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Fraga om snedvridning av konkurrensen genom otillaten kommunal flygfinansiering utanfor
allmiéin trafikplikt.

Ett antal kommuner har beslutat att tillsammans finansiera en flyglinje for huvudsakligen affdrsflyg
till Frankfurts flygplats med totalt 95,2 miljoner kronor.

Karlstads kommun! har tillsammans med Jonkopings kommun? och Region Virmland? (nedan
Kommunerna) i januari 2017 respektive september och december 2016 beslutat finansiera ett avtal
om regelbunden flyglinjetrafik pa strickan Karlstad-Jonkoping-Frankfurt (nedan Flyglinjeavtalet).
Finansieringen innebdr ett direkt ekonomiskt stdd till flygbolaget British Midlands Regional (BMI)
pa totalt 94 miljoner kronor. Avtalet har upphandlats* i ett annonserat forfarande enligt den éldre,
dé gillande, lagen om (2007:1092) om upphandling inom omradena for vatten, energi och trans-
porttjinster — ALUF. I upphandlingen inkom endast ett anbud, frin BMI, som iven tidigare trafi-
kerat den aktuella flyglinjen’ med stod av finansiering fran Karlstads kommun. Denna tidigare
finansiering har forklarats olaglig efter beslut av domstol.¢ (se d&ven Konkurrenskommissionens
drende KKO 14-018).

Den ersittning som enligt besluten ska betalas till BMI uppgar till 23,8 miljoner kronor per ar
under fyra ar, att fordelas med vardera 8,4 miljoner kronor per ar pa Karlstads kommun respektive
Region Virmland och med 7 miljoner kronor per ar pa Jonkopings kommun.” Den totala
ersittningen uppgar saledes till 95,2 miljoner kronor.

I december 2018 forhandlades erséttningen ned till totalt 20 miljoner kronor per ar® och i februari
2019 forklarade sig BMI 1 konkurs och stéllde in samtliga flygningar, dven till Karlstad och
Jonkoping. Totalt hade vid denna tidpunkt c:a 50 miljoner kronor hunnit betalas ut till BMI, vilket
kan beridknas motsvara en subvention pa c:a 856 kronor enkel resa till/fran Karlstad eller c:a 300
kronor enkel resa till/fran Jonkoping.®

Kammarritten 1 Goteborg har senare beslutat upphdva kommunfullméktiges i1 Karlstads beslut om
den aktuella flyglinjefinansieringen eftersom detta inte utgdr nagon kommunal angeldgenhet och att
beslutet dven i ovrigt strider mot lag eller annan forfattning.!9 Efter domstolens avgérande har kom-
munala foretradare 1 Karlstad uttalat sig pa ett sdtt som tyder pé att det redan fran borjan statt klart
att de aktuella forfogandena inte var lagliga. Exempelvis har en foretrddare for det kommunala
flygplatsbolaget, som ocksé varit med att ta fram delar av underlaget, uttalat att han egentligen inte
ar forvanad Gver utgangen i rétten eftersom det dr Trafikverket som har monopol pa att upphandla
flygtrafik — ” Vi forsokte ga i brischen for Sveriges kommuner i den hdr fragan. Men nu vet vi att
den dorren har stdngts”, uppges han bland annat ha sagt.!!

Kommunfullmiktige i Karlstads beslut av den 19 januari 2017 (KF § 5), dnr. KS-2016-541.
2 Kommunfullmiktige i Jonkopings beslut av den 29 september 2016 (KF § 248), dnr. Ks/2016:352 050.
Beslut av regionstyrelsen for Kommunalforbundet Region Varmland den 22 december 2016, RS Au § 103/16. Kommunalférbundet har genom
sammanslagning den 1 januari 2019 uppgatt i Virmlands ldns landsting, som numera kallar sig Region Virmland.
Karlstad kommun, meddelandet ”Sweden-Karlstad: Scheduled air transport services” publicerat enligt direktiv 2014/25/EU den 14 september
2016 i Europeiska unionen officiella tidning (EUT) och databasen TED - dnr. 2016/S 177-317930.
Flyglinjen som ursprungligen avsag Karlstad-Frankfurt hade fran och med mars 2015 kompletterats med en mellanlandning i Jonkoping for att
bland annat bredda passagerarunderlaget.
Forvaltningsritten i Karlstads dom av den 5 december 2014 i mal nr. 1172-14 och 1495-14.
Karlstads kommun, stadsledningskontoret, tjinsteyttrandet “Upphandling av flyglinje avseende flygtrafik mellan Karlstad/ Jonképing och
centraleuropeisk flygplats” (dnr KS-2016-541), av den 20 december 2016.
8 Avtalet ’AMENDMENT TO AGREEMENT CONCERNING AIRLINE TRAFFIC ON THE KARLSTAD-JONKOPING-FRANKFURT
ROUTE”, upprittat mellan Kommunerna och BMI den 12 december 2018 till att borja tillimpas den 18 samma ménad.
9 Se artikeln ”Subventionen: 865 kronor per flygbiljett”, publicerad i Virmlands Folkblad (VF) den 14 maj 2019.

10 Kammarritten i Goéteborgs dom av den 25 november 2019 i mal nr. 1803-18 som upphéver en tidigare dom av forvaltningsritten i Karlstad

(mél nr. 591-17) samt kommunfullmiktige i Karlstads beslut av den 19 januari 2017, § 5 (dnr KS-2016-541).
11 se artikeln “Dom: Upphandlingen av Frankfurtflyget var olaglig” publicerad i Varmlands folkblad den 26 november 2019.
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Riittslig reglering

Formerna for kommunernas verksamhet regleras genom kommunallagen och anslutande kommu-
nala kompetensbestammelser, varav det ndrmare framgar vad kommunerna far dgna sig at.'? Vid
den nu aktuella tidpunkten, i slutet av 2016 och borjan av 2017, var 1991 ars kommunallag
(1991:900) — AKL fortfarande i kraft. Den har numera ersatts av den nya kommunallagen
(2017:725) med i hir aktuellt avseende likalydande bestimmelser. Enligt 2 kap. 1 § AKL far
kommunerna inte befatta sig med angeldgenheter som ska handhas enbart av staten eller annan.!3

Pa flygtrafikens omrade regleras forutséttningarna for att med stod av allménna medel subven-
tionera regelbunden flyglinjetrafik i den s k. EG-lufttrafikférordningen (2008/1008/EG).

Genom forordningen, som ir direkt tillimplig i Sverige,'* totalharmoniseras bland annat forut-
sittningarna for riktat ekonomiskt stod till kommersiell flygtrafik inom hela EU." En medlemsstat
far enligt forordningen subventionera viss regelbunden flyglinjetrafik som betjdnar ett ytteromrade
eller ett utvecklingsomrade eller som har lag trafikintensitet, om flyglinjen anses visentlig for den
ekonomiska och sociala utvecklingen i den region som flygplatsen betjéinar.'® Villkor for att en
sadan subvention ska var tillaten dr emellertid att ett visst forfarande iakttas.

For det forsta ska provas om flyglinjen uppfyller kraven for att omfattas av s.k. allmdn trafikplikt.
Sadan trafikplikt far namligen inforas endast i en utstrickning som &r nodvindig for att sdkerstilla
ett minimiutbud av regelbunden flygtrafik!” som flygbolagen!® inte skulle uppfylla sjilvmant om de
enbart tog hinsyn till sina kommersiella intressen."” Innan beslut fattas om att inféra allmén trafik-
plikt maste behorig nationell myndighet?© darfor kontrollera om de allmédnna forutsittningarna for
att subventionera den aktuella flyglinjen dr uppfyllda och dven samrada med andra berérda med-
lemsstater samt informera EU-kommissionen, berdrda flygplatser och flygbolag att den avser att
infora allmén trafikplikt. Om det i sadant fall visar sig att inget flygbolag utdvar eller kan visa att
det star i begrepp att utdva en barkraftig regelbunden flygtrafik pa den aktuella flyglinjen far
myndigheten begriinsa tilltriidet genom att utfirda allmén trafikplikt.”' Med begrinsat tilltride
avses savil subventioner i form av ekonomiskt stod i kombination med ensamriitt att trafikera den
aktuella flyglinjen som enbart subventioner.??

Om EG-lufttrafikforordningen och dess forfarandebestammelser inte korrekt iakttagits riskerar
subventioner och annan offentlig flyglinjefinansiering som har limnats av en myndighet utgora ett
otillatet statligt stod som kan bli fullt aterbetalningsskyldigt enligt EU:s statsstodsbestimmelser.??

12
13

Se bland annat lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter samt kompetensutvidgande bestimmelser i annan lagstiftning.

Enligt bestimmelsen i 2 kap. 1 § AKL fir kommuner sjilva ha hand om sddana angeléigenheter av allmint intresse som har anknytning till dess
omréde eller deras medlemmar och som inte skall handhas enbart av staten, en annan kommun, ett annat landsting eller ndgon annan.
En motsvarande bestimmelse finns dven inford i 2 kap. 1 § 2017 ars kommunallag.

14 e artikel 288 Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-fordraget) samt 2 § och 3 § lagen (1994:1500) med anledning av Sveriges
anslutning till Europeiska unionen.

15 Artikel 1.1 samt skal 10 EG-lufttrafikforordningen
16
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Flyglinjen ska i s fall betjéna en valfri flygplats inom medlemsstaten och en annan flygplats pa dess territorium eller inom &vriga EU.
Hirmed avses flyglinjetrafik som uppfyller faststillda normer for kontinuitet, regelbundenhet, prissittning eller minimikapacitet m.m.
I forordningen anges flygbolagen som lufttrafikforetag.

Se art. 1.1. EG-lufttrafikférordningen. Enligt art. 16.2 och 16.3(a-d) férordningen far allmin trafikplikt inféras om inget annat transportsitt kan
sdkerstélla en oavbruten trafik med minst tva dagliga avgéngar. Vid bedomningen ska sirskilt beaktas (a) proportionaliteten mellan den
planerade trafikplikten och den berdrda regionens behov av ekonomisk utveckling, (b) mojligheten att anlita andra transportsitt samt dessas
andamalsenlighet nir det giller att tillgodose de aktuella transportbehoven, i synnerhet nér befintliga tdgforbindelser betjénar den planerade
strdckan med en restid pa mindre 4n tre timmar och med tillricklig frekvens, tillrickliga forbindelser och lampliga tidpunkter, (c) de
passagerarpriser och villkor som kan erbjudas kunderna samt (d) det samlade resultatet av insatserna frén alla lufttrafikféretag som utévar eller
avser att utva lufttrafik pa flyglinjen.

20 Med behorig myndighet avses hir den eller de nationella myndigheter som medlemsstaterna givit i uppdrag att utfora deras respektive dtaganden

enligt EG-lufttrafikférordningen. I Sverige &r Trafikverket ensam behorig myndighet att utfarda allmén trafikplikt (se vidare fotnot XX, nedan).

21 Artikel 16.9 EG-lufttrafikforordningen.

22 EU-kommissionen har bl.a. angivit att en ersittning som betalas ut till ett flygbolag for att trafikera en flyglinje redan i sig innefattar en

begrinsning av medlemsstaternas frihet att tillhandahalla lufttrafik inom unionen och att varje sddan begransning endast kan goras i motiverade
fall och i enlighet med (EG-lufttrafikférordningens) géllande regler — bedomning av den 4 juli 2018 i drende SA.46814, 2016/EO

23" Jfr. bestimmelserna om statligt stod i 107.1 och 108.3 EUF-fordraget.
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Ritten att utova lufttrafik pa flyglinjer som omfattas av allmén trafikplikt ska erbjudas i ett offent-
ligt anbudsforfarande som sirskilt regleras i forordningen.” De annars giillande regelverken for
offentlig upphandling och upphandling inom forsdrjningssektorerna eller av koncessioner® kan
saledes inte tillampas vid ett sadant anbudsforfarande. Det dr exempelvis inte lagligen mojligt att
overhuvudtaget anvinda ALUF for upphandling av flygtrafik >

I Sverige &r Trafikverket behorig nationell myndighet att ensamt utféra de uppgifter som aligger
Sverige enligt EG- lufttrafikforordningen.?” Trafikverket svarar diarigenom for forordningens efter-
levnad och beslutar om allmén trafikplikt. Verket svarar d@ven for att anordna sadan anbudstédvlan
som foljer av forordningen samt tilldelar och finansierar forekommande flyglinjekontrakt. Nagon
annan nationell behorighet for exempelvis kommuner eller regioner att besluta om allmén trafik-
plikt eller att eljest ekonomiskt subventionera reguljér flyglinjetrafik foreligger saledes inte.

Yttrande

Karlstads kommun har beretts tillfélle att yttra sig Over en promemoria med en preliminir
beddmning som upprittats, men skriftligen meddelat att kommunen inte avser att yttra sig dver
vad som anges 1 promemorian.

Slutlig bed6mning

Konkurrenskommissionen &r en oberoende expertgrupp som uppmérksammar och motverkar fall
dér offentliga organ genom Overtriddelse av lag, genom subventioner eller genom att samman-
blanda myndighetsutdvning med annan verksamhet, snedvrider konkurrensen.

Av utredningen framgér att Karlstads kommun tillsammans med Jonk6pings kommun och
Region Virmland har beslutat finansiera en regelbunden flyglinje till Frankfurts flygplats med
sammanlagt 95.2 miljoner kronor under fyra ar. Av detta belopp har uppskattningsvis c:a 50
miljoner kronor dven hunnit betalas ut innan det berorda flygbolaget gick i konkurs 1 februari
2019.

Formerna for kommunernas verksamhet regleras genom kommunallagen och anslutande kom-
munala kompetensbestimmelser. Kommuner och andra kommunala organisationer som regioner
och kommunalférbund &r enbart behoriga att ta hand om sadana angeldgenheter av allmént in-
tresse som inte ska utfoéras av enbart ndgon annan, exempelvis staten. Forutsittningarna for att
finansiera reguljar flyglinjetrafik dr numera totalharmoniserade pa central unionsrittslig niva.
Flygtrafiksubventioner dr ddrmed inte nagot som svenska kommuner &r behoriga att engagera sig i
utan ankommer enbart pd staten genom Trafikverket. For att sddan subventionering dverhuvud-
taget ska vara tilldten krivs det vidare att den uppfyller villkoren for s k. allmén trafikplikt.
Flygtrafiken ska i sé fall betjdna ett ytteromrade eller ett utvecklingsomrade med lag trafikinten-
sitet ddr nagra kommersiella forutsittningar for att bedriva ett minimiutbud av regelbunden flyg-
trafik inte foreligger.

Savil Karlstad som Jonkoping har i sin kapacitet av regionhuvudstidder en god trafikforsorjning
och hade vid det aktuella tillfdllet (2016/17) en regelbunden icke subventionerad kommersiellt
bedriven flygtrafik till Stockholm med mgjlighet till omstigning till andra destinationer. Dessa
bada stdder betjinas dessutom av regelbunden tagtrafik och torde knappast utgora ytteromraden i
EG-lufttrafikforordningens mening. Proportionaliteten och d&ndamalsenligheten av att subven-
tionera flygtrafik till just Frankfurts flygplats eller varfor det skulle vara omgjligt att uppfylla
grundldggande trafikpolitiska behov genom redan befintliga transportsétt dr inte ndrmare klarlagt.

24 Artikel 16.10 EG-lufttrafikforordningen.

25 Numera lagarna (2016:1145) om offentlig upphandling respektive (2016:1146) om upphandling inom forsorjningssektorerna samt till den helt

nya lagen (2016:1147) om upphandling av koncessioner.

26 Det kan dven noteras att ALUF dverhuvudtaget inte géller for upphandling av flygtrafik eller for den del koncessioner. I fraga om

transporttjinster géller lagen enbart tillhandahéllande eller drift av publika nit av jdrnvig, automatiserade system, sparvig, tunnelbana, buss,
tradbuss eller linbana — se 1 kap. 8§ ALUF.

27 Se3 § forordningen (1994:1808) om behdriga myndigheter pa den civila luftfartens omrade.
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Det kan diarmed séttas ifraga om forutsittningarna for inforande av allmén trafikplikt pa strickan
Karlstad-Jonkoping- Frankfurt verhuvudtaget &dr uppfyllda. I vart fall har nagon allmén trafikplikt
pa den aktuella strickan inte beslutats i behorig ordning.

Inte heller kontraktstilldelningen har genomférts pa foreskrivet sitt. Enligt bestimmelserna ska
ndmligen en sérskild anbudstdvling genomforas med iakttagande av EG-lufttrafikforordningens
bestimmelser. Sa har emellertid inte skett, utan Kommunerna har (genom Karlstads kommun)?28
genomfort ett eget upphandlingsforfarande enligt ALUF inom vilket det enbart kommit in ett
anbud, fran flygbolaget BMI. Det ér dven detta anbud som har lagts till grund for tilldelning och
kontraktsskrivning.

Det dr lagligen inte mojligt att istéllet for att anordna en anbudstéivling enligt EG-lufttrafikfor-
ordningen upphandla regelbunden flygtrafik enligt ALUF eller nigon annan av de sérskilda upp-
handlingslagarna. ALUF ir inte ens tillimplig p4 flygtrafiktjinster. Som en konsekvens av att for-
ordningens bestimmelser kringgatts kan hittills utbetalade subventioner komma bli aterbetalnings-
pliktiga enligt bestimmelserna for otillatet statligt stod. Detta kan mojligen forklara att endast ett
enda flygbolag har visat intresse av att limna anbud. Om BMI inte redan gatt i konkurs hade bola-
get kunna bli aterbetalningsskyldig av de omkring 50 miljoner kronor som Kommunerna hittills
betalat ut for flygtrafiken pa Frankfurt-linjen.

Som kammarritten konstaterat utgor det inte nagon kommunal angeldgenhet att befatta sig med
finansiering av regelbunden flygtrafik. Beslutet att finansiera flyglinjen Karlstad-Jonkoping-
Frankfurt dr ddrmed olagligt varfor det finns anledning att rikta kritik mot Kommunerna som pa
detta sitt snedvridit konkurrensen.

Karlstads kommun har dven tidigare dgnat sig at liknande olovlig flyglinjefinansiering. Under
2014 beslutade kommunen ldmna ett ekonomiskt stod till linjen Karlstad-Jonkoping-Frankfurt
som fram till och med 2016 p4 olika siitt kom att uppga till totalt c:a 20 miljoner kronor. Aven
denna finansiering har lagakraftvunnet forklarats olaglig av domstol.

Det finns mot denna bakgrund anledning att rikta sérskilt allvarlig kritik mot Karlstads kommun
som uppenbarligen, av kommentarerna i efterhand att doma, redan fran borjan insett att det nu
aktuella flyglinjestodet riskerade strida mot lag, och darmed forbrukat allmidnna medel pa ett
otillborligt sitt.

28 e det i fotnot 4 redovisade meddelandet om upphandling, dér Karlstads kommun stér som upphandlare. Ndgon motsvarande annonsering fran
Jonkopings kommun eller fran Region Virmland har 6verhuvudtaget inte kunnat aterfinnas.



