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Det nationella basutbudet av flygplatser

Till trafikutskottet

Trafikutskottet beslutade den 19 oktober 2021 att ge konstitutionsutskottet
mojlighet att yttra sig over de konstitutionella aspekterna av ett foreslaget
utskottsinitiativ om ett tillkdnnagivande till regeringen som ror det nationella
basutbudet av flygplatser.

Konstitutionsutskottet ser med hénvisning till vad som anfors i
stallningstagandet i konstitutionellt hanseende inget hinder for ett
tillkdnnagivande som ror riksdagens inflytande vid framtida andringar i det
nationella basutbudet av flygplatser. Dérutéver lamnar utskottet ytterligare
nagra synpunkter som ror tillkannagivandet i det foreslagna utskottsinitiativet.
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Bakgrund

| september 2008 dverlamnade regeringen proposition 2008/09:35 Framtidens
resor och transporter — infrastruktur for hallbar tillvaxt till riksdagen. |
propositionen lamnade regeringen forslag till inriktning av atgarder i
transportinfrastrukturen for perioden 2010-2021. Det lades fram forslag till
ekonomiska ramar, ansvarsfordelning och végledning for prioritering av
atgarder i atgdrdsplaneringen efter riksdagens beslut. Vidare behandlades bl.a.
frégan om ett nationellt basutbud av flygplatser. Regeringen lamnade inget
forslag i den fragan men informerade om att den gjorde bedémningen att staten
borde ansvara for att tillhandahalla ett nationellt basutbud av flygplatser for att
sékerstalla en god interregional och internationell tillganglighet. Enligt
regeringen borde &tminstone foljande tio flygplatser ingd i detta utbud:
Goteborg/Landvetter, Kiruna, Luled, Malmo, Ronneby, Stockholm/Arlanda,
Stockholm/Bromma, Umed, Visby och Are/Ostersund. Vidare framhdll
regeringen att ett nationellt basutbud av flygplatser borde faststéllas efter det
att riksdagen hade tagit stéllning till propositionen och att det borde ankomma
pa regeringen att fatta det formella beslutet huruvida en flygplats ska inga i det
nationella basutbudet eller inte.

Propositionen, som bereddes av trafikutskottet, behandlades av riksdagen
under hosten 2008 (bet. 2008/09:TU2, rskr. 2008/09:145). Utskottet delade de
beddmningar som regeringen gjorde i sin redovisning om att staten skulle
tillhandahalla ett nationellt basutbud av flygplatser.

Né&r det galler vilka flygplatser som ska drivas av staten faststallde
regeringen under 2009 ett nationellt basutbud som staten pa sikt borde ansvara
for att tillhandahdlla (se Ds 2021:25 s. 72). Flygplatserna drivs av det
helstatliga bolaget Swedavia AB och enligt dess bolagsordning far bolaget inte
utan regeringens godkannande lagga ned eller 6verlata nagon av de flygplatser
som ingdr i det av regeringen vid var tid faststallda nationella basutbudet av
flygplatser.

Inom trafikutskottet har det nu véckts en frdga om att utskottet, med stod
av sin initiativratt enligt 9 kap. 16 § riksdagsordningen, ska ta initiativ till ett
tillkdnnagivande till regeringen om det nationella basutbudet av flygplatser
(prot. 2021/22:2 § 11 bil. 3 och prot. 2021/22:3 § 12). Det foreslagna
utskottsinitiativet handlar om att &ndringar i det nationella basutbudet av
flygplatser inte bor f& genomforas utan riksdagens godkannande. Vid
sammantradet den 19 oktober 2021 beslutade trafikutskottet att ge
konstitutionsutskottet méjlighet att yttra sig om det foreslagna initiativets
konstitutionella aspekter.
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Gallande ordning for tillkdnnagivanden

Riksdagen kan vid sidan av beslut om lagar och anslag anvénda sig av en mer
obestamd beslutsform for olika fragor, sk. tillkannagivanden. Ett
tillkdnnagivande kan stéllas till regeringen eller riksdagsstyrelsen och genom
tillkannagivandet ger riksdagen sin mening till kanna i en viss sakfraga. Det
finns inte ndgon forfattningsreglering nar det galler tillkdnnagivanden och
deras innebord. Utrymmet for ett tillkdnnagivande begransas dock av skilda
bestammelser i regeringsformen. Vidare géller att ett tillkannagivande fran
riksdagen inte &r rattsligt bindande for regeringen aven om utgangspunkten &r
att regeringen tillgodoser ett tillkdnnagivande.

Enligt 9 kap. 8 § riksdagsordningen ska regeringen varje &r i en skrivelse
till riksdagen redovisa vilka atgarder regeringen vidtagit med anledning av de
riksdagsskrivelser som har dverlamnats till regeringen.

Konstitutionsutskottet har vid olika tillfallen gjort vagledande uttalanden
om tillkannagivandens utformning och hanteringen av dem. Bland annat har
utskottet tagit upp s.k. negativa tillkdnnagivanden och betydelsen av
bestdmmelserna i 8 kap. regeringsformen om férdelningen av normgivnings-
makten (bet. 2015/16:KU21 s. 38 f.). Vidare har utskottet anfort att ett
tillkannagivande fran riksdagen bor vara tydligt och uttryckligen framga av
det aktuella utskottets stallningstagande, for att det ska vara tydligt for bade
riksdagen och regeringen vad utskottet anser att regeringen bor géra (bet.
2017/18:KU21 s. 44).

Utskottets stallningstagande

Det foreslagna initiativet inom trafikutskottet avser ett tillkdnnagivande till
regeringen om att &ndringar i det nationella basutbudet av flygplatser inte bor
fa genomforas utan riksdagens godkannande.

Som har redovisats ovan dr riksdagens mojlighet att gora tillkdnnagivanden
till regeringen inte reglerad i ndgon forfattning utan bygger pa konstitutionell
praxis. Grundlaggande for en diskussion om tillkédnnagivanden ar ocksa att
dessa inte &r rattsligt bindande.

Likval innebér skilda bestdimmelser i regeringsformen att det finns vissa
formella begransningar for vad som kan tas upp i tillkannagivanden. Sa foljer
det av 1 kap. 1 § tredje stycket regeringsformen att den offentliga makten
utdvas under lagarna. Vidare innehaller 11 kap. 3 § och 12 kap. 2 § regerings-
formen bestdmmelser om domstolars och myndigheters sjalvstandighet.
Bestdmmelserna i 1 kap. 6 § och 12 kap. 1 8 regeringsformen, som stadgar att
regeringen styr riket och att forvaltningsmyndigheterna lyder under
regeringen, begransar ocksd majligheten att rikta tillkannagivanden till
forvaltningsmyndigheter under regeringen.

Samtidigt galler att all offentlig makt utgar fran folket och att riksdagen &r
folkets framsta foretradare. Detta forhallande kommer tydligt till uttryck i
8 kap. regeringsformen om férdelningen av normgivningsmakten mellan
riksdagen och regeringen. Sérskild betydelse har 8 kap. 8 8 regeringsformen,
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enligt vilken foljer att behorighet for regeringen att besluta foreskrifter i ett
visst dmne inte utgdr hinder for riksdagen att meddela foreskrifter i samma
&mne. Detta galler &ven om regeringen redan har utnyttjat sin behdrighet. Den
lag som riksdagen beslutar kan i ett sidant fall gora en foreskrift meddelad av
regeringen verkningslos. Riksdagen kan saledes se till att dess uppfattning
drivs igenom, dven om riksdagen tidigare har delegerat foreskriftsrétten till
regeringen eller om &mnet ligger inom regeringens s.k. restkompetens.
Bestimmelsen ar en del av det regelverk som garanterar att riksdagens
uppfattning i en viss fraga far genomslag. Aven om den formella mojlighet
som bestdmmelsen medfér inte anvénds frekvent &r blotta forekomsten av den
central. Genom den formella méjlighet som bestdmmelsen ger riksdagen har
regeringen skal att handla sa att den tillmétesgar riksdagens 6nskemal, utan att
riksdagen faktiskt anvander bestdammelsen.

Aven utanfér normgivningsmakten forekommer det sjalvfallet regerings-
beslut som kan vacka intresse i riksdagen. Av skal som framgar ovan kan
utrymmet for riksdagens formella befogenheter att har ingripa vara mindre,
men med det i beaktande kan det ocksé pa sddana omréaden finnas ett behov
for riksdagen att meddela regeringen sin uppfattning (jfr bet. 1993/94:KU18
S. 26).

Nér det galler tillkdnnagivandet i det aktuella férslaget till utskottsinitiativ
konstaterar utskottet att det inte ror ett enskilt rattskipnings- eller
forvaltningsarende. Tillkannagivandet ror inte heller en sakfrdga som &r
forfattningsreglerad. Utskottet noterar att regeringen tidigare har redovisat sin
bedémning i sakfrdgan i en proposition som behandlats av riksdagen. |
konstitutionellt h&nseende ser utskottet mot denna bakgrund inget hinder for
ett tillk&nnagivande som ror riksdagens inflytande vid framtida andringar i det
nationella basutbudet av flygplatser. Med det sagt kan utskottet samtidigt
konstatera att tillkdnnagivandet innebér en férdndring av ansvarsfordelningen
mellan riksdagen och regeringen i den aktuella sakfrdgan. Utskottet tar i
yttrandet inte stallning till om den ordning for &ndringar i det nationella
basutbudet av flygplatser som forordas i forslaget till utskottsinitiativ &r
lamplig, utan det ankommer pé trafikutskottet att bedoma.

Slutligen noterar utskottet att tillkdnnagivandet i forslaget till utskotts-
initiativ till viss del ar negativt utformat. Utskottet har tidigare pekat pa
svarigheten att definiera negativa tillkannagivanden mer bestamt och att ett
tillkannagivande maste kunna slutbehandlas av regeringen. Ett eventuellt
tillkannagivande i den aktuella fragan bor sledes utformas pa ett satt som ger
regeringen mojlighet att inte bara tillgodose utan dven avsluta behandlingen
av det.
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Stockholm den 9 november 2021

Pa konstitutionsutskottets vagnar

Karin Enstrom

Foljande ledaméter har deltagit i beslutet: Karin Enstrém (M), Hans Ekstrom
(S), Ida Karkiainen (S), Lars Jilmstad (M), Matheus Enholm (SD), Per-Arne
Hakansson (S), Per Schéldberg (C), Mia Sydow Mélleby (V), Ida Drougge
(M), Fredrik Lindahl (SD), Laila Naraghi (S), Tuve Skanberg (KD), Tina
Acketoft (L), Mikael Strandman (SD), Anna Sibinska (MP), Erik Ottoson (M)
och Erik Ezelius (S).
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