Kommittédirektiv

Forsvarsmaktens behov avseende Dir.
flygtrafiktjanst 2014:64

Beslut vid regeringssammantrade den 30 april 2014

Sammanfattning

En sarskild utredare ska kartlagga Forsvarsmaktens behov avse-
ende flygtrafiktjanst i syfte att ge underlag for vilken volym av
statligt utférd flygtrafikledningstjanst som med civil-militart
integrerad flygtrafiktjanst ar nodvandig. Utgangspunkten for
kvantifieringen ska vara att de militara behoven tillgodoses utan
att flygplatsernas mojligheter till upphandling begransas mer an
nodvandigt. Utredaren ska redovisa konsekvenserna av
Forsvarsmaktens behov for omfattningen av Luftfartsverkets
verksamhet och resurser. Utredaren ska dven analysera hur detta
behov paverkar mojligheten for den som driver en flygplats att
sjalv ombesorja flygtrafikledningstjanst eller att uppdra at
nagon annan att ombesorja flygtrafikledningstjanst at dem.
Syftet med uppdraget ar att fa underlag for hur de militara
behoven kan sdkerstéllas inom ramen for den civil-militdra
integrationen, samtidigt som de mojligheter for andra aktorer
som nuvarande lydelse av luftfartslagen ger bevaras i storsta
mdjliga utstrackning. Bakgrunden till behovet av en ytterligare
precisering nar det galler den civil-militara integrationen &r
behovet att fa underlag for att beakta saval militara behov som
tillganglighetsmalet i de transportpolitiska mal som faststallts
av riksdagen.

Utredaren ska bl.a.
o kartldgga Forsvarsmaktens behov av resurser for flygtrafik-

tjdnst under olika beredskapsgrader och i krig och



konsekvenser for Fodrsvarsmakten om dessa inte kan
tillhandahallas av Luftfartsverket, t.ex. Forsvarsmaktens
behov av uppbyggnad av egen organisation,

e analysera och bedéma hur Forsvarsmaktens behov av
resurser for flygtrafiktjanst under normal drift, olika bered-
skapsgrader och i krig paverkar behovet av dimensionering
for Luftfartsverkets uppdrag och kompetens,

e analysera och beddéma i vilken utstrdckning de uppgifter
som genomfdrs av Luftfartsverket kan genomfdras av annan
leverantor och samtidigt uppfylla Forsvarsmaktens krav,

e analysera och beddma i vilken utstrackning FOrsvars-
maktens behov av andra flygplatser kan hanteras genom
avtal och om sarskild begrénsning i form av Forsvars-
maktens godkénnande for dessa flygplatser att anvéanda
annan leverantdr an Luftfartsverket &r nddvandig,

e analysera och redovisa de EU-rattsliga konsekvenserna av
en aterreglering, samt

e redovisa en beddmning av paverkan pa regionala flygplatser
av olika begransningar av mojligheten att i egen regi
ombesdrja eller upphandla flygtrafikledningstjénst.
Uppdraget ska redovisas senast den 1 september 2014.

Konkurrensutsattningens betydelse for regionala flygplatser

Sedan 2010 har genom luftfartslagen (2010:150) flygplats-
havare mdjlighet att sjdlva ombestrja lokal flygtrafiktjanst,
genom verksamhet i egen regi eller genom upphandling.

Forandringen tillkom for att regionala flygplatser skulle
kunna paverka sina kostnader for flygtrafikledningstjanst
genom att fa ratt att valja att utféra denna i egen regi eller
genom att upphandla dven fran andra an Luftfartsverket. Det
fanns en forvantan, vilken ocksa i flera upphandlingar infriats,
att det var mojligt att minska kostnaderna for tjdnsten genom
dels mojligheten till en mer flexibel utformning av tjénsten, dels
mdjligheten att utnyttja de prispressande mekanismerna hos en
konkurrenssituation.
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For nérvarande bedrivs flygtrafikledningstjansten vid nio
regionala flygplatser av en annan aktor &n Luftfartsverket,
namligen bolaget ACR Aviation Capacity Resources AB,
medan en regional flygplats valt att genomféra flygtrafik-
ledningstjanst i egen regi. Det finns inga rapporterade negativa
effekter for verksamheterna vid dessa flygplatser eller nagra
incidenter av sékerhetskaraktar.

De regionala flygplatserna fyller en viktig funktion i ett
sammanhangande transportnat for Sverige, bade nar det galler
nationella och internationella transporter och som en betydande
faktor i mojligheten att uppratthalla tillganglighet i hela landet.
Det &r darfor angeldget att ndrmare analysera vilken effekt en
andring av luftfartslagen skulle ge och att understka hur en
precisering av Forsvarsmaktens behov kan 6ka mdjligheterna
att hitta en balanserad 16sning, bl.a. genom att 6ka foérutsag-
barheten for de regionala flygplatserna nar det galler Forsvars-
maktens behov av flygplatsen.

Effekter av bolagiseringen av de statliga flygplatserna

Den 1 april 2010 genomfordes en omorganisation av Luftfarts-
verket som innebdar att flygplatsverksamheten vid Luftfarts-
verket Overfordes till det statligt agda bolaget Swedavia AB,
vilket innebar att dven de statliga flygplatserna som éverférdes
till Swedavia AB omfattas av lydelsen i nya luftfartslagen.

Vid éverforingen av flygplatserna till Swedavia AB fortsatte
Luftfartsverket att bedriva flygtrafikledningstjansten vid
Swedavia AB:s flygplatser, vilket medforde att det inte gjordes
nagon sarskild analys av eventuella effekter av upphandling av
vissa eller alla av Swedavias AB:s flygplatser for
Luftfartsverkets uppdrag och kompetens, eller for den civil-
militéra integrationen.

Med anledning av de omfattande férandringarna av forut-
sattningarna for genomférande av flygtrafiktjanst och Luftfarts-
verkets uppdrag uppdrog regeringen at en sarskild utredare att
utreda Luftfartsverkets verksamhetsform, konsekvenser for den
civil-militart integrerade flygtrafiktjansten, militara kraven pa
lokal flygtrafiktjanst och atgarder som ar nodvandiga for en
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fungerande marknad. Anledningen till uppdraget var att det
enligt regeringens beddémning fanns en risk for att det kunde
finnas vissa malkonflikter och att det darfor behovdes fortyd-
liganden.

Under varen 2012 &verlamnade utredaren betankandet
Fardplan for framtiden — en utvecklad flygtrafiktjanst (SOU
2012:27). Utredningen remitterades och av remissyttrandet fran
Forsvarsmakten framgick att det trots utredningens forslag for
att starka den civil-militara integrationen fanns en stor oro fran
Forsvarsmaktens sida att mojligheterna att verka med flyg-
stridskrafterna i alla beredskapsskeden och i krig skulle begran-
sas om Luftfartsverkets organisation och darmed samman-
hangande kompetens skulle falla under en viss niva. Forsvars-
makten uppgav att man i en sadan situation ater skulle tvingas
bygga upp en separat militar flygtrafiktjanst. Forsvarsmaktens
remissyttrande foranledde ytterligare beredning av fragan.

Riksdagen gav i juni 2013 (bet. 2012/13:TU18, rskr.
2012/13:259) regeringen tillkdnna att den lokala flygtrafi-
kledningstjansten pa Swedavia AB:s flygplatser, de militara
flygplatserna, flygplatser som Férsvarsmakten har stort behov
av samt flygplatser inom samfallda terminalomraden &ven fort-
séttningsvis enbart ska utévas av Luftfartsverket.

Riksdagens beslut innebar att marknaden for flygtrafiktjanst
i Sverige skulle begrdnsas och forutsatter en forandring av
géllande luftfartslag.

Det finns med anledning av ovanstdende behov av att ytter-
ligare kartldagga Forsvarsmaktens organisatoriska och resurs-
massiga behov av flygtrafiktjanst och analysera hur detta
konkret paverkar mojligheterna att 6ppna for andra utforare &n
Luftfartsverket. Denna analys behdver tas fram i syfte att kunna
minimera kostnadseffekterna av en aterreglering.

Swedavia AB bedriver konkurrensutsatt verksamhet. Det &r
darfor av stor vikt for bolaget, liksom for alla andra innehavare
av flygplatser i Sverige, att fa en effektiv flygtrafiklednings-
tjanst. Swedavia AB driver pa regeringens uppdrag de flyg-
platser som ingar i det statliga basutbudet. Detta ar flygplatser
som beddmts vara av sarskilt nationellt intresse. For ndrvarande
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ingar alla Swedavia AB:s flygplatser i basutbudet. Bolaget &r
ocksa deléagare i en flygplats som inte ingar i basutbudet.

Samtidigt ar det avgdrande att en konkurrensutsattning inte
sker pa bekostnad av Forsvarsmaktens behov av flygtrafiktjanst
innan utredningen gjort sin kartlaggning och en 16sning for den
civil-militdra integrationen ar beslutad. Swedavia AB har
forlangt avtalen som galler lokal flygtrafiktjanst med
Luftfartsverket till 2015, vilket innebér att Swedavia AB inte &r
tvingat att konkurrensutsatta flygtrafiktjansten vid sina
flygplatser innan dess.

Den integrerade flygtrafiktjansten och Forsvarsmaktens
behov

Sedan 1970-talet tillampas i Sverige ett system med civil-mili-
tart integrerad flygtrafiktjanst. Aven under hojd beredskap och i
krig ska Luftfartsverket inom sin organisation sakerstélla att
nodvéndiga beredskapskrav tillgodoses. Regeringen framforde i
propositionen Luftfartens lagar (prop. 2009/10:95) att systemet
med integrerad flygtrafiktjanst &r &ndamalsenligt och att det bor
bibehallas dven nar den lokala flygtrafikledningen konkurrens-
utsatts. Det finns skal att anta att systemet lett till saval
samhallsekonomiska som statsfinansiella vinster. Det kan ocksa
konstateras att den svenska modellen ar unik, men 6verens-
stammer val med inriktningen av den europeiska utvecklingen
mot flexibel anvandning av luftrummet.

Den civil-militdra integrationen innebér att Férsvarsmakten
inte har nagon egen organisation for flygtrafiktjanst, utan att
flygtrafiktjansten, inklusive delen flygtrafikledningstjanst vid
flygplats, helt bemannas av Luftfartsverket, som alltsa ansvarar
for flygtrafiktjanst for saval militar som civil luftfart. | princip
alla flygledare i Luftfartsverket har kompetens att hantera bade
civil och militar luftfart, baserat pa Luftfartsverkets driftshand-
bok, uthildning och organisatorisk samordning med Forsvars-
makten vad géller placering. Det innebdr att militér luftfart kan
operera pa i stort sett samtliga flygplatser i landet ur flygtrafik-
tjanstperspektiv. Luftfartsverket atar sig enligt avtalet med
Forsvarsmakten att med kort framforhallning kunna omfordela
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personal med rétt kompetens for att mojliggéra utdkning av
oppethallande vid efterfragad flygplats. For att detta ska fungera
ska personalen ha mojlighet att vidmakthélla behorighet vid det
avsedda tjanstestallet.

Sedan 2008 ansvarar Luftfartsverket &ven for beredskaps-
planering for civil och militar luftfart, vilket innebar en utok-
ning av den civil-militéra integrationen.

Samverkan avseende teknik och system &r langtgaende och
komplex eftersom de gemensamma systemen och tekniken &r
hérnstenar i den civil-militart integrerade flygtrafiktjansten. |
stora delar samutnyttjas system och teknik och de tva myndig-
heterna har ocksa system placerade i varandras anlaggningar.

Luftfartsverkets roll i forhallande till Forsvarsmakten ar
alltsd att tillhandahalla en grundorganisation for flygtrafik-
tjansten, med en bemanningsformaga som sakerstaller flexi-
bilitet att med mycket kort varsel dndra bemanningsniva — och
darmed forutsattningar for Oppethallande — for berorda flyg-
platser. Luftfartsverket har i denna roll aven personal som ingar
i Forsvarsmakten, och som utéver formaga att Gva och
samverka med FoOrsvarsmakten, vid beslut omedelbart kan
verka som en del i den militéra organisationen.

Luftfartsverket svarar dock inte for Forsvarsmaktens behov
av flygplatser. Enligt regeringens beddmning innebér separe-
ringen av ansvar for flygplatser respektive flygtrafiktjanst ett
behov av att kartldgga behoven och hanteringen av respektive
funktion var och en for sig — &ven om behovet av en flygplats
naturligtvis ar en styrande faktor for behovet av flygtrafik-
ledningstjénst vid densamma. Vad géller behovet av flygplatser
kan Forsvarsmaktens behov gélla méjlighet att fullt ut dispo-
nera en flygplats dven i fred, eller mojlighet till enstaka land-
ning, till mojlighet till utnyttjande som bas vid hojd beredskap
eller krig.

Det kan ocksa konstateras att det i Transportstyrelsens fore-
skrifter stdlls generella krav pa den som utndmns som leveran-
tor av flygtrafikledningstjanst att kunna hantera forekommande
militér luftfart och att ha rutiner fér samverkan med Forsvars-
maktens stridsledning och luftbevakning. Leverantdren ska
enligt géllande foreskrifter fran Transportstyrelsen ocksa se till
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att personalen har férdjupad kompetens for hantering av militar
luftfart om utndmningen galler luftrummet i anslutning till de
flygplatser som bedémts vara av sarskild betydelse for
Forsvarsmakten, alltsd  Karlsborg,  Linkoping/Malmen,
Linkoping/SAAB, Luled/Kallax, Ronneby, Satenas, Uppsala,
Vidsel och Vishy.

Uppdraget

En sarskild utredare ska Kkartldgga Forsvarsmaktens behov
avseende flygtrafiktjanst i syfte att ge underlag for vilken volym
av statligt utford flygtrafikledningstjanst som ar nddvandig for
att sakerstalla de militara kraven pa lokal flygtrafiktjanst inom
ramen for den civil-militéra integrationen utan att méjligheterna
till upphandling begrénsas mer an noddvéandigt. Utredaren ska
redovisa konsekvenserna av Forsvarsmaktens behov for
omfattningen av Luftfartsverkets verksamhet och resurser.
Utredaren ska ocksa redovisa konsekvenserna for de regionala
flygplatsernas mdojligheter att sjédlva ombesoérja flygtrafik-
ledningstjanst eller att ge detta uppdrag at nagon annan &n
Luftfartsverket.

Utredaren ska i sammanhanget sarskilt beakta Forsvars-
maktens uppgifter och forandringen av dessa éver tid och i detta
sammanhang beakta den pagaende forsvarsplaneringen.
Utredaren ska vidare gora en uppskattning av kostnaderna for
att infora en separat militar flygtrafiktjanst. Utredaren ska ocksa
beakta konsekvenserna av samordningen av teknik och system,
samt belysa hur denna kan hanteras i olika alternativ.

Utredaren ska dven analysera hur Forsvarsmaktens behov
paverkar de statliga flygplatserna nar det galler mojligheten for
den som driver en flygplats att sjalv ombesorja flygtrafik-
ledningstjanst eller att uppdra at nagon annan att ombesorja
flytgrafikledningstjanst at dem, enligt bestammelser i 6 kap. 13
8§ tredje stycket luftfartslagen (2010:500). Statliga flygplatser
kan i detta sammanhang definieras som t.ex. flygplatser som
ags eller drivs av staten eller av en juridisk person dar staten har
ett bestammande inflytande, eller flygplatser som ingar i det
statliga basutbudet. Utredaren ska bedéma om det finns alter-
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nativa satt att tillmotesgd Forsvarsmaktens behov. Utredaren
ska &ven Kkartligga den nuvarande avtalssituationen mellan
Swedavia AB och Luftfartsverket.

Utredaren ska sarskilt undersoka om det gar att precisera
vilka flygplatser, eller vilken volym av flygtrafiktjanst, som &r
nodvandig for att sékerstalla Forsvarsmaktens behov.

Syftet med uppdraget ar att fa underlag for en beddmning av
vilken verksamhetsvolym och/eller vilka flygplatser som
behdvs for att sakerstdlla att de militara kraven pa flyg-
trafiktjanst tillgodoses inom ramen for den civil-militéra integ-
rationen, samtidigt som de mdjligheter for andra akttrer som
nuvarande lydelse av luftfartslagen ger bevaras i storsta mojliga
utstrackning.

Utredaren ska i forsta hand utga fran att behovet att till-
godose de militara kraven pa flygtrafiktjanst inom ramen for
den civil-militdra integrationen hanteras genom undantag i
luftfartslagen fran ratten for den som driver flygplatsen att sjalv
ombesdrja flygtrafiktjanst for luftrummet i anslutning till flyg-
platsen, eller uppdra &t nagon annan &n Luftfartsverket att utfora
dessa tjanster. Ett sadant undantag skulle ge Luftfartsverket
ensamrétt att ombesotrja flygtrafikledningstjanst for alla eller
vissa utpekade flygplatser som &gs eller drivs av staten eller av
en juridisk person dér staten har ett bestammande inflytande.
Utredaren har dock majlighet att foresla andra I6sningar. En
sadan losning skulle kunna vara att starka Forsvarsmaktens
mojligheter att i provningen av annan operatdr dn Luftfarts-
verket véaga in organisatoriska och/eller resursméssiga behov for
Forsvarsmakten. Utredaren ska ocksd peka pa sadana
kompletterande bestdmmelser som kan behdvas for att starka
Forsvarsmaktens mojligheter att agera mot andra leverantdrer
an Luftfartsverket.

Inom ramen for uppdraget ska utredaren
o kartlagga Forsvarsmaktens behov av resurser for flygtrafik-

tjanst under olika beredskapsgrader och i krig och konse-

kvenser for Forsvarsmakten om dessa inte kan tillhanda-
hallas av Luftfartsverket, t.ex. uppbyggnad av egen orga-
nisation,
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analysera och bedéma hur Férsvarsmaktens behov av resur-
ser for flygtrafiktjanst under normal drift, olika beredskaps-
grader och i krig paverkar behovet av dimensionering for
Luftfartsverkets uppdrag och kompetens,

analysera och bedéma i vilken utstrackning de uppgifter
som genomfdrs av Luftfartsverket kan genomfdras av annan
leverantor och samtidigt uppfylla Forsvarsmaktens krav,
analysera och bedéma i vilken utstrackning Forsvars-
maktens behov av andra flygplatser kan hanteras genom
avtal och om sdrskild begrénsning i form av Forsvars-
maktens godkannande for dessa flygplatser att anvédnda
annan leverantdr an Luftfartsverket & nédvandig,

analysera och redovisa de EU-rattsliga konsekvenserna av
en aterreglering, samt

redovisa en bedémning av paverkan pa regionala flygplatser
av olika begrénsningar av mojligheten att i egen regi
ombesdrja eller upphandla flygtrafikledningstjanst.
Utredaren ska beskriva de budgetdra konsekvenserna av
sina forslag och lamna forslag till finansiering.

Samrad och redovisning av uppdraget

Under arbetet ska utredaren samrada med och informera
Transportstyrelsen, Trafikverket, Forsvarsmakten och
Luftfartsverket.

Utredaren ska kontinuerligt rapportera till och samrada med

foretrddare for Regeringskansliet (Naringsdepartementet och
Forsvarsdepartementet) i den utstrackning dessa bestammer.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 september 2014.

(Naringsdepartementet)



