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Forord

Den hir rapporten ir Transportstyrelsens slutredovisning pa
regeringsuppdrag om miljostyrande start- och landningsavgifter
12019/02304/TM.

Under arbetets gang drabbades luftfartssektorn hart av pandemin Covid-19,
varfor Transportstyrelsen hemstillde till regeringen om framflyttat
slutredovisningsdatum.

Uppdraget genomfordes i tva delar med anledning av den invecklade
fragestillningen. Inledningsvis gjordes en sammanstillning om gillande
regelverk, riktlinjer och rekommendationer. Dessutom fordes en diskussion
kring alternativa sitt till att miljodifferentiera lufttrafiken pa svenska
flygplatser. Direfter arbetade Transportstyrelsen fram tva olika sitt att
reglera omradet som bada dr kantade med vissa svarigheter och bada
alternativen har savil fordelar som nackdelar. Infor den hér
slutredovisningen valdes ett av de tva regleringsalternativen som bedomdes
vara mest forenlig med EU regelverket. I den hir rapporten redogors for det
forslaget inklusive en konsekvensutredning pa 6vergripande niva.

Utredningen har genomforts av en arbetsgrupp inom Transportstyrelsen och
under arbetet har en dialog forts med ett antal berérda parter fran
luftfartsbranschen och andra myndigheter.

Norrkoping 2020-06-30

Jonas Bjelfvenstam

Generaldirektor
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Sammanfattning

Den 29 augusti 2019 uppdrog regeringen at Transportstyrelsen att lamna
forslag om miljostyrande start- och landningsavgifter. Transportstyrelsen
skulle analysera mojligheterna till en hogre differentiering av start- och
landningsavgifter pa flygplatser och lamna konsekvensbeskrivna
forfattningsforslag.

Transportstyrelsen inledde med att analysera olika grunder till att
differentiera avgifter i enlighet med uppdraget och utredde darefter
forutsittningarna for att i praktiken astadkomma en miljodifferentiering i
avgiftssystemet for flygplatsavgifter.

Med utgangspunkt i gillande EU-regelverk och ICAQO:s principer och
rekommendationer har Transportstyrelsen kommit fram till att det forslag
som pa lampligast sitt inordnar sig i befintlig struktur f6r hantering av
flygplatsavgifter dr att komplettera forordning (2011:867) om
flygplatsavgifter och aldgga ledningsenheten for en flygplats att
klimatdifferentiera avgifterna i samrad med flygplatsanvindarna.

Regleringsforslaget omfattar initialt Stockholm Arlanda flygplats och
Goteborg Landvetter flygplats, eftersom det dr dessa flygplatser som
omfattas av lagen (2011:866) om flygplatsavgifter. Totalt kommer da ca 46
procent av rorelserna och ca 86 procent av alla passagerare vid svenska
flygplatser att beroras av forslaget. Efter utvardering om avsedd effekt
uppnas kan dven fler flygplatser aldggas att inritta klimatdifferentierande
avgifter genom en dndring av lagen om flygplatsavgifter.

Ett stort ansvar kommer att 1dggas pa Swedavia som kommer att fa ansvara
for den slutliga utformningen och redovisningen av systemet, men
Transportstyrelsen far meddela foreskrifter som ger riktlinjer for
genomforande av differentieringen och som kan utgora stod for
flygplatsernas avgiftsarbete. Med ett sadant hir forslag kommer processen
for framtagande och samrad av avgifter att behalla samma struktur som
tidigare.
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Begrepp och forkortningar

Flygplatsavgift

En avgift som tas ut till forman for
flygplatsens ledningsenhet och som
betalas av flygplatsanvindarna for
utnyttjandet av sadana faciliteter
och tjanster som uteslutande
tillhandahalls av flygplatsens
ledningsenhet och som avser
landning, start, belysning och
parkering av luftfartyg samt
hantering av passagerare och gods.

Start- eller landningsavgift

En avgift som avser att ticka
kostnader for service och
infrastruktur som tillhandahalls f6r
luftfartyg som startar och landar pa
flygplatser, se dven faciliteter och
tjanster hanforliga till inflygning,
start- och landning. I en startavgift
kan t.ex. kostnad for rangering av
flygplan, underhall av
landningsbanor, taxibanor,
uppstillningsplatser samt
beredskap for brand och raddning
inga.

Differentierad avgift

En avgift med nagon form av
rabatt, avdrag eller annan
minskning av normal nivan pa
avgiften som erldggs for
anvindningen av flygplatsens eller
flygtrafiktjanstens faciliteter eller
tjanster.

Modulerad avgift

Jamfor begreppet modulation of
charges som anvands i
Europaparlamentets och radets
direktiv 2009/12/EG om
flygplatsavgifter och ICAO doc
9082 ICAO’s Policies on Charges
for Airports and Air Navigation
Services. Avser avgifter som &r
justerade med hinsyn till tid
och/eller situationen for nyttjande
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av faciliteten eller tjinsten som
berdrs t.ex. rusningstider, tringsel,
buller och lokala
luftkvalitetsaspekter. Begreppet
verkar dock inte Gversatt fran
engelska i relevant dokumentation,
varfor terminologin differentiering
av avgifter anvénds i detta arbete
som beskrivning pa samtliga
anpassade/justerade avgifter.

Flygplats

Markomrade som é&r sdrskilt inrdttat
for landning, start och mandvrering
av luftfartyg, inbegripet de
nirliggande anldggningar som kan
behovas for flygtrafiken och for
service till luftfartygen, samt de
anldggningar som behovs for de
kommersiella luftfartstjinsterna

Faciliteter och tjanster hinforliga
till inflygning, start- och landning
(approach, landing and take-off
facilities and services)

Enligt definition i ICAO doc 9082
“Landing area with cleared
approaches and taxiways with
necessary drainage, fencing, etc.
Also, lights for approach, landing,
taxiing and take-off, as well as
communications and other special
aids for approach, landing and take-
off (sometimes provided by other
than the airport operator).
Approach and aerodrome control:
air traffic control for approach,
landing, taxiing and take-off with
necessary communications,
navigation and surveillance
supporting services. Approach and
aerodrome control, sometimes
provided by other than the airport
operator. Meteorological services
(MET) frequently provided by an
entity other than the airport
operator. Fire and ambulance
service in attendance”.
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1 Forfattningsforslag

Den 29 augusti 2019 uppdrog regeringen at Transportstyrelsen att limna
forslag om miljostyrande start- och landningsavgifter. Transportstyrelsen
ska analysera mdjligheterna till en hogre differentiering av start- och
landningsavgifter mellan olika flighter och olika flygplanstyper utifran deras
miljoprestanda, inklusive klimatpaverkan och anvindning av biojetbrinsle.
Aven moijligheten att genom avgifterna stimulera till alternativa in- och
utflygningsprocedurer i syfte att vdsentligt minska bransleforbrukningen och
ddrmed flygets miljo- och klimatpaverkan ska analyseras. En bedomning
ska goras om eventuellt fler flygplatser dn i dag kan omfattas av en
differentiering av avgifterna utifran miljoprestanda. Forslag till mojlig 6kad
differentiering av avgifterna och eventuell utokad rickvidd ska atfoljas av
forfattningsforslag och konsekvensbeskrivas. Hur eventuella
avgiftsforandringar paverkar intikterna for flygplatserna ska dessutom
analyseras.

Vid genomférande av uppdraget ska Transportstyrelsen inhamta synpunkter
fran Swedavia AB och fran relevanta myndigheter. Transportstyrelsen ska
ocksa fora en dialog med andra berérda aktorer.

Transportstyrelsen har i bifogad underlagsrapport (bilaga 1) analyserat olika
grunder till att differentiera avgifter i enlighet med uppdraget och fort ett
resonemang kring forutsittningarna for att i praktiken iscensitta ett av dessa
i avgiftssystem avseende flygplatsavgifter. Med utgangspunkt i gillande
EU-regelverk och ICAO principer och rekommendationer har
Transportstyrelsen landat i att det forslag som pa lampligast sitt inordnar sig
i befintlig struktur for hantering av flygplatsavgifter dr att komplettera
forordning (2011:867) om flygplatsavgifter och aldgga ledningsenheten for
en flygplats att klimatdifferentiera avgifterna i samrad med
flygplatsanvidndarna.

Kravet pa differentiering med hinsyn till luftfartygs klimatpaverkan som
infors 1 forordningen om flygplatsavgifter kan kompletteras och fortydligas
genom att Transportstyrelsen — med anvindande av bemyndigandeti 5 §
forordningen om flygplatsavgifter — meddelar foreskrifter med riktlinjer for
differentieringen. Dessa skulle tjana som stdd for flygplatser och
flygplatsanviandare under samradsprocessen, och forhoppningsvis minska
antalet avgiftsbeslut som hianskjuts for avgorande till Transportstyrelsen
enligt 18 § lagen om flygplatsavgifter.
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1.1 Forslag till andring av forordningen (2011:867) om

flygplatsavgifter

Forslag till forordning om dndring i forordningen (2011:867) om

flygplatsavgifter

Hérigenom foreskrivs att det i férordningen (2011:867) ska inforas en ny

paragraf, 6 §, med foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse
6§

Ndr ledningsenheten for en
flygplats som omfattas av lagen
(2011:866) om flygplatsavgifter
faststdller flygplatsavgifter enligt
bestdmmelserna i den lagen, ska
avgifterna differentieras i
forhallande till luftfartygs
klimatpaverkan. Differentieringen
ska ske i samrad med
flygplatsanviindarna enligt
bestimmelserna i lagen om

flygplatsavgifter.

Transportstyrelsen far meddela
foreskrifter om hur differentieringen
av flygplatsavgifterna ska
genomforas.

Med klimatpaverkan avses utsldpp
av klimatpaverkande gaser.

Denna forordning trider i kraft den datum manad 2022
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2 Forslag

2.1 Krav pa differentiering av flygplatsavgifter

Férslag
Inférande av en bestammelse 1 forordningen (2011:867) om
flygplatsavgifter avseende klimatdifferentierade flygplatsavgifter

Transportstyrelsen foreslar att forordningen (2011:867) om flygplatsavgifter
kompletteras med krav pa inforande om klimatdifferentierade avgifter.
Regleringsforslaget omfattar initialt Stockholm Arlanda flygplats och
Goteborg Landvetter flygplats eftersom det dr dessa flygplatser som
omfattas av lagen (2011:866) om flygplatsavgifter, men Transportstyrelsen
utesluter inte att ett stegvist inforande dir fler flygplatser 4n Stockholm
Arlanda och Goteborg Landvetter ska inritta klimatdifferentierande avgifter
kan vara lampligt, genom en dndring av lagen om flygplatsavgifter.

2.1.1  Utformning av avgiftssystem

Transportstyrelsens forslag innebér att start- och landningsavgifter pa
Stockholm Arlanda och Goteborg Landvetter klimatdifferentieras i den man
det dr mojligt med hinsyn till EU-direktiv och ICAO:s riktlinjer. Detta kan,
i samrad med luftrummets brukare, goras t.ex. utifran luftfartygsmodell,
registreringsar och/eller kombinera en differentiering med hénsyn till
ICAO:s kommande CO»-standard'. Klimatdifferentieringen ska faststillas
utifran relevanta, objektiva, 6ppet redovisade och icke-diskriminerande
kriterier. Den foreslagna regleringen far ses som verkstillighetsforeskrifter
till 6 § lagen om flygplatsavgifter, som uttryckligen sdger att
flygplatsavgifter far differentieras om det sker med hénsyn till fragor av
allmint och generellt intresse, och sa ldnge kriterierna for differentieringen
ar relevanta och objektiva, samt redovisas pa ett Oppet sitt. Regleringen
torde darmed ligga inom det omrade som regeringen har mojlighet att
besluta om. Enligt 5 § forordningen om flygplatsavgifter far
Transportstyrelsen meddela ytterligare foreskrifter for verkstilligheten av
lagen (2011:866) om flygplatsavgifter. Detta bemyndigande kan anvindas
for att meddela ndrmare bestimmelser om hur avgiftsdifferentieringen ska
genomforas.

' ICAO:s kommande CO?2 standard kommer att fokusera pa kraven pa ett luftfartygs tillatna koldioxidutslipp som
ar beroende av MTOW och golvyta pa flygplanet. Dock dr inte ICAO:s standarder &mnade att anvinda for
avgiftsséttning varfor en sadan differentiering kan komma att ifragasittas av ICAO, se t.ex. i underlagsrapportens
avsnitt 4.2 men om parterna dr Gverens om att ett sadant alternativ dr dndamalsenligt, ser inte Transportstyrelsen
att en sadan grund for differentiering skulle kunna vara orimlig. Notera dock att ICAO:s bedomning &r att
motorstandarder inte ska anvindas som grund for avgifter samt att avgiftsdifferentiering ifraga om CO,kan
komma i konflikt med CORSIA.
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2.2 Inledning

2.2.1 Regleringens syfte

Férslag

En komplettering av férordningen syftar till att stimulera till en minskning
av flygets klimatpaverkan och dirigenom bidra till att det 6vergripande
generationsmalet for miljé och miljokvalitetsmalen nas samt bidra till 6kad
hilsa.

Det overgripande syftet med forfattningsforslaget handlar om att stimulera
till mindre klimatpaverkan fran luftfarten och gynna ny och hallbarare
teknik i fraga om utveckling av t.ex. effektivare motorer, luftfartygens
aerodynamik, materialval i samband med tillverkningen och ldgre utsléapp.

2.3 Gallande ratt

Lagen (2011:866) om flygplatsavgifter omhéndertar implementeringen av
direktiv 2009/12/EG. Lagen omfattar flygplatser med fler &n fem miljoner
passagerare? och tillser att flygplatsavgifterna ska utformas s att alla
flygplatsanvindare behandlas pa ett likvirdigt sétt. Vidare ska flygplatsens
ledningsenhet enligt lagen samrada med flygplatsanvindarna om
flygplatsavgifterna och kvaliteten pa de tjinster som flygplatsen
tillhandahaller. Varje part som berors av ett beslut om flygplatsavgifter far
hinskjuta beslutet till Transportstyrelsen for provning och
Transportstyrelsen utdvar tillsyn dver att bestimmelserna i lagen fo6ljs och i
foreskrifter som meddelats med stod av lagen.

Lagen om flygplatsavgifter reglerar inte avgiftstyper eller avgiftsnivaer,
utan genomfor EU-direktivet om flygplatsavgifter och de principer som
direktivet bygger pa. En grundldggande princip i direktivet &r att
flygplatsavgifter ska vara icke-diskriminerande. Enligt artikel 3 1 direktivet
hindrar detta inte att en differentiering av flygplatsavgifterna for fragor av
allmént och generellt intresse, inbegripet miljofragor, far tillimpas. Detta
avspeglas i 6 § i lagen, som anger att flygplatsens ledningsenhet ska utforma
flygplatsavgifterna sa att alla flygplatsanvindare behandlas pa ett likvirdigt
sitt. En differentiering av avgifterna far dock forekomma om det sker med
hénsyn till fragor av allmént och generellt intresse. De kriterier som anvinds
for en sadan differentiering ska vara relevanta och objektiva samt redovisas
pa ett oppet sitt. Forordning (2011:867) om flygplatsavgifter omhéndertar
krav pa redovisningen av tillsynsverksamheten, hantering av fragor om
flygplatsnét samt foreskriftsratt.

21 dag omfattas Goteborg Landvetter och Stockholm Arlanda.
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3 Konsekvenser

3.1 Nationell reglering

Den foreslagna kompletteringen av forordningen behover forhalla sig till
lagen (2011:866) om flygplatsavgifter samt direktiv 2009/12/EG.

De identifierade konsekvenserna for regeringen med anledning av att
komplettera en befintlig forordning dr av administrativ art. Det kommer att
erfordras tid for framtagning av slutligt regleringsforslag samt for den
vidare hanteringen av forslaget, inklusive remisshantering. Likvél krdvs
hantering av hur kravet i forordningen ska foljas upp och utvirderas med
hinvisning till dess syfte.

3.2 EU-regelverk

Omradet flygplatsavgifter har inte tidigare reglerats pa annat sitt 4n genom
direktiv 2009/12/EG, i vilket varken typ av avgift eller avgiftsnivaer
behandlas. Direktivet och den svenska implementeringen tar fasta pa att
medlemsstater ska sikerstilla att t.ex. avgifter inte diskriminerar
flygplatsanvindare, att samrads halls och att avgifterna redovisas pa ett
Oppet sitt. En komplettering av forordning om flygplatsavgifter om att
flygplatsen i samrad med flygbolagen ska komma Gverens om en
differentiering med avseende pa klimat stimmer vl 6verens med befintligt
EU direktiv.

3.2.1  Direktiv om flygplatsavgifter

SOU (2019:11) bedomer att det dr oklart om differentiering av
flygplatsavgifterna utifran anviandning av biojetbrénsle dr forenlig med EU-
regelverket. Transportstyrelsen gor dock bedomningen att det kan vara
mojligt att differentiering av flygplatsavgifter kan vara forenligt med EU-
regelverket, sa linge som de 6vriga regler och principer som utgor grund for
beslut om flygplatsavgifter uppritthalls. Av artikel 3 i direktiv 2009/12/EG
framgar vad giller differentiering av avgifter i huvudsak att medlemsstater
ska sdkerstilla att avgifter inte diskriminerar flygplatsanvindare, men att
detta inte hindrar en differentiering av flygplatsavgifterna for fragor av
allmint och generellt intresse, inbegripet miljofragor. De kriterier som
anvinds for en sadan differentiering ska vara relevanta, objektiva och
redovisas pa ett oppet siitt.

Transportstyrelsen bedomer att det kan finnas risk for att EU kommissionen
far ta emot klagomal om diskriminering i fraga om startavgifter.
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Troligtvis ar det flygbolag som generellt sett har nyare flygplansflottor som
kommer att kunna dra nytta av ett sadant hir avgiftssystem, medan andra
flygbolag med ildre flotta inte kommer att kunna na samma fordelar pa alla
sina flygningar.

Direktivet bygger pa ICAO:s principer och i skilen till direktivet anges att
ICAO:s rad har ansett att en flygplatsavgift dr en palaga som specifikt dr
utformad och tillampas for att ticka kostnaderna for tillhandahallandet av
faciliteter och tjanster for civil luftfart, medan en skatt 4r en palaga som &r
utformad for att 6ka de nationella eller lokala offentliga inkomsterna, som i
allménhet inte anvénds till den civila luftfarten vare sig i sin helhet eller pa
grundval av specifika kostnader. Detta gor att det dr viktigt att férhalla sig
till flygplatsens kostnader inom ramen for systemet.

3.2.2 Andra EU-regelverk som kan komma att beréras

I likhet med den bedémning som gors i SOU (2019:11) menar
Transportstyrelsen att en atgiard under vissa forutsittningar kan utgora ett
statligt stod och maste da forhalla sig till regelverk och riktlinjer for det
omrédet®. Om en statlig eller kommunal flygplats avstar frin inkomster frin
ett foretag, t.ex. genom rabatt pa en flygplatsavgift, utgor detta en
overforing av offentliga medel. Enligt forslaget ska flygplatsen tillse
kostnadstdckning och omfordela nuvarande kostnader, men det kriver
tillsyn* s att ett specifikt flygbolag inte erhiller rabatter som kommer att
innebira otillatet statsstod.

3.3 ICAO och Chicagokonventionen

Det internationella samarbetet for den civila luftfarten har sin grund 1
Chicagokonventionen. Chicagokonventionen har undertecknats av 193
stater” och ratificerades av Sverige 1946. Konventionens syfte ir att frimja
en siker utveckling av den internationella luftfarten och att den
internationella lufttrafiken ska vara mojlig att bedriva under lika
forutsittningar. Konventionen bestar av 96 artiklar samt 19 annex som
innehaller normer (standarder) och rekommendationer som de
fordragsslutande staterna har forbundit sig att folja.

I konventionens forsta artikel fastslas att varje stat har absolut suverénitet
over sitt eget luftrum varfor luftfartsavtalen kompletterar konventionen.

3 T.ex. Kommissionens férordning 1407/2013 om tillimpningen av artiklarna 107 och 108 i fordraget om
Europeiska unionens funktionssitt pa stdd av mindre betydelse och Riktlinjer for statligt stod till flygplatser och
flygbolag 2014/C 99/03 men dven Upphandlingsmyndigheten (u.a.)

4Inagon form

5 https://www.icao.int/about-icao/Pages/member-states.aspx
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3.3.1 Luftfartsavtal

Grunderna till den internationella luftfartspolitiken lades under tidigt 1900-
tal. Luftfarten har priglats av att utgora en statlig angeldgenhet och trafiken
kontrolleras av den stat som luftrummet tillhor.

Principen om att komma 6verens om vilka rittigheter som ska ges pa en viss
marknad beskrivs genom olika s.k. friheter. Det handlar om vilka friheter
som stater ger varandra, antingen genom tilltrdde till en internationell
overenskommelse eller, genom bilaterala avtal mellan tva stater, vilket
ocksa kan vara EU gentemot tredje land. Det finns totalt sett nio friheter
med olika réttigheter sa som att flyga dver ett land, landa, himta
frakt/passagerare, eller flyga inom ett land mellan landets flygplatser.
Staters rittigheter avseende lufttrafiken mellan dem regleras genom
luftfartsavtal.

12007 ars Open Skies avtal mellan EU och USA, artikel 15, framgar att om
en part overviger att foresla atgirder for miljon ska mojliga negativa
effekter pa avtalet utvirderas. For miljoatgirder ska miljostandarder antagna
av ICAO foljas, forutom nér avsteg har lamnats in. 2010 ars memorandum
of consultation, artikel 3, om milj6 ersitter artikel 15 i 2007 ars avtal. Nir
en part overviger miljoatgarder pa regional, nationell eller lokal niva, ska
mojliga negativa effekter pa rittigheterna enligt detta avtal dimpas. Vidare
framgar t.ex. att av ICAO antagna standarder ska efterlevas forutom nér
avsteg har meddelats/lamnats in. I de andra luftfartsavtalen med tredje
lander ar det bara beskattning av flygbridnsle som explicit omfattas, avgifter
hanteras inte pa avtalsniva, se vidare i bilaga 1 avsnitt 3.4.

3.3.2 ICAOQO:s rekommendationer och principer

Enligt ICAO:s principer® ska flygplatsavgifterna ticka kostnaden for att
driva flygplatsen och néarliggande tjdnster. Flygbolag eller andra anvindare
av flygplatsen ska sta for kostnader for tjanster och faciliteter som de
anvinder. For landningsavgifter anges enligt ICAO:s principer att dessa ska
baseras pa flygplanets vikt och bor inte kopplas till flugen stricka. Policyn
ger dven utrymme att infora bulleravgifter och avgifter for lokala
luftféroreningar, till vilka det finns separata vigledningar, se vidare i bilaga
1. For bade bulleravgifter och avgifter for luftféroreningar krivs att det géar
att visa att det finns bullerproblem och lokala luftkvalitetsproblem vid
flygplatsen.

®ICAO (2012)
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I SOU (2019:11) framhalls "att det saknas internationell praxis vad giller
fragan om det r tillatet att differentiera flygplatsavgifter utifran flygbolags
anviandning av biobrinsle. Med hénsyn till att utslapp av vixthusgaser inte
ar en kostnad som varken direkt eller indirekt dr kopplat till flygplatsen far
det anses tveksamt om det dverensstimmer med andan av ICAO:s
rekommendationer pa omradet. Kopplingen till lokala effekter vid
flygplatsen ar inte lika tydlig i direktiv 2009/12/EG” .

Transportstyrelsen gor en liknande bedomning angaende att anpassa
avgifterna baserat pa luftfartygs milj6- och klimatprestanda genom att
uppskattningen av den kostnad som kan uppsta av framst externa effekter
som for det forsta svarligen kan uppskattas, se avsnitt 5.4 i bilaga 1, och
som for det andra dr svara att hianfora till faciliteter och tjinster som tillhor
en flygplats’ verksamhet.

Att anvinda kommande ICAO CO;-standarder som grund for kategorisering
kan ICAO komma att ha invindningar mot eftersom att deras standarder inte
ska anvindas som grund for avgifter och operationella restriktioner.
Standarderna riktar sig till tillverkningsindustrin’, se #ven avsnitt 9 i bilaga
1. Till detta kommer ICAO:s hallning i fraga om CORSIA, se avsnitt 4.3.4 i
bilagan. Forslaget om att delvis inkludera CO, standarderna i ett
avgiftssystem innebir risk for konflikt med utslappshandelssystemen
CORSIA och EU ETS, lds mer om detta i bilagd underlagsrapport avsnitt
4.1 och 4.3.4. Transportstyrelsen bedomer dock att om flygplatsens
ledningsenhet och flygplatsanvindarna kommer 6verens om att detta &r ett
andamalsenligt forfarande for att klimatdifferentiera skulle forutséttningarna
for att anvinda CO2-standarderna vid differentiering av flygplatsavgifterna
fordndras till det bittre.

Vad giller ICAO:s rekommendationer och principer for en avgifts koppling
behover Swedavia hantera differentieringen inom flygplatsens kostnadsbas.
Transportstyrelsen menar att genom inrittande av ett system som forhaller
sig till flygplatsens kostnader for faciliteter och tjanster for start- och/eller
landning pa flygplatser, tas hinsyn till kravet pa att flygplatsanviandarna ska
betala for den fulla och rittvisa andelen av kostnaden for tillhandahallandet
av flygplatsen. Alla avgifter ska i vanlig ordning samradas med
flygplatsanvidndarna och avgifterna kan i samma ordning som tidigare
overprovas.

Enligt forslaget bor Swedavia i linje med rekommendationer och principer
fran ICAO se till att avgiften inklusive differentiering ska, som idag, ticka
kostnader for faciliteter och tjdnster som avser start/landning och inrymma
Swedavias avkastningskrav pa total niva.

"ICAO A40-17, Appendix B, ICAO CAEP/10, ICAO Annex 16

16 (26)



RAPPORT
Redovisning regeringsuppdrag 12019/02304/TM DnrTSL 2019-6058

3.4 Flygplatser

Intentionen med forslaget ér att den ekonomiska ramen inte ska fordndras

for flygplatserna Stockholm Arlanda och Goéteborg Landvetter som ingar i
forslaget. For flygplatserna tillkommer administrativa kostnader i form av
t.ex. tid for klassificering och insamling av ny information som ska utgora
underlag till debitering.

Swedavia behover genomfora ett arbete utifran flygplatsens trafik med att
sdkerstilla att summan av avgifterna inte Gverstiger kostnaderna pa
respektive flygplats. Luftrummets brukare, som kollektiv, ska inte betala for
mer 4n de nyttjar. Aven arbetet med att redovisa differentieringen i samband
med forberedelser infér samraden tillkommer.

I underlagsrapporten redovisas trafikens utveckling och foérhallande mellan
passagerartrafik och frakt for ar 2019. Dir redovisas dven vilka
flygplansmodeller som trafikerade svenska flygplatser och vilka modeller
som anvinds till frakt respektive passagerartrafik, ofta kombinerat med
frakt. Dessutom redovisas vilka flygbolag som trafikerar och hur stor
marknadsandel de har pa den svenska marknaden.

For bada flygplatserna géller att de flesta luftfartygen som landade/startade
pa flygplatserna i fraga hade en ligre MTOW i4n 136 000 kg (férutom
A300-600 som ir tyngre), vilka representerar nagon form av mellanklass av
luftfartyg.

Under ar 2020 har flygtrafiken paverkas mycket av radande
influensapandemi och Transportstyrelsen prognostiserar en nedgang i antal
passagerare med ca 60 procent for heldret 20208. Aven frin och med ar
2021 och framat kommer trafikldget troligtvis att vara annorlunda pa grund
av pandemin, enligt Transportstyrelsens prognos kommer antal passagerare
att 6ka med 38 procent i jamforelse med ar 2020 och uppga till 12,1
miljoner passagerare for ar 2021. For ndrvarande rader stor osidkerhet
angaende vilka luftfartygsmodeller och trafikméngd som kommer att
trafikera flygplatserna fran ar 2021 nir regelverket tidigast kan triada i kraft.

Flygplatserna, i samarbete med flygplatsanvindarna och Transportstyrelsen,
kommer att kunna fordndra grunden for differentieringen inom ramen for
regleringen allteftersom tekniken inom luftfarten utvecklas, utan att
regeldndring behovs.

$Transportstyrelsen (u.d)
https://www.transportstyrelsen.se/globalassets/global/luftfart/statistik_och_analys/prognoser-
luftfart/passagerarprognos-varen-2020.pdf
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3.5 Flygbolag

Med utgangspunkt i 2019 ars passagerarantal faller Stockholm Arlanda och
Goteborg Landvetter inom ramen for forslaget. Men, med reservation for
passagerarantalet for ar 2020 &r antalet flygplatser som faller inom lagens
tillimpningsomrade nér lag- och férordningséndring trider i kraft férenat
med viss osdkerhet.

En avgiftsdifferentiering kan komma att paverka fraktflyget i nagot storre
utstrickning dn passagerarflyget . I manga fall bedrivs det renodlade
fraktflyget med nagot #ldre luftfartyg med hogre utsldppsnivaer i jaimforelse
med luftfartyg som transporterar passagerare, vilket gor att en
klimatstyrning kan drabba fraktflyget hardare, med hogre fraktpriser som
foljd. Ungefar 60 procent av flygfrakten som hanteras i Sverige
transporteras dock som pax belly tillsammans med passagerarflyget.

De flygbolag som kommer att kunna dra nytta av systemet dr flygbolag med
nyare flygplansflotta eller de som kan gora fordndringar i flottans
sammansittning, genom antingen foryngring av flottan eller fordandring 1
trafikeringsmonster. Flygbolag som karaktiriseras av en lagkostnadsprofil
och som i manga fall opererar med en nyare flygplansflotta kommer
sannolikt att kunna dra nytta av en sadan hir reglering, medan flygbolag
som har #ldre flygplansflotta kan komma att paverkas negativt i ekonomiskt
hinseende eller eventuellt byta destinationsflygplats.

En konsekvens kan komma att bli att flygbolag viljer att trafikera just de
flygplatser som omfattas av lag om flygplatsavgifter med sina nyaste
luftfartyg med laga utsldapp. Det dr viktigt att bevaka att nagot enskilt bolag
inte atnjuter rabatter som kan komma att anses vara otillatet statsstod.

Trafik med allmén trafikplikt kan komma att drabbas av hogre avgifter
genom att trafiken ofta bedrivs med dldre luftfartyg, vilket drabbar trafiken
till Stockholm Arlanda men inte Goteborg Landvetter som i dagslidget inte
har nagon linje med allmén trafikplikt. Det skulle kunna leda till ett behov
av Okad ersittning fran staten for denna trafik. Men, hur mycket dyrare
trafiken slutligen blir dr bland annat beroende av vilka fordandringar som kan
goras inom befintliga avtal och vilket/vilka stidllningstagande som
Trafikverket kan gora i fraga om den upphandlade trafiken efter
avrapporterat regeringsuppdrag i december 2020.

Aven om den mesta passagerartrafiken bedrivs med storre luftfartyg finns
det trafik med flygbolag som bedriver affarsflyg med mindre luftfartyg .
Detta segment som kompletterar linjetrafiken och tagtrafiken kan komma att
drabbas av nagot hogre avgifter beroende pa luftfartygen.
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Luftfartygen som anvénds for dessa flygningar #r i vissa fall nagot dldre én
luftfartygen som anvinds i linjetrafik och kan sta for storre utslapp per
MTOW, passagerare eller kilo fraktat gods.

3.5.1 Pa Stockholm Arlanda Flygplats

Ar 2019 redovisade Stockholm Arlanda omkring 233 000 rérelser och ca
25 miljoner passagerare. Passagerartrafiken (sett till antal rorelser) pa
Stockholm Arlanda bedrevs i huvudsak av flygbolagen SAS, Norwegian,
LOT, Lufthansa och Amapola och med flygplansmodellerna B-738,
A320neo, Bombardier CRJ-900, B737 och A320.

Nagra av de renodlade fraktflygbolag som bedriver verksamhet pa
Stockholm Arlanda d&r ATRAN LLC, European Air Transport (EAT) och
Federal Express (Fedex). De vanligaste modellerna for renodlad frakt pa
Stockholm Arlanda var B 757-200, Fokker 50 och B 737-400.

3.5.2 P& Goteborg Landvetter flygplats

Ar 2019 hade Goteborg Landvetter ca 66 000 rorelser och ca 6,6 miljoner
passagerare. Sett till antal rorelser bedrev framforallt SAS, BRA, Lufthansa,

Ryanair och Norwegian trafiken. De vanligaste flygplansmodellerna var B-
738, A320, E190, A319 och A320neo.

De renodlade fraktflygningarna pa Goteborg Landvetter genomfordes med
A300-600, B 757-200 och B 737-400. Renodlad frakt bedrevs t.ex. av
European Air Transport (EAT) och TNT.

3.5.3 Pa Stockholm Bromma flygplats

Ar 2019 hade Stockholm Bromma ca 56 000 rorelser och ungefir 2,3
miljoner passagerare. Passagerartrafiken sett till antal rorelser bedrevs till
storsta delen av BRA, Brussel Airlines, Finnair och British Airways och
med flygplansmodellerna ATR-72-600 , AVRO RJ-100, Airbus A-319,
ATR-72-500 och AVRO RJ-85.

Pa Stockholm Bromma utgor flygfrakt en mycket liten del av antalet
rorelser och den frakt som har transporterats till Bromma &r uteslutande pax
belly med samma luftfartyg som ovan.

3.5.4 Pa Malmo flygplats

Totalt ca 37 000 rorelser rapporterades fran Malmé Flygplats for ar 2019
och ca 1,9 miljoner passagerare. BRA, Wizz, Norwegian, Thomas Cook och
SAS dr nagra av de flygbolag som transporterade passagerare till/fran
flygplatsen. Trafiken bedrevs i huvudsak med AVRO RJ-100, A320, A321,
B737-800 och AVRO RJ-85.
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Vad giller den renodlade frakten transporterades den av bolag som Airfoyle
Heavylift, TNT, West Air Sweden och Star Air. Flygplansmodellerna var
B763, B734, ATP, B738 och B762

3.5.5 Pa Stockholm Skavsta flygplats

Stockholm Skavsta flygplats hade drygt 25 000 rorelser och 2,2 miljoner
passagerare ar 2019. Flygbolag som Ryanair, Wizz, Laudamotion,
Norwegian och BRA har transporterat passagerare till och fran flygplatsen.
Passagerartrafiken bedrevs med B737-800, A320, A321, A320neo och
ATR-72-600.

Skavsta har inte nagon omfattande verksamhet med renodlat fraktflyg men
ett exempel var Nordflygs transporter med en Cessna 208 Grand Caravan.

3.6 Tillverkningsindustrin

Det ér osikert hur flygplanstillverkare kommer att paverkas av den nya
regleringen. Ett luftfartyg anvénds i ca 30 ar, varfor en foryngring av en
flygplanstflotta tar tid. Regleringen kommer troligtvis inte att paverka de
stora flygplanstillverkarna eftersom Sverigetrafiken idr en liten andel av hela
vérldens lufttrafik. Paverkan pa de svenska aktorerna inom
tillverkningsindustrin; GKN Aerospace Sweden och SAAB, bedoms som
marginell eftersom de levererar delar till de storre tillverkarna inom den
civila luftfarten och berors inte direkt av en sadan hir reglering.

3.7 Milj6- och transportpolitiska mal

Naturvardsverket (u.a.) beskriver att generationsmalet, de 16 miljomalen
och etappmalen tillsammans bildar miljomalssystemet. Syftet med
miljoarbetet dr att till ndsta generation limna over ett samhille dir de stora
miljoproblemen ér 16sta, utan att orsaka 6kade miljo- och hilsoproblem
utanfor Sveriges grianser. En indikator for generationsmalet 4r antal
flygresor per innevanare som har 6kat sedan borjan av 90-talet. Eftersom det
finns tekniska utmaningar med att stilla om flyget behdver framfor allt
antalet utrikesresor avstanna pa kort sikt’.

Diremot kan differentieringen fungera som ett incitament till att t.ex.
anvinda nyare effektivare luftfartyg och pa sitt bidra till minskade utslépp.

For de globala Agenda 2030 malen har regeringen publicerat en
handlingsplan for aren 2018-2020'°.

? https://www.sverigesmiljomal.se/miljomalen/generationsmalet/flygresor-per-invanare/
19 hitps://www.regeringen.se/49e20a/contentassets/60a67ba0ec8a4f27b04cc4098fa6f9fa/handlingsplan-agenda-
2030.pdf
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Avseende luftfart finns inte nagon direkt atgérd i handlingsplanen, men
generellt for transporter ligger fokus pa att skapa effektiva och hallbara
transporter, 1 form av elektrifiering och fossiloberoende.

Intentionen med regeringsuppdraget, att Transportstyrelsen ska lamna
forslag om miljostyrande start- och landningsavgifter, ligger i linje med
strdvan mot att na de globala malen.

Transportpolitikens 6vergripande mal &r att sdkerstilla en
samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportforsorjning for
medborgarna och niringslivet i hela landet. Funktionsmalet innebr att
transportsystemets utformning, funktion och anviandning ska medverka till
att ge alla en grundldggande tillgidnglighet med god kvalitet och
anvindbarhet samt bidra till utvecklingskraft i hela landet. Hansynsmalet
innebdr att transportsystemets utformning, funktion och anvindning ska
anpassas till att ingen ska dodas eller skadas allvarligt, bidra till att det
overgripande generationsmalet for miljo och miljokvalitetsmalen nas samt
bidra till 6kad hélsa. Riksdagen har dven beslutat om ett klimatmal for
transportsektorn. Malet innebdr att vixthusgasutsldppen fran inrikes
transporter, utom inrikes luftfart, ska minska med minst 70 procent senast
2030 jamfort med 2010. (Regeringen, u.a.)

Forslaget om krav pa att klimatdifferentiera start- och landningsavgifter
kommer troligtvis inte att paverka tillgdngligheten, utan bara leda till att
trafiken som bedrivs enligt allmin trafikplikt kan bli dyrare att bedriva
eftersom den hittills har bedrivits med &ldre luftfartyg som troligtvis
kommer att belastas med en avgiftspalaga genom hogre utsldapp. Men, i
forlangningen kan det leda till minskad tillgédnglighet pa vissa strickor om
avgiftshojningen blir sa pass betungande i kombination med en liten
mojlighet att byta flygplan att trafiken minskas i frekvens. Tillgdngligheten
bor i dessa fall dessutom belysas i relation till tillgdngligheten med andra
trafikslag.

Trafikverket arbetar for ndrvarande med ett regeringsuppdrag, en forstudie
som belyser i vilken utstrickning den av staten upphandlade flygtrafiken
kan bidra till malsittningen om att minska flygets klimatpaverkan samt
tillginglighet i hela landet!! varfor en viss fordyring av avgifterna kanske
kan begrinsas om t.ex. krav pa nyare och effektivare luftfartyg kommer att
stéllas.

! Ekonomistyrningsverket (u.4.) https://www.esv.se/statsliggaren/regleringsbrev/?RBID=20336
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3.8 Transportképare

Transportstyrelsen bedomer att enbart en klimatdifferentiering av avgifter
pa Stockholm Arlanda och Géteborg Landvetter inte kommer att paverka
priset for transportkdparen i den utstrackningen att t.ex. antalet efterfragade
flygresor kommer att minska, men tillsammans med andra faktorer som
paverkar priset i samma riktning kan en minskad efterfragan bli resultatet.

Det dr ddremot mojligt att priset pa transporten for vissa transportskopare
kommer att hjas om avgiften hojs for vissa flygbolag. Detta giller savil
passagerartrafik som fraktflyg.

3.9 Milj6é och klimat

Under avsnitt 5 i bilagd underlagsrapport redogors for komplexiteten med
att mita och f6lja upp miljoeffekter av enskilda atgirder.

I avsnittet konstateras att det idag inte dr mojligt att varken méta eller
berikna en specifik flygnings totala miljopaverkan, inkluderat bade
klimatpaverkan, bullerexponering och paverkan pa luftkvaliteten. Det dr
alltfér manga faktorer som spelar in och forutsittningarna for dessa skiljer
sig at fran flygning till flygning. De faktorer som t.ex. paverkar
koldioxidutsldppens storlek dr framfor allt, vilken flygplanstyp och vilka
motorer som anvinds, flygplanets startvikt, langden pa flygstrickan, den tid
flygplanet rullar pa marken innan start och efter landning, vilken hojd
flygningen sker pa, vind, temperatur, lufttryck och andra atmosfiriska
forhallanden, om flygningen sker pa natten eller dagen, om flygningen sker
pa norra eller sodra halvklotet, vintetider i luften innan landning, val av
flygvégar, hur stor inblandning av biobrinsle som anvinds, pilotens korsétt.

De faktiska effekterna pa klimatet av en sadan hér komplettering av
forordningen &r svar att bedoma, men det ger ett signalvirde om miljons
betydelse.

3.10 Ovriga konsekvenser

Forslaget om att differentiera avgifterna pa Stockholm Arlanda och
Goteborg Landvetter kommer att hanteras inom ramen for
Transportstyrelsens befintliga tillsyn. Som Transportstyrelsen namner i
avsnitt 2.1 utesluts inte ett stegvist inforande och en utvidgning av lag om
flygplatsavgifters tillimpningsomrade sa att flygplatser med firre dn fem
miljoner passagerare inkluderas dr mojlig. Att dndra troskelvirdet fran fem
miljoner passagerare till t.ex. tva miljoner skulle leda till att majoriteten av
all trafik 1 Sverige skulle komma att omfattas av lagen.
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Transportstyrelsens bedomning dr #nda att avgiftssystemet initialt bor
omfatta de flygplatser med allra mest trafik for att utvdrdera om avsedda
effekter uppnas med regleringen. Vilka flygplatser som slutligen kommer att
inkluderas styrs av aterhimningstakten for passagerarflyget.

En utvidgning sa att fler flygplatser omfattas av lag om flygplatsavgifter
innebdr dven att krav stélls pa flygplatsernas ledningsenhet om samrad med
flygplatsanviandarna om flygplatsavgifterna och kvaliteten pa de tjdnster
som flygplatsen tillhandahaller, krav pa utformning av flygplatsavgifterna sa
att alla flygplatsanvindare behandlas pa ett likvardigt sitt, samt mojlighet
for varje part som berors av ett beslut om flygplatsavgifter att hianskjuta
beslutet till Transportstyrelsen for provning. Vid en diskussion om att
inkludera fler flygplatser bor man beakta kostnaden for den administrativa
bordan for flygplatserna och stilla det i relation till den nytta som kan
uppnas.

Att fler flygplatser omfattas av lag om flygplatsavgifter innebér dven att
kostnader for tillsyn och 6verprovning av avgiftsnivaer kommer att oka.

Tillsynen ir avgiftsfinansierad och om regleringen leder till ytterligare
tillsynsarbete resulterar det i hogre avgifter for tillsyn jamfort med idag. Det
kan komma att bli svarare for Transportstyrelsen i egenskap av
tillsynsmyndighet att avgora hur differentieringen forhaller sig till
kravbilden i forordningen. Ett stort ansvar kommer att liggas pa Swedavia
samtidigt som ett sadant hir forslag inte i kommer i konflikt med befintligt
EU regelverk och ICAO rekommendationer/principer genom att processen
for framtagande och samrad av avgifter behaller samma struktur som
tidigare. Transportstyrelsen kan dven meddela foreskrifter eller utfarda
allminna rad som ger riktlinjer for genomforande av differentieringen och
som kan ge stod 1 avgiftsarbetet.

Transportstyrelsen bedriver @ven marknadsovervakning avseende
luftfartsmarknaderna och resultatet av en reglerad differentierad avgift
kommer dven att omfattas av det ansvaret. Signaler fran t.ex. flygbranschen
om att differentieringen paverkar konkurrensen negativt kan ge upphov till
en fordjupad analys med foreskriftsdndring som foljd.

Valet att i forordningstexten inte avgrinsa avgifterna till att omfatta start-
eller landningsavgifter grundar sig pa intentionen att inte skapa onodiga
administrativa bordor for flygplatsen eller for tillsynsmyndigheten. Det kan
finnas en risk att det i en overklagan uppstar en diskussion kring vad som dr
eller inte dr en start — eller landningsavgift istillet for att diskussionen
handlar om att differentieringen dr utformad pa ett icke-diskriminerande
sétt.
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4 Forfatthningskommentarer

4.1 Forslag till forordning om andring i férordningen
(2011:867) om flygplatsavgifter

6§

Denna nya bestimmelse aldgger ledningsenheterna for de flygplatser som
omfattas av lagen (2011:866) om flygplatsavgifter att differentiera
avgifterna utifran luftfartygs klimatpaverkan. Differentieringen ska ske
inom ramen for det etablerade samradsforfarande som beskrivs i direktiv
2009/12/EG och i lagen om flygplatsavgifter. Det innebir bland annat att de
kriterier som anvinds for en sadan differentiering ska vara relevanta och
objektiva samt redovisas pa ett 6ppet sitt. I andra stycket ges en upplysning
om att Transportstyrelsen har mojlighet att meddela ndrmare foreskrifter om
hur differentieringen ska genomforas. Det tredje stycket ir ett fortydligande
av att med klimatpaverkan i detta ssmmanhang avses utsldpp av
klimatpaverkande gaser.
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Bilaga 1. Rapport - uppdrag om forslag start-
och landningsavgifter
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