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Bilaga 2. Upphandling av flygtrafik — erfarenheter fran Norge

UPPHANDLING AV FLYGTRAFIK. EN KARTLAGGNING (FAS 1)

SAMMANFATTNING

Flyget har goda forutséttningar att tillgodose behovet av snabba inrikes och utrikes
transporter. Inrikesflyget har sérskild stor betydelse for medborgare och néringsliv
I de delar av landet som saknar goda alternativa transportmojligheter, bl.a. stora
delar av Norrland. Ett val utbyggt och fungerande inrikesflyg ar en viktig
forutsattning for att hela landet skall kunna utvecklas och for att tillgodose de
transportpolitiska delmalen ett tillgangligt transportsystem for medborgare och
naringsliv i hela landet och en positiv regional utveckling.

Trafikvolymen aren 1990-1999 pa de 16 kommunala flygplatser som hade under
100 000 arspassagerare sjonk under perioden fran 387 000 till 264 000
passagerare, dvs. till 68% av 1990 ars niva. Detta kan séttas i jamforelse med
riksgenomsnittet, dar passagerarvolymen under samma period endast sjonk till
87% av 1990 ars niva. De berorda orterna ar ofta extremt beroende av fungerande
flygtrafik eftersom avstanden ar langa och eftersom andra realistiska
kollektivtrafikalternativ saknas.

Efter avregleringen av det svenska inrikesflyget ar 1992 har staten endast
upphandlat en flyglinje som motiverades av sjukvardspolitiska snarare an
regionalpolitiska skl (Ostersund-Umead). Ett stort antal kommuner med
ambitionen att sakerstalla ett langsiktigt trafikutbud har sjalva upphandlat
flygtrafik genom finansiering via den kommunala budgeten. Huvudsyftet ar enligt
kommunerna sjélva att astadkomma en nodvandig trafikforsorjning for att
astadkomma en god tillganglighet och atkomlighet for kommunen sa att en positiv
regional utveckling inte skall hindras av bristen pa transportforbindelser med
omvarlden. Den totala kommunala upphandlingskostnaden for ar 2000 kan
forvantas bli ca 45 Mkr. Detta ar mer &n vantat, framst beroende pa Gallivares
intrdde bland upphandlande flygplatser.
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Upphandling av flygtrafik i Sverige lyder under radande EG-lagstiftning, vilken
har foretrade framfor svensk lagstiftning. Sarskilt viktig i detta avseende &r
marknadstilltradesférordningen (nr 2408/92). Marknadstilltradesférordningen
tillater Sverige att infora allméan trafikplikt avseende regelbunden trafik till ett
regionalt ytteromrade eller utvecklingsomrade eller pa en flyglinje med lag
trafikintensitet till en regional flygplats. Till detta foljer att allmén trafikplikt far
inforas om flyglinjen ar vasentlig for den ekonomiska utvecklingen i regionen dar
flygplatsen ar beldgen under férutsattning att flygforetag inte kan uppfylla
‘normer’ for kontinuitet, regelbundenhet, kapacitet och prissattning om endast
kommersiella intressen géller, samt att andra transportmedel inte kan uppfylla
transportbehoven. Staten kan darfor infora allman trafikplikt pa regionalpolitiskt
motiverade flyglinjer under vissa villkor.

Sverige kan som medlemsstat i gemenskapen reservera ankomst- och avgangstider
(slots) for en flyglinje vid en fullstdndigt samordnad flygplats, t.ex. Stockholm-
Arlanda. Forutsattningen ar dock att medlemsstaten infort allmén trafikplikt enligt
artikel 4 i forordning (EEG) nr 2408/92 pa linjen. Med tanke pa att flygbolagen
enligt 8.1 a i forordning (EEG) nr 95/93 kan gora ansprak pa samma tider i nasta
tidtabellsperiod (genom s.k. historisk rétt, grandfather rights), lar det inte vara
mojligt att aterta tider fran flygbolagen. En fordelningsmetod som daremot bor
vara majlig att tillampa &r att prioritera anhallan om reservering av tider fore andra
ansokningar om forbattrade tider eller nya tider vid den fortsatta foérdelningen av
tider pa flygplatsen.

En eventuell upphandling av flygtrafik bor ske i finansiell samverkan mellan stat
och kommun. Staten garanterar i fortsattningen basutbudet (miniminivan). Om
man fran kommunernas sida finner att det ar angelaget att 6ka standarden eller
sanka priserna pa detta utbud bor det std kommunen fritt att — efter avvagning mot
andra ansprak pa den kommunala budgeten — "lagga till de ytterligare medel som
kravs” for att deras speciella behov skall kunna tillfredsstallas. Vad som skall
avses med basutbud eller miniminiva kan sjalvfallet diskuteras. Men sannolikt ar
begreppen att se som situationsberoende, t.ex. pa hur val andra kommunikations-
slag fungerar i forhallande till resbehovet.

REKOMMENDATION

Luftfartsverket rekommenderar att ett forfarande omgaende paborjas med sikte pa
att genomfora en statlig upphandling av flygtrafik som &r regionalpolitiskt
motiverad. Luftfartsverket foreslar att Rikstrafiken i samverkan med Luftfarts-
verket och berérda kommunala flygplatshallare utarbetar ett fordjupat besluts-
underlag for upphandling av flygtrafik som &r regionalpolitiskt motiverad.

Utgangspunkten for upphandlingen bor vara att
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« de transportpolitiska malen skall uppnas,
» i forsta hand den av kommunerna upphandlade trafiken skall sakerstallas.

Underlaget for en upphandling av flygtrafik behdver i fordjupas inom féljande
omraden och bor genomféras och redovisas under varen 2001:

e Enanalys av de relationer som skulle kunna komma i fraga for upphandling.
» Identifiera olika flygftretags intresse att delta i en upphandling.

«  Utarbeta forslag pa en kombinerad statlig/lkommunal upphandling av
flygtrafik.

»  Uppratta en oversiktlig driftkostnadskalkyl for att utoka kunskapen om ett
flygforetags kostnader och intékter.

»  Framtagande av anbudsunderlag med detaljerad tidsplan.

«  Envidare granskning av de norska erfarenheterna fran upphandling av
flygtrafik.

»  Yitterligare klargéranden nar det géller villkoren for upphandling av flygtrafik
och tilldelning av statligt reserverade slots vid allman trafikplikt.

Arbetet har paborjats genom samverkan mellan Luftfartsverket, Rikstrafiken och
kommunala flygplatshallare med sikte pa trafikstart av statligt upphandlad flyg-
trafik senast oktober 2002. For ett mer detaljerat forslag pa tidplan, se bilaga 1.

BAKGRUND

Fore avregleringen av det svenska inrikesflyget ar 1992 kravdes statlig
koncessionsgivning pa de trafikerade flyglinjerna. Dessutom reglerade staten
biljettpriserna. Flygbolagen SAS och Linjeflyg gavs foretradesratten och ansvaret
for ett rimligt trafikutbud pa det svenska inrikesnétet inklusive det regionala
flyglinjenétet, dvs. de trafiksvaga linjerna i landets glesbefolkade delar. Detta
innebar att den statliga koncessionssgivningen och prisregleringen i kombination
mojliggjorde korssubsidiering av flygtransportsystemet, dar passagerarstarka
flyglinjer subventionerade passagerarsvaga flyglinjer. Detta innebar att under-
skottet pa de trafiksvaga linjerna i bland annat Norrlands inland tacktes genom
viss resultatutjamning dels mellan SAS och Linjeflyg, dels inom ramen for
Linjeflygs ovriga trafik.

Inrikesflyget avreglerades i juli 1992 och innebar per se att korssubsidierings-
systemets mojligheter forsvann. Den fria prissattningen och ratten att fritt trada ut
och in pa den svenska inrikesmarknaden innebar att flygbolagen endast stélldes
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infor sina egna forutsattningar att bedriva I6nsam flygtrafik. Olénsamma linjer
kunde Gverges och stallde omedelbart fragan om glesbygdsflygets framtida villkor
pa sin spets. Forhoppningen grusades att SAS och Linjeflyg skulle fortsatta att
bedriva olonsam glesbygdstrafik da flera linjestrackningar med kort varsel upp-
levde turbulens med allt fran nedlagd trafik till kraftigt hojda biljettpriser. Om inte
kommunerna i bland annat Norrlands inland agerat kraftfullt med trafikstod till
den foretagsekonomiskt olonsamma flygtrafiken hade glesbygdsflyget drabbats
annu hardare.

Att avregleringen skulle innebéra problem for det svenska glesbygdsflyget
forutsags redan fore avregleringen av den s.k. Konkurrenskommittén. Kommittén
foreslog en helt fri inrikes flygmarknad men staten hade ett ansvar att tillse att
avregleringen inte medfdrde ’negativa konsekvenser for konsumenterna’.
Trafiksvaga men regionalpolitiskt motiverade flyglinjer som inte forvantades vara
foretagsekonomiskt 16nsamma skulle séarbehandlas av staten:

”Med hansyn till flygets regionalpolitiska betydelse i de ber6rda
landsdelarna bor det inféras en mojlighet att erbjuda flygforetag ersattning av sarskilda
medel for att uppratthalla trafiken pa linjer som bedéms vasentliga. Upphandlingen av
trafiktjansterna bor ske i konkurrens, och alla flygféretag med tekniskt-operativa
forutsattningar skall ha mojlighet att lamna anbud. Det foretag som lamnar det lagsta
budet forenat med en godtagbar trafikstandard bor fa trafikuppdraget”. (SOU 1990:58)

Vidare diskuterade konkurrenskommittén behovet av transportslagsévergripande
upphandlingar, dar valet av trafikslag skulle utga fran de specifika behoven:

"Regionalflyg kan anvandas pa strackor dar flyg ar det ekonomiskt och
miljomassigt mest lampliga trafikslaget och dar just tillgangen till flyg bedoms kunna
paverka den regionala utvecklingen. Statligt stod till tag, linjebuss, eller kompletterings-
trafik kan bli aktuellt i andra fall”. (SOU 1990:58)

Det bor har papekas att Luftfartsverket vid tiden for avregleringsbeslutet stodde
Konkurrenskommitténs forslag pa statlig upphandling av regionalpolitiskt
motiverad flygtrafik genom anbudskonkurrens.

Andra statliga myndigheter och statliga utredningar har sedermera ocksa
konstaterat behovet av ett statligt ansvar for dessa flyglinjer. NUTEK konstaterar i
sin rapport om inrikesflygets villkor att

”| franvaro av statlig upphandling av samhallsekonomiskt lonsam trafik,
som inte gar ihop foretagsekonomiskt, har ett relativt stort antal kommuner av narings-
politiska skal sett sig tvingade att sjalva ga in med subventioner till kommunala flyg-
platser och till upphandling av olonsam trafik...Manga av de flygplatsorter som ingar i
gruppen mindre linjer kan anses vara avregleringens forlorare”. (NUTEK R 1997:24)
Konkurrensverket har nyligen patalat att en allvarlig konsekvens av avregleringen,
genom franvaron av korssubsidiering, ar att
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”Eventuella regionalpolitiska ambitioner (efter avregleringen) inte langre
kan uppratthallas inom systemet, utan att det i sa fall kravs insatser fran stat eller
kommun, t.ex. i form av upphandling av trafik”. (Konkurrensverket: Konkurrensen i
Sverige under 90-talet)

Regionalpolitiska utredningens (SOU 2000:87) kommentarer &r tydliga om
behovet av en fungerande flygtrafik, sarskilt till Norrlands inland och Gotland.

”Nar det galler de langvéga persontransporterna har flyget en helt
avgorande betydelse for vissa delar av landet, t.ex. Norrlands inland och Gotland.
Situationen for i forsta hand de mindre trafikerade flyglinjerna skapar dock betydande
problem idag, bade vad galler tillganglighet och priser...Utredningen anser att
situationen ar uppenbart orimlig for flera av dessa linjer. Fragan ar av stor betydelse bade
ur ett tillvaxt- och ett vélfardsperspektiv.” (SOU 2000:87, s. 283)

Den regionalpolitiska utredningen patalar att en statlig upphandling kan ske pa
vissa flyglinjer som &r regionalpolitiskt motiverade och att

statliga upphandlingar av flygtrafik mellan t.ex. Norrlands inland och
Stockholm &r forenliga med de av EU uppstéllda villkoren...Problemet med den
kommunalt upphandlade (flyg)trafiken ar att kommunerna, av kostnadsskal, tar ut hdgre
biljettpriser och begransar antalet turer i férhallande till vad som vore optimalt.” .
(a.a. s. 284)

Utredningen stéller sig ocksa kritisk till den hittillsvarande statliga upphandlingen
av interregional kollektivtrafik och dess brist att uppmérksamma behovet av upp-
handlad flygtrafik av regionalpolitiska skal.

”Som ett resultat av den manga ganger ad hoc-massiga upphandlingen av
interregional persontrafik dr det i praktiken framst trafiken pa en rad olonsamma jarn-
vagslinjer som har upphandlats. Fokuseringen pa upphandling av jarnvagstrafik ter sig
dock alltfor ensidig med tanke pa hur viktigt inrikesflyget ar for naringslivet i landets
glesa och perifera delar. Om inte kommunerna sjalva upphandlat denna trafik, hade till
exempel en rad orter i Norrlands inland med stor sannolikhet blivit utan direktflyg till
Stockholm”. (a.a. ss. 167-168)

Efter avregleringen har staten endast upphandlat en flyglinje som motiverades av
sjukvardspolitiska snarare an regionalpolitiska skal (Ostersund-Umed). Staten har
hittills inte upphandlat regionalpolitiskt motiverad flygtrafik. Ett stort antal
kommuner med ambitionen att sakerstélla ett langsiktigt trafikutbud har sjalva
upphandlat flygtrafik genom finansiering via den kommunala budgeten. Huvud-
syftet ar enligt kommunerna sjalva att dstadkomma en nodvandig trafikforsorjning
for att astadkomma en god tillganglighet och atkomlighet for kommunen sa att en
positiv regional utveckling inte skall hindras av bristen pa transportforbindelser
med omvarlden.

Statens engagemang har sedan avregleringen framfarallt koncentrerats pa infra-
struktursidan. Det svenska flygplatssystemet &r val utbyggt. Det finns idag 54
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trafikflygplatser i Sverige, varav 19 statliga och 25 kommunala flygplatser med
reguljar linjetrafik. Under ar 1999 invigdes den sista hdrnstenen genom att Pajala
flygplats 6ppnades for trafik. Genom 1998 ars trafikpolitiska beslut svarar staten
for huvuddelen av de kommunala flygplatsernas driftskostnader. Under ar 2000
betalade staten sammanlagt 111 miljoner kr i driftstod till flygplatser som inte
administreras av Luftfartsverket. Dessutom svarar staten under vissa givna
forutsattningar for 50 procent av de kommunala flygplatsernas investerings-
kostnader.* Staten svarar saledes inte for kommunernas upphandlingskostnader
och de underskott som kommunernas budget dérav belastas med.

Den centrala fragan ar huruvida staten skall ta ett bredare ansvar for att upphandla
regionalpolitiskt motiverad flygtrafik med utgangspunkt i de transportpolitiska
delmalen.

SYFTE

Arbetet har i Fas 1 inriktats pa att genom denna rapport kartlagga forutsatt-
ningarna for en statlig trafikupphandling av oldnsam eller regionalpolitiskt
motiverad flygtrafik i Sverige. Motiven for den statliga upphandlingen med
allman trafikplikt utgar fran uppfyllandet av de transportpolitiska malen, sarskilt
malen om ett tillgangligt transportsystem och en positiv regional utveckling.
Luftfartsverkets beddmning av de trafikpolitiska motiven att upphandla olénsam
flygtrafik ar foljande.

Transportpolitikens mal

I den transportpolitiska propositionen (prop. 1997/98:56) angav regeringen att
transportpolitiken bor vagledas av ett Gvergripande mal med ett antal delmal som
anger ambitionsnivan pa lang sikt.

Det 6vergripande malet for transportpolitiken skall vara att sakerstélla en
samhallsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportforsorjning for
medborgarna och naringslivet i hela landet.

Det 6vergripande malet preciserades i fem langsiktigt inriktade delmal:

 Ett tillgangligt transportsystem.
» En hog transportkvalitet.

» En séker trafik.

* En god milj6.

* En positiv regional utveckling.

! Forordning (1988:1017) om statsbidrag till vissa regionala kollektivtrafikanlaggningar m.m.
Statsbidrag kan utga om atgarden avser byggande av flygplatsanlaggning for civilt bruk med annan
huvudman an Luftfartsverket.
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Delmalen om tillganglighet och positiv regional utveckling har sérskild betydelse
for att det 6vergripande transportpolitiska malet skall kunna uppnas for
medborgarna i Norrland och pa Gotland.

Ett tillgangligt transportsystem

Transportsystemet bor utformas sa att alla manniskor har en god tillganglighet till
de transporter som kravs for att de skall kunna ha ett arbete, uppratthalla goda
sociala kontakter och utféra vardagslivets bestyr och sa att den personliga
integriteten och friheten framjas. Transportsystemet kan dock inte ensamt skapa
tillganglighet till livets viktiga funktioner. Hur bebyggelse och verksamheter
utformas och lokaliseras &r t.ex. ocksa av central betydelse for mojligheterna att
skapa god tillganglighet.

En positiv regional utveckling

Transportpolitiken bor bidra till att forhindra att levnadsfoérutsattningarna urholkas
genom att befolkningsunderlag, samhallsservice och samhallskapital minskar.
Regioner som slépar efter i ekonomisk utveckling och dér brister i transporterna
bidrar till denna efterslapning bor stédjas genom sérskilda transportpolitiska
insatser. Transportpolitiken maste ocksa inriktas mot att reducera och i andra hand
kompensera de nackdelar som uppkommer av langa avstand mellan orter i landet.
For saval enskilda som naringslivet ar det viktigt att transportsystemet ar utformat
sa att det ar praktiskt mojligt och ekonomiskt rimligt att resa mellan orter i Sverige
over dagen, dven vid langa avstand.

Ett effektivt persontransportsystem

Genom det transportpolitiska beslutet fran ar 1998 inrattades en myndighet for
rikstrafikfragor — Rikstrafiken — med huvuduppgift att verka for samordning och
upphandling av viss interregional persontrafik.

Huvuduppgiften for Rikstrafiken skall vara att utifran ett kundorienterat
helhetsperspektiv verka for att astadkomma ett samverkande kollektivtrafiksystem
| de fall dar det inte finns forutséttningar att kommersiellt driva en viss
interregional trafik bor Rikstrafiken kunna upphandla transportpolitiskt motiverad
interregional persontrafik. Vid upphandlingen skall Rikstrafiken samverka med
trafikhuvudméannen, lansstyrelser och operatorer i syfte att astadkomma ett
sammanhangande trafiksystem, som underlattar for resenérerna att byta mellan
fardmedel och trafikslag.

Huvuddelen av den interregionala trafik som for narvarande upphandlas ar
jarnvagstrafik. Det star dock Rikstrafiken fritt att upphandla annan trafik.
Regeringen anser att staten dven fortsattningsvis bor upphandla flygtrafiken
mellan Ostersund och Umea.
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Precisering av delmalen

I den transportpolitiska propositionen foreslas att delmalen skall utvecklas genom
att metoder och matt preciseras for de olika delmalen.

Statens institut for kommunikationsanalys (SIKA) fick i september 1998
regeringens uppdrag att i samverkan med bl.a. trafikverken utarbeta underlag for
nya transportpolitiska etappmal. Luftfartsverket har medverkat i detta arbete.

Ett tillgangligt transportsystem

SIKA:s slutsats i regeringens maluppdrag ar att fastlaggande av etappmal for
delmalet om tillganglighet till stor del blir en fraga om att skapa tillganglighet till
olika aktiviteter och funktioner i samhallet. Eftersom tillgéanglighet &r ett
mangdimensionellt begrepp kommer val av matt och mal att inrymma svara
avvagningar mellan olika intressen och hansyn. Samtidigt blir beskrivningen av
konsekvenserna och effekterna av olika malalternativ sannolikt mycket
komplicerad. SIKA beddmer darfor att det tills vidare &r en tillrdckligt utmanande
malsattning att astadkomma en valbalanserad och informativ beskrivning av
tillstand sérskilt nar det galler de mer generella aspekterna pa tillgangligheten.

Att bidra till forbattrad tillganglighet &r ett primart syfte med transportpolitiken
varfor det blir viktigt att utforma matt och indikatorer som kan spegla forand-
ringarna av tillganglighet saval i relation till samhallsutvecklingen i stort som till
foljd av olika transportpolitiska atgarder.

Ett utvecklat trafiknat for flygtransporter mellan Norrlands inland och Stock-
holmsregionen och 6vriga omvérlden, som mojliggor resor dver dagen, ar av
sarskild betydelse for att uppna ett tillgangligt transportsystem.

Positiv regional utveckling

Regeringen konstaterar i den transportpolitiska propositionen att det for
narvarande ar svart att faststalla heltdckande etappmal for transportpolitikens
bidrag till positiv regional utveckling. Kunskapen dar bristfallig om de samband
som rader och det &r svart att vaga in regionalpolitiska effekter i de analysmetoder
som anvands.

I SIKA:s redovisning till regeringen diskuteras ett antal nya matt och indikatorer.
Det redovisas dock inte nagot fardigt forslag till matt och indikatorer for att méata
transportsystemets bidrag till delmalet. Inriktningen &r att ta fram matt och
indikatorer som méter tillganglighet i form av internationell och inomnationell
tillganglighet, den lokala arbetsmarknadens storlek och sammanséttning,
tillganglighet till hogre utbildning och forskning, tillganglighet till offentlig och
privat service, mojlighet till godstransporter, regionforstoringsmatt som mater
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forbattringar av tillgangligheten i kritiska tidsintervall samt matt som méter
samordningsgrad med atgarder inom andra samhallsomraden.

Flygets mest centrala bidrag till den regionala utvecklingen &r att flyget skapar
forutsattningar for en god tillganglighet & manniskor och naringsliv. Pa sa satt
bidrar flyget till att ge forutsattningar fér manniskor att bo och verka i regioner
med langa avstand till nationella och internationella centra. For naringslivet ar det
narmast avgorande for verksamheten att tillgangen till goda transporter med flyg
ar hog och detta galler oavsett vilken del av landet man verkar i.

Statens ansvar for flygplatssystemet

Luftfartens infrastruktur maste ur transportpolitisk synvinkel betraktas som ett
sammanhallet system — en flygplats forutsétter en annan. Staten har enligt de
allmanna transportpolitiska principerna ett ansvar for detta system av inter-
regionala och internationella forbindelser. | manga regioner med dalig alternativ
trafikforsorjning spelar dessutom flyget en avgorande roll for de transportpolitiska
malen om tillganglighet och regional utveckling. Detta galler framfor allt inom
persontransportsystemet, men ocksa i 6kande grad for godstransportsystemet.

Genom det transportpolitiska beslutet fran ar 1998 inrattades ett nytt statligt stod
till kommunala trafikflygplatser fran och med budgetaret 1999. Stodet skulle
ersatta dels nuvarande driftbidrag till flygplatser i skogsléan, dels resultatut-
jamningen mellan statliga och kommunala flygplatser. For ar 1999 beslutades att
stodet skulle omfatta totalt 115 miljoner kronor. Regeringen konstaterade i den
transportpolitiska propositionen att statens stod till flygtrafiken &ven skall kunna
omfatta investeringsmedel for atgarder vid kommunala flygplatser inom ramen for
den regionala infrastrukturplaneringen. VVad galler statligt stod till trafikering av
flygtrafiklinjer skall stod kunna utga i form av statlig upphandling av trafik.

Luftfartsverkets ansvar
Luftfartsverkets instruktion

| forordningen (1988:78) med instruktion for Luftfartsverket anges att
Luftfartsverket &r central forvaltningsmyndighet med ett samlat ansvar,
sektorsansvar, for den civila luftfarten. Luftfartsverket skall verka for att de
transportpolitiska malen uppnas.

En av verkets huvuduppgifter ar att framja utvecklingen av den civila luftfarten.
Luftfartsverket har med utgangspunkt fran de transportpolitiska malen preciserat

en vision "Ett flyg for alla”. Visionen innebér att flyget ar det "nérmaste
transportslaget”, det naturliga resealternativet for dem som vill resa langt.
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Regleringsbrev

Regeringen har i regleringsbrev for budgetaret 2000 avseende Luftfartsverket
preciserat verkets del av effektmalet inom transportsektorn.

Luftfartsverket skall pa ett foretagsekonomiskt effektivt sétt driva och utveckla
statens flygtrafiktjanst, flygplatser och ddrmed sammanhé&ngande verksamhet
inom ramen for en samhéllsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar
transportforsorjning.

Luftfartsverket skall bl.a. bidra till
ett tillgangligt transportsystem, dar flygtransportsystemet utformas sa att
medborgarnas och naringslivets grundldggande transportbehov kan tillgodoses,
en positiv regional utveckling, dar flygtransportsystemet framjar en positiv
regional utveckling genom att dels utjamna skillnader i mojligheterna for olika
delar av landet att utvecklas, dels motverka nackdelar av stora transportavstand.

Upphandling av trafik

Trafikpolitiken skall bidra till att skapa goda foérutséttningar for ekonomisk
utveckling och en god valfard. For att uppna en positiv regional utveckling skall
trafikpolitiken inriktas mot att forbéttra tillgangligheten inom och mellan regioner.
Dérmed stérks de lokala och regionala forutsattningarna for foretagsverksamhet,
arbete och service. Detta skapar i sin tur forutsattningar fér ekonomisk tillvaxt och
hdg livskvalitet.

Trafikpolitiken skall vidare bidra till att férhindra att levnadsforutsattningarna
urholkas genom att befolkningsunderlag, samhallsservice och samhallskapital
raseras. Regioner som slapar efter i dessa avseenden och dar en tillfredsstéllande
transportforsorjning inte kan uppratthallas bor stodjas genom sarskilda
trafikpolitiska insatser.

Trafikpolitiken skall dven bidra till att kompensera regioner med stora avstand till
ovriga delar av landet. For saval enskilda som naringslivet &r det viktigt att
transportsystemet ar utformat sa att det ar praktiskt mojligt och ekonomiskt rimligt
att resa mellan orter i landet 6ver dagen, dven pa langa avstand.

Flyget har goda forutsattningar att tillgodose behovet av snabba inrikes och utrikes
transporter. Inrikesflyget har sérskild stor betydelse for medborgare och néringsliv
i de delar av landet som saknar goda alternativa transportméjligheter, bl.a. stora
delar av Norrland. Ett val utbyggt och fungerande inrikesflyg ar en férutsattning
for att hela landet skall kunna utvecklas. Flyget har en vaxande betydelse for den
svenska turistnaringen, t.ex. i de inre delarna av Norrland.
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Luftfartsverkets roll i upphandlingen

| det transportpolitiska beslutet fran ar 1998 lamnas inga riktlinjer for hur en
statlig flygupphandling skall utnyttjas som ett medel for att na de transport-
politiska malen. Det behovs darfor tydligare riktlinjer och principiella
utgangspunkter betraffande statlig upphandling av olénsam interregional
kollektivtrafik.

I den transportpolitiska propositionen pekar dock regeringen pa moéjligheten for
Rikstrafiken att fritt upphandla trafik som &r regionalpolitiskt motiverad.
Luftfartsverket ser det som naturligt att verket tar ett tydligare ansvar for att
utarbeta underlag for en mer omfattande upphandling av flygtrafik.

Luftfartsverket foreslar att Rikstrafiken i samverkan med Luftfartsverket och
berorda kommunala flygplatshallare utarbetar ett fordjupat beslutsunderlag for
upphandling av flygtrafik som ar regionalpolitiskt motiverad.

RIKSTRAFIKENS UPPGIFTER

I juni 1998 beslutade riksdagen om en ny transportpolitik. Riksdagsbeslutet
resulterade bl.a. i att en ny myndighet — Rikstrafiken — inrattades fran och med den
1 juli 1999.

Regeringen tillsatte en organisationskommitté — Utredningen om rikstrafiken

(K 1998:05) — med uppgift att utforma mal och arbetsuppgifter for den nya
myndigheten samt att rent praktiskt fa myndigheten till stand. Kommitténs
betankanden Rikstrafiken — vissa principfragor (SOU 1998:148) och Rikstrafiken
— en ny myndighet (SOU 1999:57) ligger till grund for Rikstrafikens mal och
arbetsuppgifter.

Rikstrafikens uppgift &r att ur resenérens perspektiv verka for ett samverkande
langvaga kollektivtrafiksystem av buss, bat, flyg och tagtransporter. Malet ar att
skapa ett tillgangligt transportsystem med hog kvalitet, saker trafik och en god
miljo samt att uppna en positiv regional utveckling.

| arbetet for hogre tillganglighet och regional utveckling ingar att kartlagga den
langvaga kollektivtrafiken inklusive samordningen av tidtabeller, biljettsystem
och information. Rikstrafiken skall ocksa for statens rakning upphandla langvéaga
kollektivtrafik som inte bedrivs av trafikhuvudmannen eller de kommersiella
trafikutdvarna men som ar transportpolitiskt motiverad.

Andra viktiga uppgifter for Rikstrafiken &r att arbeta for en 6kad anpassning for
funktionshindrade och att verka for att jamstalldheten beaktas inom
kollektivtrafiken.
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Upphandling av trafik

Staten upphandlar i dag langvéaga persontrafik pa jarnvag pa strackor som SJ
anmalt som kommersiellt olénsamma, flygtrafiken mellan Umeé och Ostersund
samt farjetrafiken mellan Gotland och fastlandet. Kostnaden for upphandlingar
och andra ataganden uppgar till cirka 800 miljoner kronor per ar.

Till skillnad fran tidigare upphandlingsorganisationer kommer inte statens medel
for upphandling att vara 6ronmarkta for en viss typ av trafik. Rikstrafiken skall
utifran kartlaggningen av bristerna i den langvéga kollektivtrafiken gora en
samhallsekonomisk bedémning av vilken trafik som behdver upphandlas och
vilket trafikslag som skall valjas for uppgiften. Utgangspunkten &r att finna
I6sningar som mojliggor trafik i kommersiell regi eller trafik som tillhandahalls av
trafikhuvudmannen.

For att utnyttja de statliga medlen sa effektivt som mojligt skall Rikstrafiken
utveckla formerna och metoderna for statens upphandling och skapa en stabilitet
inom den upphandlade delen av den langvéaga kollektivtrafiken.

Statlig upphandling av flygtrafik mellan Umed och Ostersund

I samband med etableringen av ett regionsjukhus i Umea for Norrland bedomdes
det som nddvandigt att innevanarna i Jamtlands lan skulle 6verforas fran Region-
sjukhuset i Uppsala till Regionsjukhuset i Umea. | anslutning till riksdagsbehand-
lingen av fragan beslutades att staten skulle sakerstélla flygtrafiken mellan
Ostersund och Umea.

Davarande Linjeflyg svarade for trafiken i skyddet av sin monopolstéllning.
Underskottet i trafiken reglerades inom ramen for en korssubsidiering. | samband
med flygets avreglering &ndrades de ekonomiska férutsattningarna fér Linjeflyg
att uppratthélla trafiken pa linjen Ostersund-Umea. Linjeflyg anmalde till
regeringen att trafiken skulle avvecklas.

Statsmakterna beslutade att flygtrafiken mellan Umed och Ostersund skulle
upphandlas. Regeringen beslutade att med stod av artikel 4 i Radets forordning
(EEG) nr 2408/92 om EG-Ilufttrafikforetags tilltrade till flyglinjer inom
Gemenskapen infora allman trafikplikt pa strackan Ostersund-Umea.

Sedan den 1 juli 1999 sker statens upphandling av trafik genom Rikstrafiken pa
uppdrag av statsmakterna.

Rikstrafikens forslag om vilken interregional persontrafik som staten bor
upphandla med trafikstart ar 2002

Rikstrafikens forslag angaende upphandling av flygtrafik var att motsvarande
upphandling av flygtrafik genom allmén trafikplikt pé strackan Ostersund-Umed
behdver goras pa strackan Kiruna/Gallivare-Umea for att framforallt ge mojlighet
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till sjukresor med kortare restider, men ocksa for att fylla en funktion for tjanste-
resor och veckopendlingsresor. Rikstrafiken foreslog vidare att strackan skulle
funktionsupphandlas, dar dagtagstrafikens fortjanster skulle véagas och jamforas
med flygtrafikens innan val av trafikslag beslutas.

Regeringens beslut

Vid det remissammantrade som behandlade Rikstrafikens forslag (001009)
framforde Luftfartsverket att man bor gora en helhetsbeddmning av forutsatt-
ningarna for upphandling av flygtrafik innan enskilda linjer upphandlas.
Regeringen delade Luftfartsverkets beddmning och beslutade vid sitt sasmmantréde
001026 att Rikstrafiken bor avvakta med den foreslagna upphandlingen av
flygtrafik till dess en helhetsbedémning av behovslaget genomforts.

LEGALA FORUTSATTNINGAR FOR OFFENTLIG UPPHANDLING AV
FLYGTRAFIK

I och med Sveriges medlemskap i EU har EG-lagstiftningen foretrade framfor
nationell lag. Reglerna for upphandling av flygtrafik aterfinns i radets forordning
(EEG nr 2408/92) av den 23 juli 1992 om EG-Ilufttrafikforetags tilltréde till
flyglinjer inom gemenskapen, den s.k. marknadstilltradesférordningen.

Marknadstilltradesférordningen

Grundtanken i marknadstilltradesforordningen &r att EG-lufttrafikforetag fritt skall
kunna utova trafikrattigheter pa alla flyglinjer inom gemenskapen.

Enligt artikel 4 far en medlemsstat infora allman trafikplikt avseende regelbunden
trafik till ett ytteromrade eller ett utvecklingsomrade eller pa en flyglinje med lag
trafikintensitet till en regional flygplats.?

Allman trafikplikt far inféras om flyglinjen anses vasentlig for den ekonomiska
utvecklingen i den region dar flygplatsen ar belédgen. Forutsattningen ar att
lufttrafikforetagen inte skulle kunna uppfylla normer foér kontinuitet, regelbunden-
het, kapacitet och prissattning om de enbart tog hansyn till sina kommersiella
intressen. Hansyn skall bland annat tas till mojligheten for andra transportmedel
att tillgodose de aktuella transportbehoven.

Kommissionen skall offentliggora sadan allmén trafikplikt i Europeiska gemen-
skapens officiella tidning. Norge, Irland, Portugal och Frankrike har infort allmén
trafikplikt pa enskilda strackor.

2 Regional flygplats = Varje flygplats som inte &r upptagen i Marknadstilltradesférordningens
bilaga 1 som en kategori-1-flygplats. For Sveriges del réknas endast Stockholms flygplatssystem

som kategori-1-flygplats.
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Genom att infora allman trafikplikt pa en linje eller for ett antal flyglinjer far en
medlemsstat begransa tilltradet till endast ett flygféretag om inget flygforetag
utovar eller star i begrepp att utdva regelbunden lufttrafik. Om kapaciteten pa den
aktuella linjen 6verstiger 30 000 platser per ar (det antal platser som bjuds ut till
allménheten skall Gverstiga 30 000 platser) kan man ocksa begransa tilltradet till
ett flygforetag under forutséttning att andra transportformer inte kan sékerstélla en
adekvat och regelbunden service.

Vad avses med andra transportformer ? | den engelska texten anvénds uttrycket
”other forms of transport” som i den svenska texten éversatts med “andra
transportformer” (artikel 4 pkt 2) och ”andra transportmedel” (artikel 4 pkt 1 b).
Det &r rimligt att anta att endast buss, tag och bat kan uppratthalla regelbunden
trafik som avses i artikel 4.

Rattigheten att utdva lufttrafik skall erbjudas genom ett offentligt anbudsfor-
farande som riktas till alla EG-lufttrafikforetag som ar berattigade till sadan trafik.

En medlemsstat har vidare mojlighet att ge ersattning till det flygféretag som har
valts ut bland de flygféretag som deltagit i anbudsférfarandet, se avsnitt 6.2.

Enligt radets forordning (EEG) nr 2409/92 om biljettpriser och tariffer for
lufttrafik skall flygpriser normalt bestdammas fritt av marknaden. Denna férordning
géller dock inte biljettpriser och tariffer som faststéllts inom ramen for allmén
trafikplikt. Det ar saledes tillatet att i anbudsforfarandet precisera ett hogsta pris
for biljettpriset eller specialpriser for vissa kategorier av passagerare (studenter,
pensiondrer, handikappade).

Fragan ar om ett anbudsfdrfarande kan innehalla samarbetshestammelser, férutom
biljettpriser, som kan vara av betydelse vid upphandling av flygtrafik. Detta skulle
till exempel vara samrad av tariffer inom ramen for interlining samt méjligheten
att ansluta sig till ett annat flygforetags lojalitets- och bonusprogram. Attraktions-
vardet pa en linje som ar féremal for upphandling &r avsevart storre om det
upphandlade bolaget far mojlighet att prissamordna med ett annat flygforetag och
ansluta sig till ett annat flygféretags bonusprogram.

Prissamordning mellan upphandlat flygféretag och andra operatorer

Enligt gemenskapens gemensamma konkurrenslagstiftning ar avtal mellan foretag
och samordnade forfaranden som kan paverka handeln mellan medlemsstater och
som har till syfte eller resultat att hindra, begransa eller snedvrida konkurrensen
inom den gemensamma marknaden forbjudna. Individuella undantag och
gruppundantag kan dock medges om avtalen eller de samordnade férfarandena
bidrar till att forbattra produktionen eller ekonomiskt framatskridande, samtidigt
som konsumenterna tillforsékras en skalig andel av den vinst som darigenom
uppnas. Konkurrensen far daremot aldrig sattas ur spel.

Kommissionen har, med stod av Artikel 85 pkt 3 i Romférdraget, meddelat grupp-
undantag for vissa kategorier av avtal och samordnade forfaranden avseende sam-
rad om passagerartaxor i regelbunden luftfart samt fordelning av avgangs- och
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ankomsttider pa flygplatser. Det nu géllande gruppundantaget galler till och med
den 30 juni 2001.

Huruvida ovannamnda gruppundantag kan goras géllande i férhallande till en
upphandling av trafik vid allmén trafikplikt &r forenat med viss osékerhet. Allmén
trafikplikt infors de facto pa linjer dar konkurrensen ar obefintlig, man skapar
egentligen en marknad som inte finns. Det kan darfor visa sig vara svart att stodja
sig pa ett gruppundantag pa en marknad dar grundférutsattningen for gruppundan-
taget, priskonkurrens, inte rader.

Aven om det kan anses att ovannamnda gruppundantag inte ar tillampligt vid
upphandling av trafik vid allman trafikplikt bor prissamordning kunna tillatas
under forutsattning att de begrénsas till passagerartaxor som leder till faktisk
interlining. I princip tilldmpas de villkor som finns uppstallda i gruppundantaget
analogt. Konsumenten skall sdlunda kunna anvanda ett enda transportdokument
for den flygforbindelse samraden galler och for flygforbindelser pa samma eller
anslutande linjer som drivs av andra lufttrafikféretag, varvid de tillampliga
taxorna och villkoren bestdms av det eller de lufttrafikforetag som utfor
transporten. Samrad skall inte leda till avtal om ersattning till agenter eller om
andra delar av aktuella taxor. Deltagandet i dessa samrad skall ske pa frivillig
basis. Det gar alltsa inte att tvinga ett flygforetag, som inte &r part i upphandlings-
forfarandet, att samrada om priser med det flygforetag som slutligen véljs ut i ett
anbudsforfarande. | anbudsforfarandet kan en medlemsstat daremot ange att luft-
trafikforetag rekommenderas att delta i ett interlineavtal med hansyn tagen till
géllande marknadspraxis. Norge har gjort det i sina anbud.

Bonussystem

Bonussystem, dar flygforetag genom olika bonusprogram knyter konsumenterna
till sina foretag, tillampas idag bade vid inrikestrafik och utrikestrafik. Bonus-
systemen ar for flygforetagen en viktig komponent for att kunna konkurrera pa den
globala marknaden. Konsumenten knyts ddrmed starkt till ett eller flera bolag som
ingar i en flygallians och &r inte benégen att byta till ett annat flygforetag for att
inte "tappa” bonuspodng. EU-Kommissionen har borjat underséka narmare hur
flygforetagens bonussystem forhaller sig till konkurrensreglerna.

Konkurrensverket har nyligen stallt fragan pa sin spets genom att driva ett mal
infor den svenska Marknadsdomstolen. Konkurrensverket vill forbjuda SAS att
anvéanda sitt bonussystem vid inrikestrafik eftersom de anser att konkurrensen
snedvrids. En bidragande faktor i ssmmanhanget ar SAS dominerande stallning pa
den svenska marknaden. Bonussystemens vara eller inte vara &r avhéngig
Marknadsdomstolens dom. Om domstolen foljer konkurrensverkets linje skapas
ett prejudikat som kan fa efterverkningar i unionen. Det ar inte osannolikt att
andra landers konkurrensmyndigheter eller kommissionen kommer att inspireras
att infora motsvarande forbud. Ett stéllningstagande till huruvida anslutning till ett
bonussystem bor inga i ett anbudsforfarande bor darfor uppskjutas i avvaktan pa
domstolens dom. Redan nu kan det nd&mnas att Norge uttryckligen angett i sina
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anbudsférfaranden for upphandling av olénsam men regionalpolitiskt motiverad
flygtrafik att bonuspoang fran lojalitets- och bonusprogram varken kan intjanas
eller utnyttjas pa flygningar som omfattas av anbudsforfarandet.

Ersattning for flygtrafik

Enligt EG-kommissionens riktlinjer rorande tillampningen av artiklarna 87 (f.d.
artikel 92) och artikel 88 (f.d. artikel 93) i Romfordraget samt artikel 61 i EES-
avtalet pa luftfartsomradet, 94/C 350/07, av den 10 december 1994 kan offentligt
stdd endast forekomma i foljande fall. Stod av social karaktar enligt artikel 87 pkt
2 (a) samt stod i samband med allman trafikplikt.

Enligt Artikel 4 h) marknadstilltradesforordningen kan en medlemsstat ge
ersattning till ett lufttrafikforetag som har valts ut for att det uppfyller de
normkrav som galler for den allménna trafikplikten. Ersattningen skall beraknas
med hansyn till de kostnader och intékter som tjansten inbringar. Ett flygtrafik-
foretag kan fa ersattning for de forluster som uppstar pa linjen. Pa intet sétt kan
foretaget "Overkompenseras”.

Foljande slutsats kan darfor dras. Férenligt med gemenskapens lagstiftning ar
offentligt stod som férekommer i samband med att en medlemsstat infor allméan
trafikplikt enligt marknadstilltradesforordningen. Allt annat offentligt stod
kommer att beddmas enligt gemenskapens gemensamma regler om statligt stod,
artiklarna 87 och 88 i Romfordraget. Mot bakgrund av kommissionens ovan-
namnda riktlinjer finns det risk att sadant offentligt stod anses vara oférenligt med
den gemensamma marknaden.

Reservering av vissa ankomst- och avgangstider mojlig vid allman trafikplikt

Enligt radets forordning (EEG) nr 95/93 kan en medlemsstat reservera ankomst-
och avgangstider for en linje vid en fullstandigt samordnad flygplats. Forutsatt-
ningen ar dock att medlemsstaten infort alimén trafikplikt enligt artikel 4 i
forordning (EEG) nr 2408/92 pa linjen. | Sverige ar Arlanda och Bromma
fullstandigt samordnade flygplatser.

Det kan vara ett problem for samordnaren (koordinatorn) att finna lediga tider att
reservera p.g.a. den kapacitetsbrist som rader pa en fullstandigt samordnad
flygplats. Med tanke pa att flygbolagen enligt 8.1 a i férordning (EEG) nr 95/93
kan gora ansprak pa samma tider i nasta tidtabellsperiod (genom s.k. historisk rétt,
grandfather rights), lar det inte vara mojligt att aterta tider fran flygbolagen. En
fordelningsmetod som déremot bor vara mojligt att tillampa &r att prioritera
anhallan om reservering av tider fore andra ansokningar om forbattrade tider eller
nya tider vid den fortsatta fordelningen av tider pa flygplatsen.
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Nar det galler reserveringar av ankomst- och avgangstider bor dessa félja
vedertagen procedur for slotfordelning. Detta innebar att anhallan om ankomst-
avgangstider infor varje tidtabellskonferens skall sandas till samordnaren i Sverige
”Airport Coordination Sweden” (ACS). Inkommer anhallan i tid, som ar 27 dagar
fore konferensen, ges ACS majligheten att tillgodose 6nskemalen om reservering
av viss tid. Inkommer den senare kommer den att behandlas som 6vriga
ansokningar och med detta avses att ansokningar behandlas i turordning.
Tidtabellskonferenserna arrangeras tva ganger per ar: andra veckan i november for
sommartrafikprogramsperioden respektive andra veckan i juni for
vintertrafikprogramsperioden.

Medlemsstaterna skall informera kommissionen om vilka linjer man har reserverat
ankomst och avgangstider for. Kommissionen skall sedan publicera detta i de
Europeiska gemenskapernas officiella tidning.

DET KOMMUNALA FLYGTRAFIKSTODET; EN INVENTERING AV
OMFATTNING, METODER OCH RESULTAT

Bakgrund

Det har under lang tid varit kant att viss reguljar flygtrafik maste upphandlas eller
pa nagot annat satt stottas ekonomiskt. Statlig upphandling sker sedan ar 1993 av
flygtrafik mellan Ostersund och Umed, motiverad framst av att Jamtlands lan
sjukvardsadministrativt hor till Umea och att den direkta flygtrafiken upphorde i
samband med inrikesflygets avreglering ar 1992.3

Fran samhallsekonomisk synvinkel finns i princip inget att invanda mot stod till
flygtrafik. Problemet har istallet varit av kommunfinansiell karaktér. I befolk-
ningsmassigt sma kommuner dér behovet ar som storst har trafikstodet och den
lokala flygplatsens underskott varit pafrestande for den kommunala ekonomin.

® Det genom riksdagsbeslut 1973 inforda stédet till flygtrafik mellan fastlandet och Vishy,
avskaffat efter 1991 ars utbetalning, syftade daremot till att sanka flygpriserna pa strackan.
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Trafikvolymen aren 1990-1999 pa de 16 kommunala flygplatser som trafikerades
hela aret 1999 och hade under 100 000 passagerare sjonk under perioden fran
387 000 till 264 000 passagerare, dvs. till 68% av 1990 &rs niva.*

Pa de 14 flygplatser dar trafik bedrivits under hela 90-talet minskade volymen fran
387 000 till 226 000 passagerare, dvs. till 58% av 1990 ars niva. Som jamforelse
uppgick inrikestrafiken ar 1999 pa samtliga 46 flygplatser med linje- eller
sasongstrafik till 7 613 000 passagerare vilket var 87% av 1990 ars niva pa

8 719 000. Den totala trafikutvecklingen pa fl