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Studie av förlängd avtalstid för flygupphandling för trafik till inre norrland – Sammanfattning av Anders Lidmans rapport

Bakgrund
Sju icke-statliga flygplatser i Norrlands inland samverkar i projektet 
”Utveckling Flyg i norra Norrlands Inland” (UFNI). Målet är att långsiktigt säkerställa ett effektivt och kundanpassat flygtrafiksystem till Norra Norrlands inland. Deltagande flygplatser är; Hemavan/Tärnaby, Storuman, Vilhelmina, Pajala, Gällivare, Lycksele och Arvidsjaur. Deltagande myndigheter är Länsstyrelserna i Norr- och Västerbotten, samt Region Västerbotten. 

Upphandlande myndighet, Rikstrafiken, har inför nästa trafikperiod, hösten 2011 t o m sommaren 2015, att beakta bland annat EU Förordning 1008/2008,”om gemensamma regler för tillhandahållande av lufttrafik i gemenskapen”, som i Artikel 16:9 begränsar avtalsperioden för PSO trafik till fyra år. Under innevarande trafikperiod är avtalstiden begränsad till tre år. Nuvarande begränsning på tre år, liksom den kommande på fyra år, bedöms av berörda flygplatser och regioner vara för kort för att vara ändamålsenlig, såväl trafikalt som ekonomiskt.

Det juridiskt möjliga
EU- Kommissionens syn på PSO

Kommissionen har varit försiktig med att producera lagtexter som lämnar öppningar för missbruk från staternas sida av den fria rörligheten av varor, tjänster, människor och kapital på den inre marknaden. Nämnda rättighet är mer än lagtext, de utgör redskapet som tillförsäkrar EU fortsatt liv enligt de grunder som är orsaken till hela Unionens existens. Samtidigt har det inte legat i Kommissionens intresse att utåt i stor omfattning kritisera medlemsstaterna, det räcker med att processa i domstol.
PSO är ur Kommissionens synvinkel ett ”nödvändigt ont”, en planekonomisk inskränkning på den fria marknaden, ursäktad av det faktum att det annars inte skulle finnas någon trafikförsörjning alls i regioner där flyget är enda möjligheten.
I fallet PSO uppstod genast missbruk, främst i Italien där Alitalia skyddades med ensamrätt på en rad inrikeslinjer. Samtidigt förbjöds lågprisbolagen att trafikera dessa linjer på egen risk och räkning. Efter intensiva klagomål till Kommissionen som sedan ingrep, har situationen förbättrats, trots statliga obstruktioner. Legalt sätt måste PSO regleras utifrån ett ”worst case scenario” med tanke på de medlemsstater som har rymligast samvete. I tillämpningen spelar det därför stor roll vilken stat Kommissionen talar med och vilka omständigheter som åberopas.
Avtalens omfattning och längd

Det finns en inbyggd känslighet från Unionens sida för inskränkningar i den fria näringsdriften. En känslighet som ökar med undantagens omfattning och längd. Därför finns krav på detaljerade rekvisit som skall vara uppfyllda för att flyglinjer skall kunna falla under PSO – undantaget. Proportionalitetsprincipen finns med i bilden hela tiden, d v s ”inte mera våld än nöden kräver. ”
Beträffande avtalens längd stadgas i Förordning 1008/2008, artikel 16:9 stycke 2, att avtalstiden för en upphandlad linje med trafikplikt och som erhåller subsidier, är högst fyra år per period med mellanliggande upphandlingskrav. För de områden som kallas ”yttre randområden” är den maximala tiden fem år innan ny upphandling kan ske. 

Europiska Unionens strategiska politik för sammanhållning

EU har sedan sin tillkomst haft som huvudsakligt syfte att skapa en gemensam inre marknad. För att uppnå detta krävs, förutom en liberal marknadsekonomi , också ekonomiska stödfonder för regioner som ligger i Unionens utkant eller av andra skäl behöver hjälp för att kunna integreras i den gemensamma marknaden. 
I Rådets beslut av den 6 oktober 2006 om gemenskapens strategiska riktlinjer för sammanhållningen är tillgänglighet och förbättrade transporter nyckelord. I bilagans punkt 1.1 sägs bland annat:

” En av förutsättningarna för tillväxt och sysselsättning är att se till att den infrastrukt  rsom är nödvändig (t ex transport, miljö och energi) för företagen är på plats. En modern infrastruktur är en viktig faktor för många företags resultat som påverkar regionernas ekonomiska och sociala attraktionskraft.”
Och vidare i samma punkt 1.1 fastslås bland annat följande riktlinjer;
” I syfte att sörja för att transportinfrastrukturen i effektivast möjliga mån skall kunna främja den regionala utvecklingen bör särskild vikt läggas vid att förbättra inlandsområdenas, öarnas och de yttersta randområdenas förbindelse med TEN-T projekten. Utvecklingen av sekundära förbindelser, särskilt kombinerade transporter och hållbara transporter, bör därför främjas. Framför allt bör hamnar och flygplatser förbindas med inlandet.”

Slutligen i bilagans punkt 2 finner vi följande viljeyttring;

”Att beakta den territoriella dimensionen bidrar till att utveckla hållbara samhällen och förebygga att ojämn regional utveckling hämmar tillväxtpotentialen i stort. För ett sådant tillvägagångssätt krävs att städers och landsbygdsområdens särdrag beaktas liksom läget i särskilda regioner som gränsöverskridande regioner och på nationsövergripande nivå överlag, samt regioner som är eftersatta på grund av isolering, avlägset läge, (såsom unionens yttersta randområden och arktiska regioner) gles befolkning eller bergig natur.”

De yttersta randområdena jämfört med inre Norrland

I enlighet med ovanstående principer om den strategiska sammanhållningen inom EU, har ett antal öar tillhörande Frankrike, Spanien och Portugal belägna i Atlanten och Indiska Oceanen som Azorerna. Madeira, Kanarieöarna, Franska Västindien och Réunion, plus Guayana fått en särskild status döpt till ”De yttersta randområdena”. Dessa områden nämns nästan alltid i förord, förklarande dokument och i lagtext tillsammans med Sveriges och Finlands perifera områden, som också har en egen status inom EU.
De yttersta randområdena är direkt omnämnda i Romtraktaten, medan de perifera områdena i Finland och Sverige är speciellt omnämnda i Sveriges anslutningsdokument till EU 1994 tillsammans med Finland och Österrike. (Se Protokoll 6, Artikel 2 i Anslutningsfördraget för Österrike, Finland och Sverige).
Se t ex I Rådets förordning (EG) nr 1083/2006 om allmänna bestämmelser för Europeiska regionala utvecklingsfonden, Europeiska socialfonden och Sammanhållningsfonden, där det stadgas i förordets punkt 11 att:
”De yttersta randområdena bör omfattas av specifika åtgärder och erhålla ytterligare finansiering som kompenserar de nackdelar som följer av de faktorer som anges i artikel 299.2 i fördraget”

Nästa punkt i förordet, punkt 12, säger;
”De problem som de ytterst glesbefolkade områdena har när det gäller tillgänglighet och långa avstånd till stora marknader, i enlighet med protokoll nr 6 om särskilda bestämmelser för mål 6 inom strukturfonderna i Finland och Sverige till 1994 års anslutningsakt, kräver lämplig finansiell behandling för att kompensera effekterna av dessa nackdelar”

Norrland, såsom varande en region i behov av stöd, har med andra ord beaktats genomgående gentemot EU sedan Sverige anslöt sig till Unionen. Hänsynstagande har i lagtexter och förord genomgående skett fram till idag. Det enda som hittats där skilda skrivningar har skett mellan de yttre randområdena å ena sidan och Sveriges och Finlands glesbygd är i Artikel 16. Punkt 9 i Förordning 1008/2008 (24 september 2008). Här stadgas nämligen att upphandlad trafik med trafikplikt och ensamrätt får avtalas för en period av fem år till/från de yttersta randområdena, medan till/från Unionens övriga områden gäller max fyra år.
Mot bakgrund av den likställighet i juridiskt hänseende som i övrigt förekommit mellan nämnda kategorier av områden, så kan man utgå ifrån att dispens från nuvarande Artikel 16:9 kommer att kunna ges till Norrlands inland för trafik upp till fem år. Rent faktiskt torde det vidare bli svårt att hävda t ex Las Palmas särställning med sina 500 000 invånare på Gran Canaria med totalt 750 000 invånare, jämfört med Arvidsjaur, Hemavan eller Vilhelmina.

Flygmässiga behov
Behovet av längre avtalsperioder

När den fastställda avtalsstrukturen med dess villkor och normer har prövats i den svenska verkligheten, har det visat sig att samtliga berörda flygplatser och regioner funnit den hittillsvarande maximala avtalslängden på tre år vara alltför kort. Svenska Lappland, likt Alaska, är med sina stora ödemarker och extremt låga befolkningstäthet en mycket svår marknad att hantera. På grund av det mycket begränsade kundunderlaget är intresset att lämna offerter i huvudsak koncentrerat till små flygbolag, vars resurser på marknadssidan oftast också är mycket små. Efter en intrimningsperiod på ett till två år av bokningssystem, logistik, prissättning och marknadskännedom på denna ovanliga och svårbedömda marknad, har flygbolagen sett slutet på perioden närma sig snabbt. Inhandlade flygbolag har sällan hunnit upp på marschhöjd och intresset att bekosta en servicenivå enligt ingånget avtal har varit begränsat. Det krävs anpassning av en operatör för att verka i en miljö med subsidierad exklusivitet, där beställarens villkor ersätter marknadens. Svenska, liksom norska och finska förhållanden liknar inga andra i Europa med sina stora avstånd, bistra klimat, glesa befolkning och ödsliga vidder. Allt det nämnda pekar på längre avtalstid än fyra år. 

Jämförelse med andra länder inom EU som upphandlar PSO trafik 

Analyser har skett av PSO trafiken i Spanien, Portugal, Frankrike, Italien, UK (Skottland), Finland och Norge. Norge är anslutet genom EEA avtalet med EU och deltar därför fullt ut i Unionens inre marknad för flyg och är bunden av alla lagar och villkor som om de vore en EU stat. Vid dessa analyser har hittats fler nackdelar än fördelar med att göra jämförelser, främst av taktiska skäl. Undantaget är just Finland som mycket riktigt är det land som nämns parallellt med Sverige, vad beträffar den glesbygd som på grund av sin särart är i behov av EU:s olika stödinsatser. Att jämföra Sverige med t ex Frankrikes och Italiens PSO trafik som betjänar kortare sträckor med större trafikflöden och vilkas linjer i många fall varit ifrågasatta av konkurrerande flygbolag, skulle inte leda rätt.
Sammanfattning
Redan i samband med Sveriges anslutning till den Europeiska Unionen, presenterade Sverige ett dokument i form av ett särskilt Protokoll nr 6 angående inre Norrlands speciella karaktär som ett ”ytterst glesbefolkat område” som meriterar särskilt hänsynstagande, inklusive finansiell hjälp i diverse hänseenden. Denna skrivning har periodvis upprepats av Unionen i lagtexter och förord, t ex i Rådets förordning 1083/2006, förordet punkt 12. Genom bekräftelser i strukturfondernas skrivningar, samt konkreta stödåtgärder via t ex den Europeiska regionala utvecklingsfonden, har EU fortlöpande bekräftat inre Norrlands status som stödområde. 

Parallellt med nämnda skrivningar och åtgärder har även de yttersta randområdena åtnjutit motsvarande status. Den enda lagtext där de båda områdena har fått åtskilda skrivningar är i Förordning 1008/2008, Artikel 16, punkt 9. Här har de yttre randområdena med t ex Las Palmas med 625 000 invånare i kommunen, erhållit 5 års maximal PSO avtalstid, medan all övrig trafik har fyra års maximal avtalstid. Varför denna diskriminering har uppstått just i detta sammanhang är obekant och oförklarligt, men det torde inte bli ett större problem för UFNI att påvisa sin status som likvärdigt stödområde i syfte att erhålla samma villkor. Eftersom lagtexten gäller tills den ändras, krävs ett dispensförfarande.
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