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1. Introduktion

Det er afggrende for Transport- og Energiministeriet, at der er fair konkur-
rence pa luftfartsmarkedet, og at lufthavnene ikke forskelsbehandler mel-
lem luftfartsselskaberne, hvilket blandt andet fremgar af den luftfartspoliti-
ske strategi "Dansk luftfart 2015 - muligheder og udfordringer”.

Pa baggrund af en rakke sager om ydelse af ulovlige rabatter til Ryanair i
lufthavnene i Arhus og Esbjerg, har en arbejdsgruppe bestiende af reprze-
sentanter for Transport- og Energiministeriets departement og Statens
Luftfartsveesen analyseret fastsettelsen af lufthavnstakster i Danmark.

Sigtet med analysen har veret at skabe bedre rammer for reguleringen af
lufthavnstakster, herunder:

e at fi moderniseret reguleringen af lufthavnstaksterne, s& der kun er
de regler, der er behov for, og siledes at disse er klare og pracise.

e at det bliver muligt at udstede bade til lufthavne, der opkraever luft-
havnstakster i strid med reglerne.

2. Baggrund

De takster (passagertakst, starttakst, landingstakst m.v.), som luftfartssel-
skaberne skal betale for at benytte danske lufthavne, reguleres af Statens
Luftfartsveesen.

Takstreguleringen sker pa grundlag af luftfartslovens § 71, hvoraf det frem-
gar, at transport- og energiministeren kan fastsatte regler om betaling for
benyttelsen af en offentlig flyveplads. Takstreguleringen omfatter lufthav-
nens levering af anleeg og ydelser, der vedrarer luftfartgjers start, landing og
ophold, passagerflow gennem lufthavnen, security og i et vist omfang
ground handling.
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I praksis foregar reguleringen ved, at lufthavnene udarbejder et forslag til et
sakaldt takstregulativ, der angiver, hvad luftfartsselskaberne skal betale i
hhv. passagertakst, starttakst m.v. Disse takstregulativer skal godkendes af
Statens Luftfartsvaesen.

Formélet med takstreguleringen er blandt andet at undga, at lufthavnene
tager urimeligt hgje priser for de ydelser, som de har monopol pa. Takstre-
guleringen skal ogsa sikre, at lufthavnene ikke udnytter deres saerlige posi-
tion pa markedet ved f.eks. at forskelsbehandle de kunder, der benytter
lufthavnen.

Indenrigsflytrafikken har i en arraeekke vaeret faldende, og flere provinsluft-
havne har derfor rettet fokus mod etablering af udenrigsruter. Det er sand-
synligt, at konkurrencen om at tiltreekke udenrigsruter vil blive intensiveret
i de kommende &r. Den ggede konkurrence kan legge et pres pa lufthavns-
taksterne, der i hgjere grad kan blive en parameter i konkurrencen om at
tiltraekke luftfartsselskaberne.

Det er afgarende, at reguleringen af taksterne er mélrettet mod de omrader,
hvor lufthavnene reelt har mulighed for at misbruge deres position i mar-
kedet. De mindre lufthavne har en begraenset kommerciel trafik og dermed
en begraenset mulighed for at misbruge deres position. Arbejdsgruppen fo-
reslar derfor, at takstreguleringen helt afskaffes for de smé lufthavne, som
led i Regeringens deregulerings- og forenklingsarbejde. Omvendt er det
vigtigt med en effektiv og mélrettet regulering af de sterre lufthavne inden
for mere fleksible rammer.

De forslag, som arbejdsgruppen her prasenterer, er rettet mod samtlige de
starre danske lufthavne, og for visse forslag ogsd Kebenhavns Lufthavn.
Takstreguleringen af Kabenhavns Lufthavn sker i dag i henhold til en serlig
model for regulering af trafikafgifterne, der galder frem til udgangen af
2008. Som det fremgar af Regeringens luftfartspolitiske strategi "Dansk
luftfart 2015, vil Transport- og Energiministeriet fremadrettet analysere,
hvorledes reguleringen af Kgbenhavns Lufthavne A/S kan tilretteleegges, sa
reguleringen understatter lufthavnens incitament til at arbejde for en posi-
tiv trafikal udvikling.

3. Arbejdsgruppens anbefalinger

Sigtet med de forskellige forslag, som arbejdsgruppen hermed fremlaegger,
er at f& moderniseret rammerne for reguleringen af lufthavnstakster i Dan-
mark. Der skal vere et effektivt tilsyn i de situationer, hvor der er risiko
for, at lufthavnene misbruger en dominerende stilling p4 markedet. Om-
vendt er der behov for at liberalisere pa omrader, hvor der ikke er vasentli-
ge samfundsmassige hensyn forbundet med serlig sektorregulering.
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Tilsammen indebaerer de forskellige forslag, at lufthavnene dels far klare og
moderne rammer med hensyn til takstfastsattelsen, og dels vil lufthavnene
kunne blive idemt en bade, hvis de overtrader reglerne.

Med de nedennavnte forslag bliver regelsettet mere malrettet mod at regu-
lere netop de omrader, hvor lufthavnene reelt har mulighed for at misbruge

deres position i markedet.

Arbejdsgruppen foreslar derfor:

» Deregulering af de mindre lufthavne

Arbejdsgruppen foreslar, at Statens Luftfartsvaesen ikke laengere skal god-
kende taksterne for de mindre lufthavne. Det skal konkret ske ved, at takst-
reguleringen kun skal gaelde for lufthavne med en vesentlig erhvervsmaes-
sig luftfart (eksempelvis mere end 10.000 betalende passagerer pr. ar — i
gennemsnit over en periode pa 3 ar).

I dag skal Statens Luftfartsveesen godkende taksterne for 34 lufthavne, her-
under eksempelvis ogsa for Thisted Lufthavn, Sydfyn Flyveplads, Aars Fly-
veplads og Ringsted Flyveplads. Ifglge forslaget vil det fremover kun vaere
de 8 starste lufthavne, der skal have godkendt taksterne. Det drejer sig om
Kobenhavns Lufthavne (Kastrup og Roskilde), Billund Lufthavn, Aalborg
Lufthavn, Aarhus Lufthavn, Karup Lufthavn, Esbjerg Lufthavn og Sender-
borg Lufthavn.

En deregulering af de mindre lufthavne er et initiativ, som ligger i forleen-
gelse af Regeringens luftfartspolitiske strategi “Dansk luftfart 2015, hvor
gode rammevilkar for luftfartserhvervet, herunder gennem administrative
lettelser, er blandt de strategiske indsatsomréder.

« Starre frihed i takstfastszettelsen

Arbejdsgruppen foreslar, at lufthavnene — inden for rammerne af den frem-
tidige regulering - far sterre frihed med hensyn til fastseettelsen af taksterne
pa forskellige omrader, safremt der er enighed med brugerne.

Forslaget er, at lufthavnene skal have mulighed for at omlaegge taksterne —
eksempelvis ved at forhgje passagertaksten mod at reducere starttaksten.
Bade lufthavne og luftfartsselskaber kan have en interesse i takstomlaegnin-
ger — eksempelvis, hvis en omlaegning kan skabe starre sammenhang mel-
lem takstbetalingen og luftfartsselskabernes indtjening i forbindelse med de
enkelte flyvninger. En mulighed kunne vaere at opkraeve en storre del af de
samlede takster via passagertaksten, saledes at luftfartsselskaberne betaler
relativt mere, nar de har mange passagerer med og relativt mindre, nar de
har feerre passagerer med.
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Det vil dog vaere et krav, at en eventuel omlaegning sker pa en sddan méade,
at der er ssmmenhang mellem indtaegter og udgifter pa takstomradet som
helhed. I dag skal taksterne som udgangspunkt fastsattes, sd der er sam-
menhang mellem indtegter og udgifter inden for hver takstkategori. Ende-
lig vil det vaere et krav, at 2/3 af lufthavnens faste brugere er enige i, at der
foretages en omlaegning af taksterne.

» Valgfri reguleringsmodel for de mellemstore lufthavne

Arbejdsgruppen foresldr endvidere, at lufthavne med ferre end 10 mio.
passagerer arligt far mulighed for at vaelge mellem to typer af modeller for
regulering af takstfastsettelsen.

Den ene model er en omkostningsrelateret model, hvor princippet er, at der
skal vaere sammenhaeng mellem indtegter og udgifter pa takstomradet. Det
er denne model, der i dag galder for takstreguleringen af provinslufthavne-
ne. Det bemarkes, at der er tale om maksimumpriser i den forstand, at tak-
sterne maksimalt kan deekke de fulde omkostninger (inkl. forrentning af
den investerede kapital). Heri ligger ogsa, at der kan fastsettes lavere tak-
ster. Dette forudsatter imidlertid, at lufthavnen ikke diskriminerer dens
brugere, og at takstfastsattelsen ikke i gvrigt udger ulovlig statsstette i
Traktatens forstand.

Alternativt kan lufthavnene velge at blive reguleret i henhold til en sakaldt
incitamentsskabende model, som blandt andet sigter mod at give lufthav-
nene et incitament til at vaere sa effektive som muligt. Der findes forskellige
typer af incitamentsskabende modeller, herunder eksempelvis de sakaldte
prisloftsmodeller, hvor der laegges et loft over de tilladte prisstigninger.
Taksterne i Kgbenhavns Lufthavn reguleres i henhold til en sddan model
(Model for regulering af trafikafgifterne i Kebenhavns Lufthavn A/S (15.
maj 2000).

Valgfriheden mht. reguleringsmodel galder dog kun lufthavne med faerre
end 10 mio. passagerer. For lufthavne med en stor samfundsmaessig betyd-
ning, skal myndighederne kunne anvende den af de to typer regulerings-
modeller, som vurderes at vare mest hensigtsmeessig, jf. den serlige model
for Kebenhavns Lufthavn.

* Badestraffor at opkrzaeve takster i strid med reglerne

Hvis lufthavne i dag opkraever takster i strid med reglerne, kan Statens
Luftfartsveesen kun reagere ved at lukke lufthavnen. Arbejdsgruppen anbe-
faler derfor, at der tilvejebringes hjemmel til at palaegge bodestraf, safremt
der opkraves lufthavnstakster i strid med reglerne. Det kan eksempelvis
veere i tilfaelde, hvor der ydes ulovlig rabat til bestemte luftfartsselskaber.
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En sddan hjemmel vil kunne skabes med en sakaldt BL “Bestemmelser for
Civil Luftfart” fra Statens Luftfartsvasen, hvor det fastsattes, at det er
strafbart at overtraede bestemmelserne om betaling for benyttelse af luft-
havne (lufthavnstakster).

Endvidere foreslar arbejdsgruppen, at der indferes en hjemmel i bekendt-
gorelsen om adgang til ground handling markedet til, at en lufthavn kan fa
badestraf, hvis betalingen for at benytte de sdkaldt centraliserede infra-
strukturer ikke fastsattes pa grundlag af relevante, objektive, gennemsigti-
ge og ikke-diskriminerende principper. Det er Statens Luftfartsvaesen, som
har tilsynet med, at betalingen fastsattes i overensstemmelse med disse
principper. I forbindelse med fastsettelse af en sddan strafhjemmel bar det
overvejes at gare det strafbart ogsa at overtraede andre bestemmelser i be-
kendtgerelsen, som ikke i dag er strafsanktionerede.

e Praecisering hvad angar ground handling ydelser

Der er i dag en ikke helt ensartet praksis med hensyn til, i hvilket omfang
ground handling indgér i de takstregulativer, som lufthavnene sgger om at
fa godkendt af Statens Luftfartsvaesen. Ground handling dekker over en
rekke forskellige ydelser. Overordnet set kan der skelnes mellem falgende
typer af ydelser:

e Administrativ ground handling og overvagning
e Passagerbetjening

e Bagagehandtering

e Hadndtering af fragt og post

e Forpladshandling

e Rengering og servicering af fly

e Brandstof- og oliehandling

e Vedligeholdelse af fly

e Operationel assistance og administration af flybesaetninger
e Transport pajorden

e C(Catering

Arbejdsgruppen finder, at det er vigtigt med klarhed om, i hvilket omfang
ground handling skal indgd i takstreguleringen. Arbejdsgruppen foreslar
derfor, at nar der er konkurrence for sa vidt angar ground handling ydelser,
sa geelder de generelle konkurrenceregler, mens i situationer, hvor der ikke
er konkurrence, skal betalingen for ground handling ydelser veaere underlagt
den sektorspecifikke takstregulering. Med denne sondring preciseres det,
hvilke ground handling ydelser, der er underlagt takstregulering.

Arbejdsgruppen foreslar endvidere, at lufthavnen skal kunne valge, om den
onsker at konkurrenceudsatte forskellige typer af ground handling ydelser,
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eller om betalingen for disse ydelser skal underlaegges takstregulering. I
sidstnaevnte tilfaelde skal takstreguleringen dog kun gelde den del af
ground handlingen, som er ngdvendig for, at luftfartsselskaberne kan be-
nytte lufthavnen. Statens Luftfartsvaesen skal her bemyndiges til nermere
at fastseette regler om, hvilke ground handling-ydelser der anses for sé cen-
trale, at de bor omfattes af reguleringen.

Arbejdsgruppen foreslér, at ground handling ydelser siges at vaere konkur-
renceudsatte, hvis mindst ét af nedennaevnte kriterier er opfyldt:

1. Lufthavnen er omfattet af pligten til at &bne markedet for levering af
ground handling-ydelser til tredjemand i overensstemmelse med
bekendtggrelsen om adgang til ground handling-markedet (se be-
kendtgerelse nr. 933 af 9. december 1997 om adgang til ground
handling-markedet i danske lufthavne).

2. Der er aktivt mere end én udbyder af den pagaldende ydelse i luft-
havnen.

3. Omrédet udbydes regelmaessigt i aben licitation pa relevante, objek-
tive, gennemsigtige og ikke-diskriminerende vilkér.

4. Der er fri adgang for, at udbydere kan etablere sig pa relevante, ob-
jektive, gennemsigtige og ikke-diskriminerende vilkar, og dette of-
fentliggores regelmaessigt.

For bade Kabenhavns Lufthavn og Billund Lufthavn gelder, at de i henhold
til den EU-baserede ground handling bekendtgarelse, er forpligtet til at ab-
ne markedet for ground handling. De gvrige stgrre lufthavne kan derimod
vaelge mellem at konkurrenceudsatte ground handling ydelserne, eller at
betalingen for disse indgéar i takstreguleringen.

Med dette forslag understattes liberaliseringen pa ground handling omra-
det, idet lufthavne kan have et incitament til at konkurrenceudsette ground
handlingydelser, hvis de ikke gnsker, at disse ydelser skal vaere omfattet af
takstregulering. Samtidig sikrer forslaget, at lufthavnene ikke far mulighed
for at misbruge situationer, hvor de har en dominerende stilling pa marke-
det.

I praksis indgar betaling for forskellige ground handling ydelser i dag i de
takstregulativer, som lufthavnene sgger om at fa godkendt hos Statens Luft-
fartsveesen. Af luftfartslovens § 71 fremgar det imidlertid ikke eksplicit, at
ground handling ydelser er omfattet af den sektorspecifikke takstregulering.
Med henblik pé at sikre klarhed om de reguleringsmaessige, rammer anbe-
faler arbejdsgruppen derfor, at der fremleegges et forslag til 2endring af luft-
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fartsloven, siledes at det eksplicit fastsettes, at ikke-konkurrenceudsatte
ground handling ydelser ogsa er omfattet af takstreguleringen.

Det gzlder dog ikke betalingen for de sikaldte centraliserede infrastruktu-
rer. Centraliserede infrastrukturer er ground handling infrastruktur, hvor
Statens Luftfartsvaesen har godkendt, at en lufthavn har monopol, idet det
ikke giver mening eller er muligt at have flere af disse typer infrastrukturer.
I Kebenhavns Lufthavn er falgende infrastrukturer godkendt som centrali-
serede infrastrukturer: Bagagesorteringsanlaeg, de-icing platforme, hydrat-
anlag, dirigering af fly ved ankomst og afgang og transport af passagerer
mellem fly og terminal. I Billund Lufthavn er bagagesorteringsanleeg og di-
rigering af fly ved ankomst og afgang godkendt som centraliserede infra-
strukturer. I de gvrige lufthavne er der i dag ikke infrastrukturer, der er
godkendt som centraliserede infrastrukturer.

Arsagen til, at betalingen for centraliseret infrastruktur ikke skal omfattes
af takstreguleringen, er, at der allerede i bekendtggorelsen om adgang til
ground handling-markedet er fastsat regler om, at betalingen skal fastlaeg-
ges pa grundlag af relevante, objektive, gennemsigtige og ikke-
diskriminerende kriterier. Arbejdsgruppen foreslar dog, at det bliver straf-
sanktioneret ikke at overholde bestemmelsen, jf. ovenfor.

* Obligatoriske brugerkonsultationer

Arbejdsgruppen foreslér, at det skal vaere obligatorisk for lufthavne at gen-
nemfore konsultationer med deres faste brugere om fastsettelse af luft-
havnstakster forud for lufthavnens ansggning om godkendelse af et takstre-
gulativ. En sddan konsultationsproces med brugerne kan vare med til at
fremme den ngdvendige dialog mellem parterne (lufthavnen og dens bruge-
re).

4. Naeste skridt

Arbejdsgruppen anbefaler, at der fremlaegges et forslag til ndring af luft-
fartslovens § 71, séledes at det preciseres, at ministerens bemyndigelse til
at fastsaette bestemmelser om takster ogsd omfatter ground handlingen.

Herefter foreslar arbejdsgruppen, at Statens Luftfartsvaesen udsteder en ny
BL (Bestemmelser om Civil Luftfart) om lufthavnstakster, hvor de forskelli-
ge forslag i relation til takstregulering udmentes. Med en ny BL vil man fa
tilvejebragt hjemmelsgrundlaget til at idemme bgder for bl.a. ulovlige ra-
batter. Med en ny BL vil man ogsa kunne deregulere lufthavnstaksterne for
de mindre lufthavne.

En teknisk baggrundsrapport fra arbejdsgruppen kan downloades pa
www.slv.dk.
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