltsa méste provas utifrdn detta
regelverk. Samtidigt gjordes beddmningen av konkurrensutséatt-
ningen av lokal flygtrafiktjanst utifrdn fOrutséttningen att
Luftfartsverket skulle kunna vara en aktor pa marknaden.
Verket har ocksd i sin instruktion myndighetsuppgifter, men
samtidigt mojlighet att verka pa marknaden bade inom och
utom Sverige. Det finns dock for ndrvarande oklarheter kring de
forutsdttningar affarsverksformen ger och konsekvenserna for
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verksamhetsformen av den utvidgning av affarsverksamheten
som konkurrensutsittningen av den lokala flygtrafiktjansten kan
ge upphov till.

En alternativ verksamhetsform skulle kunna vara att bedriva
hela eller den specifikt konkurrensutsatta verksamheten i ett
bolag. Ett syfte med en sddan verksamhetsform skulle kunna
vara att genom renodling av vad som hor till det offentliga ata-
gandet och vad som hor till den konkurrensutsatta verksam-
heten garantera forutsittningar for konkurrens pa lika villkor pa
marknaden for flygtrafiktjénster. I det sammanhanget behdvs en
belysning av konsekvenserna for olika delar av Luftfartsverkets
verksamhet, for statsmakternas styrning av myndighetsuppgif-
terna samt for konkurrensen pa marknaden for flygtrafiktjénster.
Det finns ocksé ett sérskilt behov av att redovisa konsekven-
serna for den civil-militirt integrerade flygtrafiktjansten — lokal
flygtrafiktjinst och flygtrafiktjinst avseende det Ovre luft-
rummet — vid hojd beredskap och i krig, liksom regeringens
mdjligheter att i det omedelbara perspektivet styra en sélunda
bolagiserad verksamhet.

Uppdraget

En sérskild utredare ska analysera Luftfartsverkets mojligheter
att inom ramen for nuvarande verksamhetsform och instruktion
verka pd en konkurrensutsatt marknad. De oklarheter som for
nédrvarande finns kring de forutséttningar affarsverksformen ger
och den utvidgning av affirsverksamheten som konkurrensut-
sdttningen av den lokala flygtrafiktjdnsten kan ge upphov till,
och innebodrden av detta for verksamhetsformen, behdver
belysas. Baserat pé den analysen ska utredaren foresld atgirder
som dr nddvéndiga for fortsatt affarsverksamhet inom ramen for
en fortsatt konkurrenséppning av den europeiska marknaden for
flygtrafiktjanster. Utredaren ska édven tillgodogora sig erfaren-
heter frdn andra ldnder nir det géller organisatoriska l6sningar
for denna typ av verksamhet. Utredaren ska ocksa beskriva
vilka aktdrer som kan forvéntas upptrida pa bade den svenska
och ovriga EU-marknaden och under vilka forutséttningar dessa
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beddms verka. En utgéngspunkt for utredningen ska vara att
Luftfartsverkets uppdrag att med ensamrétt tillhandahalla flyg-
trafiktjanst i det 6vre luftrummet ligger fast. En annan utgangs-
punkt ska vara att systemet med civil-militért integrerad flygtra-
fiktjdinst — bade lokal flygtrafiktjanst och flygtrafiktjénst i det
ovre luftrummet — ocksa ligger fast.

Utredaren ska analysera:

e Luftfartsverkets roll och internationella engagemang,

e Luftfartsverkets behov av kompetens och didrmed
sammanhingande verksamhetsomfattning och befogen-
heter, samt

e Luftfartsverkets organisation utifrdn det faktum att
Luftfartsverket bade har uppgifter av myndighets-
karaktér och inom konkurrensutsatt verksamhet.

Utredaren ska ocksa beskriva konsekvenser for verksam-
heten om mojligheterna att verka pd en konkurrensutsatt
marknad begrinsas, med sérskild vikt vid de fordndringar som
foljer av den svenska marknadsoppningen av lokal flygtrafik-
tjanst, och de krav pad kompetens, befogenheter och omfattning
av verksamheten som foljer av verkets olika uppgifter.

Utredaren ska vidare beskriva hur de EU-férordningar som
reglerar flygtrafiktjénsten, liksom den framtida utvidgningen i
enlighet med de europeiska harmoniseringsmalen och det inter-
nationella samarbetet, sérskilt i frdga om utbildning av flygtra-
fikledare inom ramen for Entry Point North AB respektive det
gemensamma svensk-danska luftrumsblocket och det gemen-
samma dansk-svenska bolaget NUAC HB, liksom samarbetet
inom SESAR JU (EU:s program for att utveckla tekniska och
operativa forutsittningar for det gemensamma europeiska luft-
rummet), paverkar och paverkas av de olika alternativen. En del
i detta &r att redovisa hur de svenska beredskapskraven kan till-
godoses inom NUAC HB och liknande samarbeten. Utredaren
ska hirutover analysera och bedoma konsekvenser for den civil-
militért integrerade flygtrafiktjénsten av de olika alternativen
och under olika beredskapsgrader och i krig. Utredaren ska i
anslutning till belysningen av olika alternativ foresla saval dnd-
ringar av befogenheter av juridisk och/eller finansiell art som
overforing av uppgifter till en annan myndighet om det ar
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pakallat. I det fall Gverforing av uppgifter foreslés ska dven for-
och nackdelar med en sammanhéllen verksamhet jaimfort med
att splittra verksamheten pa flera aktorer redovisas, sarskilt med
beaktande av tillhandahéllandet av flygtrafiktjanst for militér
luftfart. Utredaren ska dven bedoma vilken effekt olika
scenarier far i olika delar av landet. Utredaren ska vidare analy-
sera myndighetsstrukturen och ansvarsfordelningen mellan
olika myndigheter avseende den civil-militért integrerade flyg-
trafiktjansten och redovisa forslag till en langsiktigt hallbar
organisationsstruktur for en fortsatt civil-militdrt integrerad
flygtrafiktjanst i enlighet med regeringens redovisning i prop.

2009/10:95. Utredaren ska i detta sammanhang redovisa forslag

till de eventuella organisations- och forfattningsdndringar som

behovs.
Utredaren ska sérskilt

e kartligga vilka uppgifter av myndighetskaraktir som i dag
bedrivs inom Luftfartsverket och beskriva vilka forutsatt-
ningar dessa kréver,

e genomfOra en marknadsanalys for vilka typer av uppdrag
och pa vilka marknader som dessa kan vara aktuella for
Luftfartsverket och vilka affarsuppligg och affarsrisker
dessa involverar,

e beskriva hur sidana affirsuppldgg kan hanteras och vilka
konsekvenser hanteringen ger upphov till, samt bedéma om
atgdrderna ryms inom affarsverkets befogenheter,

e analysera eventuella konkurrenspéverkande effekter nir det
géller savil andra aktorer som Luftfartsverket av nuvarande
uppgifter i syfte att uppna forbéttrad konkurrensneutralitet,

e ldmna forslag till de fordndringar av uppgifter,
verksamhetsform eller befogenheter som analysen och
beddmningarna i Ovrigt foranleder, inklusive statsbudget-
konsekvenser och 6vriga finansiella konsekvenser,

e genomfora en konsekvensanalys for olika verksamhets-
scenarier beroende pa volym av erhéllna uppdrag och
paverkan pd nuvarande uppgifter, inklusive eventuella
statsbudgetkonsekvenser, samt

e tydliggora Luftfartsverkets eventuella ansvar for andra
aktorers tillhandahallande av flygtrafiktjdnster vid hojd
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beredskap och krig, liksom vid andra aktorers oforméga att
fullgora sina uppgifter, och vid behov foresla atgérder.

Samréid och redovisning av uppdraget

Luftfartsverket ska ldmna utredaren de underlag utredaren
behover for uppdraget. Under arbetet ska utredaren samrada
med och informera Luftfartsverket.

Utredaren ska  samrada med  Transportstyrelsen,
Trafikanalys, Statskontoret, Ekonomistyrningsverket,
Riksgildskontoret, Konkurrensverket, Forsvarsmakten samt den
danska luftfartsmyndigheten.

Utredaren ska kontinuerligt rapportera till och samrada med
foretrddare for Regeringskansliet (Néringsdepartementet) i den
utstrickning dessa bestdmmer. | frigor som ror den civil-mili-
tart integrerade flygtrafiktjdnsten ska utredaren pa motsvarande
satt rapportera aven till Regeringskansliet
(Forsvarsdepartementet).

Berorda arbetstagarorganisationer ska kontinuerligt informe-
ras under arbetets géng och ges mdjlighet att framféra syn-
punkter.

Uppdraget ska redovisas senast den 15 april 2012.

(Néringsdepartementet)



