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Det nationella basutbudet av flygplatser

Sammanfattning

Utskottet foreslar med stod av sin initiativratt enligt 9 kap. 16 § riksdags-
ordningen att riksdagen riktar ett tillkdnnagivande till regeringen om att
riksdagens godk&nnande bor hamtas in innan &ndringar genomférs i det
nationella basutbudet av flygplatser.

I drendet finns en reservation (S, V, MP) och tva sérskilda yttranden (S, V,
MP). | reservationen foreslas att riksdagen ska avsla forslaget till utskotts-
initiativ.

Behandlade forslag
Utskottet lagger pa eget initiativ fram ett forslag till tillkannagivande.
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Utskottets forslag till riksdagsbeslut

Det nationella basutbudet av flygplatser
Riksdagen staller sig bakom det som utskottet anfér om att riksdagens
godkdnnande boér hdmtas in innan dndringar genomférs i det nationella
basutbudet av flygplatser och tillkdnnager detta for regeringen.

Reservation (S, V, MP)

Stockholm den 25 november 2021

P4 trafikutskottets vagnar

Jens Holm

Foljande ledaméter har deltagit i beslutet: Jens Holm (V), Anders Akesson
(C), Magnus Jacobsson (KD), Teres Lindberg (S), Denis Begic (S), Maria
Stockhaus (M), Jasenko Omanovic (S), Sten Bergheden (M), Jimmy Stéhl
(SD), Anders Hansson (M), Thomas Morell (SD), Johan Biiser (S), Elin
Gustafsson (S), Helena Gellerman (L), Patrik Joénsson (SD), Asa Coenraads
(M) och Axel Hallberg (MP).
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Redogorelse for drendet

Arendet och dess beredning

Inom utskottet har det vackts en fraga om att utskottet, med stéd av sin
initiativratt enligt 9 kap. 16 8§ riksdagsordningen, ska ta initiativ till ett
tillkdnnagivande till regeringen om det nationella basutbudet av flygplatser.
Vid utskottets sammantrade den 21 september 2021 [&mnades ett forslag till
utskottsinitiativ (prot. 2021/22:2). Vid sammantradet den 12 oktober 2021
beslutade utskottet att paborja ett beredningsarbete i syfte att kunna ta ett
utskottsinitiativ i fragan (prot. 2021/22:3). Vid sammantradet den 19 oktober
2021 beslutade utskottet att hamta in yttranden fran konstitutionsutskottet och
Swedavia AB (prot. 2021/22:4). Yttrandena aterfinns i bilaga 1 och 2.

Vid utskottets sammantrade den 21 september 2021 informerade utredaren
Magnus Persson om Brommautredningen. Vid samma sammantréde lamnade
infrastrukturminister Tomas Eneroth information med anledning av den
nyligen presenterade Brommautredningen.



Utskottets 0verviganden

Det nationella basutbudet av flygplatser

Utskottets forslag i korthet

Riksdagen stéller sig bakom det som utskottet anfor om att
riksdagens godk&nnande bér hdmtas in innan andringar genomfors i
det nationella basutbudet av flygplatser och tillkannager detta for
regeringen.

Jamfor reservationen (S, V, MP) och sarskilt yttrande 1 (S, MP)
och 2 (V).

Bakgrund

Ett nationellt basutbud

| propositionen Framtidens resor och transporter — infrastruktur for hallbar
tillvaxt (prop. 2008/09:35) gjorde den davarande regeringen bedémningen att
staten bor ansvara for att tillhandahalla ett nationellt basutbud av flygplatser
for att sdkerstalla en god interregional och internationell tillganglighet.
Regeringen menade att &tminstone féljande flygplatser borde ingd i detta
utbud:  Goteborg/Landvetter,  Kiruna, Luled, Malmd, Ronneby,
Stockholm/Arlanda, Stockholm/Bromma, Umed, Visby och Are/Ostersund. |
propositionen anfordes att ett nationellt basutbud av flygplatser borde
faststallas efter det att riksdagen tagit stallning till regeringens proposition och
att det borde vara regeringens uppgift att fatta det formella beslutet om
huruvida en flygplats ska ingd i det nationella basutbudet.

Trafikutskottet betonade att statens ansvar i sammanhanget ar att sakerstélla
att flyget ges goda forutsattningar for en langsiktigt hallbar utveckling.
Utskottet stallde sig positivt till regeringens redovisning om att staten pa sikt
ska tillhandahalla ett nationellt basutbud av flygplatser dér dtminstone de tio
namnda flygplatserna ingar. Utskottet konstaterade att det enligt propositionen
bor vara regeringens uppgift att fatta det formella beslutet om huruvida en
flygplats ska ingd i det nationella basutbudet eller inte. Riksdagen beslutade i
december 2008 enligt utskottets forslag (bet. 2008/09:TU2, rskr.
2008/09:145).

Den 19 mars 2009 beslutade regeringen att faststidlla det nationella
basutbudet av tio flygplatser (N2009/2391). Bromma flygplats ar en av de
flygplatser som enligt beslutet ingér i basutbudet. Syftet med det nationella
basutbudet &r att dessa flygplatser ska utgdra stommen i ett effektivt och
langsiktigt hallbart flygtransportsystem och sékerstalla en grundldggande
interregional tillganglighet i hela landet.
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Infrastrukturminister Tomas Eneroth och miljo- och klimatminister Per
Bolund héll den 21 april 2021 en gemensam presstraff dar de lamnade besked
om att regeringen vill avveckla Bromma flygplats och i stéllet sakra n6dvéndig
kapacitet pa Arlanda flygplats. Vid presskonferensen uttalade ministrarna bl.a.
att Bromma flygplats infor detta behover tas bort fran listan pa nationellt
basutbud av flygplatser. Eftersom Swedavia AB ansvarar for driften av
Bromma innebdr detta att Swedavia darefter kan fatta beslut om att stdnga
flygplatsen.

Statens bolagsstyrning

Utgangspunkten for styrningen av statliga bolag & den svenska
bolagsstyrningsmodellen. Den innebér bl.a. att de bolag som dgs av staten styrs
associationsrattsligt p& samma sétt som privatagda bolag med bolagsstamman
som det hogsta beslutande organet. | Statens dgarpolicy fran 2020 redogérs for
regeringens uppdrag och mal, tillampliga ramverk och viktiga principfragor
nar det géller styrningen av bolag med statligt dgande. Vidare ger
Organisationen for ekonomiskt samarbete och utvecklings (OECD) riktlinjer
for bolagsstyrning av statligt 4gda foretag staten som &gare och de statligt 4gda
bolagen rekommendationer som riktas till regeringar for att sakerstalla att
statligt dgda foretag verkar effektivt, transparent och ansvarstagande.
Riktlinjerna ska ge ett forutsagbart ramverk att forhélla sig till och innebara
att statens roll som agare tydligt kan avskiljas fran statens évriga roller.

| september 2009 foreslog den davarande regeringen att flygplats-
verksamheten vid Luftfartsverket skulle dverforas till ett eller flera av staten
direkt eller indirekt heldgda aktiebolag (prop. 2009/10:16). Bolaget eller
bolagen skulle enligt forslaget ansvara for drift, utveckling och finansiering av
sina flygplatser. | propositionen framfordes att staten genom lagstiftning
kommer att kunna reglera en rad frdgor om flygplatser, t.ex. anlaggning,
ombyggnad av flygplatser och sdkerhet. Regeringen anférde vidare att den har
faststallt ett nationellt basutbud av flygplatser och att dessa ska utgdra
stommen i flygtransportsystemet och sakerstéalla grundlaggande interregional
tillganglighet i landet. Andra flygplatser borde enligt regeringen kunna 6vertas
av t.ex. kommuner eller néringsliv och dven laggas ned. Utskottet valkomnade
regeringens forslag och bedémde att en bolagisering av flygplatsverksamheten
skulle komma att bidra till att skapa en effektiv och lénsam verksamhet som
aktivt medverkar till utveckling av transportsektorn och som inom ramen for
affarsmassighet framjar att de transportpolitiska malen uppnds (bet.
2009/10:TU7, rskr. 2009/10:114).

Det nya bolaget, Swedavia AB, bildades 2010 och har sedan dess hand om
de statliga flygplatser som ingar i det nationella basutbudet. Det har i allt
vasentligt 6verlatits till bolagsstyrelsen att fatta beslut om strukturfragor och
investeringsvolymer. Sadana beslut ska enligt styrmodellen fattas pa
affarsmassiga grunder, inom ramen for bl.a. de avkastningskrav som &garen
stéller. Bolag med statligt 4gande styrs liksom privatdgda bolag i férsta hand
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av aktiebolagslagen (2005:551). Naringsministern ansvarar for en enhetlig
agarpolitik for bolag med statligt d&gande och &r ansvarigt statsrad for bl.a.
Swedavia.

Genom bolagsordningen bestammer dgaren bolagets verksamhetsforemal
och vissa angivna ramar for verksamheten (3 kap. 1 § aktiebolagslagen).
Verksamhetsforemalen ska ha sin grund i riksdagens beslut. Nar det galler
Swedavia ska bolaget enligt &garanvisningen, inom ramen for transport-
politikens funktions- och hansynsmal, mata och redovisa utfall for fem
indikatorer inom omradena tillganglighet, transportkvalitet, sakerhet och
miljo.

Swedavia far enligt 10 § i sin bolagsordning inte utan regeringens god-
kannande lagga ned eller 6verlata nagon av de flygplatser som ingar i det
nationella basutbud av flygplatser som vid var tid har faststéllts av regeringen.
Bestammelsen i 10 § far inte andras utan att regeringen har lamnat tillstand till
det.

Tidigare riksdagsbehandling

Riksdagens tillkdnnagivande 2014

Riksdagen beslutade i december 2014 att tillkdnnage for regeringen vad
utskottet anfort om att det inte borde tillsittas nagon forhandlingsperson i
frdgan om att avveckla citynara flygplatser (bet. 2014/15:TU1, rskr.
2014/15:86). Utskottet ansdg att regeringens aviserade intention att utse en
statlig forhandlingsperson for att samordna kontakter med kommuner som kan
bygga fler bostader pa citynara flygplatsmark var mycket olamplig och
anforde att tillsittandet innebar en politisk signal som i sin tur skulle framkalla
en osakerhet om flygplatsens framtid, vilket skulle kunna paverka framfor allt
naringslivet negativt men &ven ha aterverkningar pa t.ex. manniskors val av
bostads- eller arbetsort. Darfor foreslog utskottet ett tillkdnnagivande om att
det inte borde tillsattas ndgon forhandlingsperson for avveckling av citynira
flygplatser.

Av skrivelse 2016/17:75 framgér att regeringen den 18 december 2015
beslutade att &ndra uppdraget till den samordnare fér Bromma flygplats som
tillsattes i december 2014.

Riksdagens tillkdnnagivande 2015

I mars 2015 riktade riksdagen &ter ett tillkdnnagivande till regeringen om
Bromma flygplats. | tillkdnnagivandet angavs att regeringen tydligt borde ta
stéllning och agera for att Bromma flygplats inte skulle l&ggas ned (bet.
2014/15:TU7, rskr. 2014/15:144). Utskottet framholl att Bromma flygplats
innebdr en viktig 16sning for goda flygforbindelser och understrok att Bromma
flygplats inte bara ar en fraga for Stockholm utan en infrastrukturlosning som
i allra hogsta grad berdr hela Sverige.
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I skrivelse 2015/16:75 hanvisade regeringen till beslutet fran den 18
december 2015 att &ndra uppdraget till den samordnare for Bromma flygplats
som tillsattes i december 2014. Uppdraget begransades genom beslutet for att
tillmotesga riksdagens 6nskemal om att regeringen tydligt bor ta stallning och
agera for att Bromma flygplats inte ska I&ggas ned.

Riksdagens tillkannagivande 2016

Riksdagen beslutade déarefter i maj 2016 om ett nytt tillkdnnagivande till
regeringen om att den bor verka for en fortsatt utveckling av Bromma flygplats
(bet. 2015/16:TU14, rskr. 2015/16:226). Utskottet understrok betydelsen av
Bromma flygplats och att den ar viktig for tillgangligheten i bade Stockholms-
regionen och dvriga landet.

Av regeringens skrivelse 2020/21:75 framgér bl.a. att Swedavia den 14
september 2020 redovisade en konsekvensanalys i frdga om den fortsatta
driften av Bromma flygplats. Swedavias bedémning var att det under rddande
marknadsforutsattningar inte ar affarsmassigt motiverat att driva Bromma
flygplats vidare (se nedan). Regeringen uppgav att konsekvenserna av
Swedavias beddémning analyseras inom Regeringskansliet och att &rendet
bereds vidare.

Riksdagens tillkdnnagivande 2021

Slutligen beslutade riksdagen i juni 2021 att stalla sig bakom det som utskottet
anforde om framtiden for Bromma och Arlanda flygplats och tillkdnnagav
detta for regeringen (bet. 2020/21:TU14, rskr. 2020/21:334). Enligt utskottet
ska Bromma fortsétta att vara en modern flygplats och beslut om Brommas
framtid bor tidigast fattas nar flyget har aterhdmtat sig och tillforlitliga
prognoser kan goras for flygets utveckling. Vidare bor regeringen fa i uppdrag
att ta fram en plan for utveckling och utdkning av Arlanda flygplats inklusive
miljotillstdnd for att sakra tillracklig flygkapacitet i Stockholmsomradet
baserat pa tillforlitliga prognoser. Regeringen bor enligt tillkannagivandet
aterkomma senast i december 2021 med en plan for Arlandas utveckling.

Regeringen har i budgetpropositionen for 2022 redovisat att Regerings-
kansliet har inlett arbetet med att analysera forutsattningarna for att ta fram en
plan utifrdn vad som anges i tillkdnnagivandet (prop. 2021/22:1 utg.omr. 22).
Regeringen hanvisar till ett utredningsuppdrag och promemorian Bromma
flygplats — underlag for avveckling av drift och verksamhet (Ds 2021:25),
vilket beskrivs nérmare nedan. Regeringen uppger att den kommer att
aterkomma till riksdagen for att informera om hur regeringen avser att hantera
tillkdnnagivandet. Regeringen kan dock konstatera att arbetet med
tillkdnnagivandet inte kommer att kunna utféras inom den tid som anges i
tillkdnnagivandet.
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Pagaende arbete

Swedavias konsekvensanalys

Swedavia ombads vid den &gardialog som holls den 23 juni 2020 att
aterkomma med en konsekvensanalys utifran bolagets affarsmassiga
perspektiv av ett eventuellt politiskt beslut att i fortid stdnga Bromma
flygplats. Den 14 september 2020 redovisade Swedavia sina slutsatser till
Regeringskansliet (N&ringsdepartementet) i en konsekvensanalys av en
eventuell fortida avveckling av Bromma. Swedavia uppger att
konsekvensanalysen gjordes utifran bolagets affarsmassiga perspektiv.
Swedavias samlade bedémning var att det under rddande marknads-
forutsattningar inte &r affarsméssigt motiverat att fortsatta att driva Bromma
flygplats och att trafiken i stéllet bor koncentreras till Arlanda flygplats for att
pa basta satt varna bade konkurrenskraft och tillganglighet. Swedavia menar
bl.a. att en fortida stdngning av flygplatsen kréver ett politiskt beslut och bor
fattas med ett bredare samhallsperspektiv i beaktande. En grundlaggande
forutsattning ar dock enligt Swedavia att Arlanda far langsiktiga
forutsattningar att utvecklas i takt med marknadens utveckling och
flygbranschens pagéende klimatomstéllning. Konsekvenserna av ett politiskt
beslut om en fortida nedlaggning &r, enligt Swedavia, hanterbara och medfér
sammantaget férdelar for Swedavia.

Swedavias sammanfattning av den begérda konsekvensanalysen av en
fortida avveckling av Bromma flygplats skickades den 20 september 2021 pé&
remiss till ett antal olika remissinstanser. Remissvaren ska ha kommit in till
Regeringskansliet (Naringsdepartementet) senast den 20 december 2021.

Infrastrukturdepartementets utredning

Den 27 april 2021 beslutade infrastrukturministern att tillkalla en s.k.
bokstavsutredare med uppdrag att ta fram underlag infor en avveckling av
driften av och verksamheterna vid Bromma flygplats. Betdnkandet Bromma
flygplats — underlag for avveckling av drift och verksamhet (Ds 2021:25)
overlamnades i augusti 2021.

Utredaren konstaterar bl.a. att riksdagen i olika tillkdnnagivanden tydligt
har synliggjort att man har en annan asikt om Bromma flygplats framtid &n
den som regeringens foretradare har gett uttryck fér. Utredaren konstaterar att
det finns en ”mjuk bindning” mellan regeringen och riksdagen nér det géller
det nationella basutbudet av flygplatser. Utredaren menar att det ar kutym att
regeringen aterkommer till riksdagen i de fall d& man vill forandra en fraga i
forhallande till den information som man tidigare har redovisat. Utredaren
menar att det darfor &r rimligt att regeringen i en skrivelse informerar
riksdagen om sina motiv till att man har for avsikt att besluta att Bromma ska
tas bort ur det nationella basutbudet av flygplatser.

Utredaren foreslar ocksa att regeringen i en sadan skrivelse informerar
riksdagen om att man avser att andra Swedavias bolagsordning sa att bolaget
enbart far driva de flygplatser som ingar i det nationella basutbudet. Enligt
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utredaren bor regeringen i skrivelsen ocksa tydliggora for riksdagen att man
avser att via en dgaranvisning ytterligare fortydliga sina forvantningar pa att
Swedavia ska leda avvecklingen av Bromma flygplats med intentionen att det
ska ske i strukturerade former och i god ordning éver en tidsperiod om tre till
fem ar.

Utredningen skickades den 20 september 2021 pa remiss till olika remiss-
instanser. Remissvaren ska ha kommit in till Regeringskansliet (Infrastruktur-
departementet) senast den 20 december 2021.

Inkomna yttranden

Konstitutionsutskottet lamnade den 9 november 2021 sitt yttrande Over det
foreslagna initiativets konstitutionella aspekter (yttr. 2021/22:KU3y).
Konstitutionsutskottet konstaterar att det inte ror ett enskilt rattskipnings- eller
forvaltningsérende och att det foreslagna utskottsinitiativet inte heller ror en
sakfraga som &r forfattningsreglerad samt att regeringen tidigare har redovisat
sin bedémning i sakfrdgan i en proposition som har 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 konstitutionsutskottet
samtidigt konstatera att tillkdnnagivandet innebdr en fordndring av
ansvarsfordelningen mellan riksdagen och regeringen i den aktuella sakfragan.
Konstitutionsutskottet tar i yttrandet inte stéllning till om den ordning for
andringar i det nationella basutbudet som foérordas i forslaget till
utskottsinitiativ ar lamplig, utan anfor att detta ar upp till trafikutskottet att
beddma. Dérutdver noterar utskottet att det foreslagna tillkdnnagivandet om
att andringar i det nationella basutbudet inte far goras utan riksdagens god-
kannande till viss del &r negativt utformat. Konstitutionsutskottet har tidigare
pekat pa svarigheten att definiera negativa tillkannagivanden mer bestamt och
att regeringen méste kunna slutbehandla ett tillkannagivande. Ett eventuellt
tillkédnnagivande i den aktuella fragan bor séledes enligt konstitutionsutskottet
utformas pé ett sétt som ger regeringen majlighet att inte bara tillgodose utan
&ven avsluta behandlingen av det.

Den 27 oktober 2021 ld&mnade Swedavia AB sitt yttrande Over forslagets
konsekvenser i fraga om styrningen av bolaget (dnr 418-2021/22). Swedavia
anger att bolaget bedriver sin verksamhet i enlighet med den bolagsordning
som beslutats vid bolagsstdmman, med sitt sarskilda samhallsuppdrag och
med mal som &garen har satt upp. Bolaget har inga synpunkter nér det galler
beslutsordningen mellan riksdagen och regeringen i fraga om det nationella
basutbudet.

Utskottets stallningstagande

Utskottet vill inledningsvis betona att det svenska flyget &r ett kretslopp och
att de regionala flygplatserna ar helt beroende av flygningar in mot och ut fran



UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

storstaderna. Fragan om flygets forutsattningar till och fran Stockholm &r
darfor en nationell angelédgenhet. Utskottet menar att regeringen under sina sju
ar vid makten har underlatit att bygga ut och utveckla Arlanda flygplats och
att regeringen nu aventyrar aterstarten av det svenska flyget genom att vilja
lagga ned Bromma flygplats i fortid.

Utskottet konstaterar att infrastrukturministern och miljé- och klimat-
ministern vid en presstréff den 21 april 2021 meddelade att regeringen anser
att Bromma flygplats bor stangas i fortid och tas bort fran listan éver det
nationella basutbudet av flygplatser. Som skal angavs att regeringen ser
framfor sig att resandet med flyg kommer att minska efter pandemin. Utskottet
vill pdminna om att en majoritet av riksdagens partier darefter i ett
tillkannagivande frdn maj 2021 har anfort att ett beslut om framtiden for
Bromma flygplats tidigast kan fattas nar flygbranschen har aterhamtat sig efter
coronapandemin och nar det gar att gora tillforlitliga prognoser om flygets
utveckling. | riksdagens tillkannagivande konstateras ocksa att regeringen
senast i december 2021 bor aterkomma till riksdagen med en plan for
utveckling och utékning av Arlanda flygplats for att sdkra en framtida
tillracklig flygkapacitet i Stockholmsomradet. Utskottet noterar att regeringen
har meddelat att arbetet med tillkdnnagivandet inte kommer att kunna utféras
inom den tid som anges av riksdagen.

Utskottet anser att regeringen efter riksdagens tillkannagivande i maj 2021
hade mdjlighet att ge utredaren ett nytt och breddat uppdrag i linje med
riksdagens beslut, men i stillet valde regeringen att bortse fran tillkanna-
givandet och ga vidare med arbetet for en fortida stangning av Bromma
flygplats. Utskottet konstaterar att utredaren presenterade sitt forslag om den
fortsatta processen med en fortida nedlaggning av Bromma flygplats den 31
augusti 2021 och att regeringen nu har skickat utredningen pa remiss.

Utskottet stéllde sig i december 2008 positivt till att staten pa sikt ska
tillhandahalla ett nationellt basutbud av flygplatser dar bl.a. Bromma flygplats
ingdr. Utskottet konstaterade d& dven att det enligt propositionen borde vara
regeringens uppgift att fatta det formella beslutet om huruvida en flygplats ska
ingd i det nationella basutbudet eller inte. 1 formell mening &r det darmed
regeringens uppgift att fatta beslutet om huruvida en flygplats ska ingé i det
nationella basutbudet. Utskottet noterar att Infrastrukturdepartementets
utredare har konstaterat att riksdagen, genom att inte besluta pa annat sétt,
darmed har accepterat att det ar regeringen som faststaller vilka flygplatser
som ska inga i det nationella basutbudet. Utskottet uppmarksammar samtidigt
att utredaren i sin rapport konstaterar att riksdagen i sina tillkdnnagivanden
tydligt har synliggjort att man har en annan asikt om Bromma flygplats framtid
an den som regeringens foretradare har gett uttryck for. Utskottet delar den
uppfattningen och menar att regeringen aktivt har valt att runda riksdagens
tydligt formulerade uppfattning i frdiga om Bromma flygplats, vilken kom till
uttryck inte bara i tillkdnnagivandet fran i maj i ar utan ocksd i tidigare
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tillkannagivanden fran 2014, 2015 och 2016. Utskottet tvingas darmed konsta-
tera att Bromma flygplats fortfarande riskerar att mot riksdagens uttryckliga
vilja laggas ned i fortid inom nagra ar.

Med tanke pa riksdagens tidigare tillkannagivanden menar utskottet att det
&r klandervart att regeringen fortsdtter arbetet med att minska antalet
flygplatser i det nationella basutbudet fran tio till nio. Utskottet vill
understryka att tanken med att ge regeringen fortroendet att styra i dessa fragor
inte var att riksdagens folkvalda ledamoter helt skulle 3sidosattas och att en
riksdagsmajoritet skulle kunna ignoreras.

Utskottet anser att det nationella basutbudet av flygplatser ar av sadan vikt
att eventuella framtida forandringar bor godkannas av riksdagen. Utskottet
konstaterar i sammanhanget att konstitutionsutskottet i sitt yttrande inte ser
nagot hinder i konstitutionellt hanseende for ett tillkannagivande som ror
riksdagens inflytande vid framtida &ndringar i det nationella basutbudet.
Vidare noterar utskottet att Swedavia i sitt yttrande inte har nagra synpunkter
nar det galler beslutsordningen mellan riksdagen och regeringen i fraga om det
nationella basutbudet.

Mot den bakgrunden och med stéd av sin initiativratt enligt 9 kap. 16 §
riksdagsordningen foreslar utskottet att riksdagen riktar ett tillkannagivande
till regeringen om att riksdagens godkannande bdr hdmtas in innan &ndringar
genomfdrs i det nationella basutbudet av flygplatser.
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Reservation

Det nationella basutbudet av flygplatser (S, V, MP)

av Jens Holm (V), Teres Lindberg (S), Denis Begic (S), Jasenko Omanovic
(S), Johan Biser (S), Elin Gustafsson (S) och Axel Hallberg (MP).

Forslag till riksdagsbeslut
Vi anser att forslaget till riksdagsbeslut borde ha foljande lydelse:
Riksdagen avslar utskottets forslag.

Stallningstagande

Vi anser inte att det finns skal att rikta ett tillkdnnagivande till regeringen om
det nationella basutbudet av flygplatser. Vi anser darfor att riksdagen bor avsla
utskottsmajoritetens forslag till initiativ i fragan.

Vi utvecklar véra skal for detta i vara sarskilda yttranden 1 respektive 2.
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Sarskilda yttranden

1. Det nationella basutbudet av flygplatser (S, MP)

Teres Lindberg (S), Denis Begic (S), Jasenko Omanovic (S), Johan
Biser (S), Elin Gustafsson (S) och Axel Hallberg (MP) anfor:

Vi vill inledningsvis pdminna om att den davarande regeringen i propositionen
Framtidens resor och transporter — infrastruktur for héllbar tillvaxt (prop.
2008/09:35) redogjorde for att staten ska ansvara for ett nationellt basutbud av
flygplatser i syfte att sékerstélla en god interregional och internationell till-
ganglighet i hela landet. Regeringen gjorde bl.a. bedémningen att det bor vara
regeringen som fattar det formella beslutet om huruvida en flygplats ska inga
i det nationella basutbudet. Vi kan konstatera att trafikutskottet behandlade
regeringens proposition i betdnkande 2008/09:TU14 och att utskottet inte hade
nagon invandning mot regeringens bedémningar. Vi menar att riksdagen
dérmed har accepterat att det &r regeringen som faststaller vilka flygplatser
som ska ingd i det nationella basutbudet. Vi vill framhalla att detta &r en god
ordning som inte bor &ndras. Den 19 mars 2009 beslutade regeringen om
faststéllande av det nationella basutbudet av flygplatser. | regeringens beslut
angavs att det &r staten som pd sikt bor ansvara for att tillnandahélla
basutbudet.

Staten har som ambition att vara en aktiv och ansvarsfull &gare.
Regeringskansliet har inom Né&ringsdepartementet en organisation som &r
specialiserad pé& &garstyrning och bolagsforvaltning. Den svarar for
utvecklingen och forvaltningen av merparten av de statligt d4gda bolagen. Vi
vill uppmarksamma att det framgar av bolagsordningen for Swedavia att
bolaget inte utan regeringens godkannande far lagga ned eller Gverlata nagon
av de flygplatser som ingdr i det nationella basutbud av flygplatser som vid
var tid har faststéllts av regeringen. En &ndring av denna bestdmmelse kraver
enligt bolagsordningen regeringens godkéannande. Vi vill betona vikten av en
fortsatt effektiv styrning av statens bolag och att styrsystemet for statliga bolag
inte fordndras. Vi menar att de konsekvenser for styrningen av Swedavia som
utskottsinitiativet innebar borde ha utretts ndrmare, inte minst nér det galler
regeringens mojligheter att fatta beslut med den skyndsamhet som situationen
kréaver.

Vi vill vidare uppmérksamma att Swedavia vid den agardialog som holls
den 23 juni 2020 ombads att dterkomma med en konsekvensanalys utifran
bolagets affarsmassiga perspektiv av ett eventuellt politiskt beslut att i fortid
stdnga Bromma flygplats. Den 14 september 2020 redovisade Swedavia sina
slutsatser av en konsekvensanalys till Regeringskansliet (N&ringsdeparte-
mentet). Vi kan konstatera att Swedavias samlade bedémning &r att det under
radande marknadsforutsattningar inte ar affarsmassigt motiverat att fortsatta
att driva Bromma flygplats och att trafiken i stéllet bor koncentreras till



SARSKILDA YTTRANDEN

Arlanda flygplats for att pd basta satt varna bade konkurrenskraft och
tillganglighet. Vi vill framhalla att konsekvenserna av ett politiskt beslut om
en fortida nedlaggning enligt Swedavia dr hanterbara och sammantaget medfor
fordelar for Swedavia. Bolaget anfor i sin konsekvensbeskrivning att en grund-
laggande forutsattning ar att Arlanda flygplats far 1angsiktiga forutsattningar
att utvecklas i takt med marknadens och samhallets behov och att ett politiskt
beslut om en fortida avveckling av Bromma flygplats bor beakta dven andra
samhaéllsperspektiv utanfér Swedavias uppdrag.

Vi vill dessutom framhalla att infrastrukturministern den 27 april 2021
beslutade att tillkalla en s.k. bokstavsutredare med uppdrag att ta fram
underlag infér en avveckling av driften av och verksamheterna vid Bromma
flygplats. For att kunna pabdrja och genomfora en formell process att avveckla
driften av och verksamheterna vid Bromma flygplats har utredaren tagit fram
ett underlag som identifierar de beslut som staten behover fatta och vilka
atgarder i Gvrigt som staten behdver vidta for att snarast kunna genomfora
processen pa ett samhallsekonomiskt effektivt och hallbart sétt. Detta underlag
finns i rapporten Bromma flygplats — underlag for avveckling av drift och
verksamhet (Ds 2021:25), vilken dverldmnades till regeringen i augusti 2021.
Vi kan konstatera att utredaren bl.a. behandlade de frégor som tas upp i
utskottsinitiativet. Han konstaterade att de statliga flygplatser som ingér i det
nationella basutbudet, inklusive Bromma flygplats, numera finns i bolaget
Swedavia AB. Utredaren konstaterade vidare att genom bolagiseringen har
riksdagen och regeringen i allt vasentligt 6verfort beslutsfattandet i fraga om
investeringsvolymer och strukturférandringar fran riksdagen och regeringen
till bolaget, med beaktande av det &garinflytande som regeringen forfogar
over. Utredaren bedomde bl.a. att det finns en "mjuk bindning” mellan riks-
dagen och regeringen i fraga om det nationella basutbudet, och enligt
utredarens mening bor regeringen i en skrivelse informera riksdagen om sin
avsikt och sina skal for att besluta att ta bort Bromma flygplats ur det nationella
basutbudet. Utredaren framforde bl.a. foljande (Ds 2021:25, s. 68): ”Med
nuvarande rollférdelning nér det géller mandat och uppdrag &r det darfér enligt
min tolkning Swedavia AB och regeringen som beslutar om statens roll i och
utvecklingen av infrastrukturen vid de flygplatser som bolaget driver.”

Vi vill slutligen understryka att den 20 september 2021 skickades bade
Swedavias sammanfattning av konsekvensanalysen och utredarens rapport pa
remiss till ett antal olika remissinstanser. Remissvaren ska ha kommit in till
Regeringskansliet senast den 20 december 2021. Vi menar att det &r viktigt att
invanta remissvaren innan man gar vidare i denna fraga.

2. Det nationella basutbudet av flygplatser (V)

Jens Holm (V) anfor:

Inledningsvis vill jag betona att Vénsterpartiet I&nge har drivit att Bromma
flygplats ska avvecklas. Brommaflyget kan latt flyttas over till Arlanda och
ersattas med okat digitalt arbete och resor med tag. Jag vill framhalla att det
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finns en fantastisk majlighet att omvandla det omrade i Bromma som i dag
anvands till flygplatsomrade till en levande stadsdel med tiotusentals nya
bostader, arbetsplatser och grénomraden. En saddan omvandling gar ocksa helt
i linje med nationella och lokala miljomal om minskade utslapp av véaxthus-
gaser, minskat buller och battre folkhdlsa. Ett tkat digitalt arbete och
satsningar pa hoghastighetstdg kommer att minska behovet av flyg. Jag vill
starkt framhalla att vi av klimatskal behéver flyga mindre.

Jag vill vidare uppméarksamma att Swedavia den 14 september 2020
redovisade sina slutsatser av en konsekvensanalys till Regeringskansliet
(Néringsdepartementet) av ett eventuellt politiskt beslut att i fortid stdnga
Bromma flygplats. Jag kan konstatera att Swedavias samlade bedémning &r att
det under radande marknadsforutsattningar inte ar affarsmassigt motiverat att
fortsatta att driva Bromma flygplats och att trafiken i stallet bor koncentreras
till Arlanda flygplats for att pd basta satt varna bade konkurrenskraft och
tillganglighet. Jag vill framhalla att konsekvenserna av ett politiskt beslut om
en fortida nedlaggning enligt Swedavia ar hanterbara och sammantaget medfor
fordelar for Swedavia.

Jag menar att det &r helt rétt att avveckla Bromma flygplats och att
regeringen har mandatet att géra det. Jag vill pdminna om att den tidigare
regeringen har gjort beddmningen att det b6r vara regeringen som fattar det
formella beslutet om huruvida en flygplats ska inga i det nationella basutbudet
eller inte och att utskottet inte har haft ndgon invandning mot detta (prop.
2008/09:35, bet. 2008/09:TU14). Jag menar att riksdagen darmed har
accepterat att det ar regeringen som faststaller vilka flygplatser som ska inga i
det nationella basutbudet. Jag vill framhalla att detta &r en god ordning som
inte bor &ndras.
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Konstitutionsutskottets yttrande
2021/22:KU3y

Det nationella basutbudet av flygplatser

Till trafikutskottet

Trafikutskottet beslutade den 19 oktober 2021 att ge konstitutionsutskottet
mdjlighet 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 hinvisning till vad som anfors i
stdllningstagandet i konstitutionellt hinseende inget hinder for ett
tillkdnnagivande som ror riksdagens inflytande vid framtida &ndringar i det
nationella basutbudet av flygplatser. Darutdver ldmnar utskottet ytterligare
négra synpunkter som ror tillkdnnagivandet i det foreslagna utskottsinitiativet.
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Utskottets 6verviganden

Bakgrund

I september 2008 Gverlamnade regeringen proposition 2008/09:35 Framtidens
resor och transporter — infrastruktur for héllbar tillvéxt till riksdagen. I
propositionen ldmnade regeringen forslag till inriktning av atgérder i
transportinfrastrukturen for perioden 2010-2021. Det lades fram forslag till
ekonomiska ramar, ansvarsférdelning och végledning for prioritering av
atgirder i atgérdsplaneringen efter riksdagens beslut. Vidare behandlades bl.a.
fragan om ett nationellt basutbud av flygplatser. Regeringen limnade inget
forslag i den frdgan men informerade om att den gjorde bedomningen att staten
borde ansvara for att tillhandahalla ett nationellt basutbud av flygplatser for att
sdkerstdlla en god interregional och internationell tillgénglighet. Enligt
regeringen borde atminstone f6ljande tio flygplatser ingd i detta utbud:
Goteborg/Landvetter, Kiruna, Luled, Malmg, Ronneby, Stockholm/Arlanda,
Stockholm/Bromma, Umed, Visby och Are/Ostersund. Vidare framholl
regeringen att ett nationellt basutbud av flygplatser borde faststillas efter det
att riksdagen hade tagit stédllning till propositionen och att det borde ankomma
pa regeringen att fatta det formella beslutet huruvida en flygplats ska ingé i det
nationella basutbudet eller inte.

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

Nér det giller vilka flygplatser som ska drivas av staten faststéillde
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 fér bolaget inte
utan regeringens godkannande ldgga ned eller 6verldta ndgon av de flygplatser
som ingdr i det av regeringen vid var tid faststillda nationella basutbudet av
flygplatser.

Inom trafikutskottet har det nu véckts en frdga om att utskottet, med st6d
av sin initiativrétt 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 fa genomforas utan riksdagens godkénnande. Vid
sammantradet den 19 oktober 2021 beslutade trafikutskottet att ge
konstitutionsutskottet mojlighet att yttra sig om det foreslagna initiativets
konstitutionella aspekter.
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Giillande ordning for tillkiinnagivanden

Riksdagen kan vid sidan av beslut om lagar och anslag anvénda sig av en mer
obestimd beslutsform for olika frdgor, s.k. tillkdnnagivanden. Ett
tillkdnnagivande kan stéllas till regeringen eller riksdagsstyrelsen och genom
tillkdnnagivandet ger riksdagen sin mening till kiinna i en viss sakfrdga. Det
finns inte ndgon forfattningsreglering nér det giller tillkdnnagivanden och
deras innebord. Utrymmet for ett tillkénnagivande begrinsas dock av skilda
bestimmelser i regeringsformen. Vidare giller att ett tillkdnnagivande frén
riksdagen inte dr rittsligt bindande for regeringen dven om utgangspunkten &r
att regeringen tillgodoser ett tillkdnnagivande.

Enligt 9 kap. 8 § riksdagsordningen ska regeringen varje ar i en skrivelse
till riksdagen redovisa vilka dtgérder regeringen vidtagit med anledning av de
riksdagsskrivelser som har verlamnats till regeringen.

Konstitutionsutskottet har vid olika tillfdllen gjort vigledande uttalanden
om tillkénnagivandens utformning och hanteringen av dem. Bland annat har
utskottet tagit upp s.k. negativa tillkdnnagivanden och betydelsen av
bestammelserna i 8 kap. regeringsformen om fordelningen av normgivnings-
makten (bet. 2015/16:KU21 s. 38 f.). Vidare har utskottet anfort att ett
tillkdnnagivande fran riksdagen bor vara tydligt och uttryckligen framga av
det aktuella utskottets stidllningstagande, for att det ska vara tydligt for bade
riksdagen och regeringen vad utskottet anser att regeringen bér gora (bet.
2017/18:KU21 s. 44).

Utskottets stillningstagande

Det foreslagna initiativet inom trafikutskottet avser ett tillkénnagivande till
regeringen om att dndringar i det nationella basutbudet av flygplatser inte bor
fa genomforas utan riksdagens godkdnnande.

Som har redovisats ovan ar riksdagens mojlighet att gora tillkdnnagivanden
till regeringen inte reglerad i nadgon forfattning utan bygger pé konstitutionell
praxis. Grundldggande for en diskussion om tillkénnagivanden &r ocksa att
dessa inte &r réttsligt bindande.

Likvil innebér skilda bestimmelser i regeringsformen att det finns vissa
formella begransningar f6r vad som kan tas upp i tillkénnagivanden. 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 bestdimmelser om domstolars och myndigheters sjélvstdndighet.
Bestdmmelserna i 1 kap. 6 § och 12 kap. 1 § regeringsformen, som stadgar att
regeringen styr riket och att forvaltningsmyndigheterna lyder under
regeringen, begridnsar ocksd mdojligheten att rikta tillkdnnagivanden till
forvaltningsmyndigheter under regeringen.

Samtidigt giller att all offentlig makt utgar fran folket och att riksdagen &r
folkets framsta foretridare. Detta forhallande kommer tydligt till uttryck i
8 kap. regeringsformen om fordelningen av normgivningsmakten mellan
riksdagen och regeringen. Sérskild betydelse har 8 kap. 8 § regeringsformen,
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enligt vilken foljer att behorighet for regeringen att besluta foreskrifter i ett
visst &mne inte utgdér hinder for riksdagen att meddela foreskrifter i samma
damne. Detta giller &ven om regeringen redan har utnyttjat sin behorighet. Den
lag som riksdagen beslutar kan i ett sddant fall géra en foreskrift meddelad av
regeringen verkningslds. Riksdagen kan séledes se till att dess uppfattning
drivs igenom, dven om riksdagen tidigare har delegerat foreskriftsritten till
regeringen eller om @mnet ligger inom regeringens s.k. restkompetens.
Bestdimmelsen dr en del av det regelverk som garanterar att riksdagens
uppfattning i en viss friga far genomslag. Aven om den formella méjlighet
som bestimmelsen medfor inte anvinds frekvent dr blotta forekomsten av den
central. Genom den formella mgjlighet som bestimmelsen ger riksdagen har
regeringen skil att handla s att den tillmotesgér riksdagens 6nskemal, utan att
riksdagen faktiskt anvénder bestimmelsen.

Aven utanfor normgivningsmakten forekommer det sjilvfallet regerings-
beslut som kan vicka intresse i riksdagen. Av skil som framgér ovan kan
utrymmet for riksdagens formella befogenheter att hér ingripa vara mindre,
men med det i beaktande kan det ocksa pd sddana omraden finnas ett behov
for riksdagen att meddela regeringen sin uppfattning (jfr bet. 1993/94:KU18
s. 206).

Nér det géller tillkénnagivandet i det aktuella forslaget till utskottsinitiativ
konstaterar utskottet att det inte ror ett enskilt rattskipnings- eller
forvaltningsdarende. Tillkdnnagivandet ror inte heller en sakfrdga som é&r
forfattningsreglerad. Utskottet noterar att regeringen tidigare har redovisat sin
bedomning i sakfrdgan i en proposition som behandlats av riksdagen. 1
konstitutionellt hinseende ser utskottet mot denna bakgrund inget hinder for
ett tillkéinnagivande som ror riksdagens inflytande vid framtida @ndringar i det
nationella basutbudet av flygplatser. Med det sagt kan utskottet samtidigt
konstatera att tillkédnnagivandet innebér en fordndring av ansvarsfordelningen
mellan riksdagen och regeringen i den aktuella sakfrdgan. Utskottet tar i
yttrandet inte stdllning till om den ordning for dndringar i det nationella
basutbudet av flygplatser som forordas i forslaget till utskottsinitiativ ar
lamplig, utan det ankommer pa trafikutskottet att bedoma.

Slutligen noterar utskottet att tillkénnagivandet i forslaget till utskotts-
initiativ till viss del dr negativt utformat. Utskottet har tidigare pekat pa
svarigheten att definiera negativa tillkéinnagivanden mer bestdmt och att ett
tillkdnnagivande maste kunna slutbehandlas av regeringen. Ett eventuellt
tillkdnnagivande i den aktuella fragan bor séledes utformas pé ett sétt som ger
regeringen majlighet att inte bara tillgodose utan @ven avsluta behandlingen
av det.



KONSTITUTIONSUTSKOTTETS YTTRANDE 2021/22:KU3Y  BILAGA 1 2021/22:TU4
Stockholm den 9 november 2021

P4 konstitutionsutskottets vignar

Karin Enstrom

Foljande ledam&ter har deltagit i beslutet: Karin Enstrom (M), Hans Ekstrom
(S), Ida Karkiainen (S), Lars Jilmstad (M), Matheus Enholm (SD), Per-Arne
Hakansson (S), Per Scholdberg (C), Mia Sydow Mdlleby (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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BILAGA 2

Swedavia AB:s yttrande

Swedavia AB bedriver sin verksamhet i enlighet med vid bolagsstimma
beslutad bolagsordning, sérskilt samhallsuppdrag och av dgaren uppsatta mal.
Bolaget har inga synpunkter nér det géller beslutsordningen mellan riksdag
och regering vad avser det nationella basutbudet.

22 Tryck: Elanders Sverige AB, Vallingby 2021
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