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1. INLEDNING OCH SYFTE

Att 6ka sdkerheten har varit en prioritet for kommissionen omedelbart efter attackerna den 11
september 2001. Kommissionens allmidnna synpunkter faststidlldes i dess meddelande till
Europaparlamentet och radet “Konsekvenserna for trafikflyget av attentaten i USA™'.
Kommissionen foljde upp dessa synpunkter med férordningar om gemensamma bestdmmelser
om luft- och sjofartsskyddet. Dessutom lanserade kommissionen ett europeiskt program for
skydd av kritisk infrastruktur’.

Mot bakgrund av betydelsen av att finansiera sdkerhetsatgdrder och nddvindigheten att
undvika interna och externa snedvridningar av konkurrensen atfoljdes bada férordningarna av
Europaparlamentets och radets krav pa undersokningar’. Dessa undersokningar bor sirskilt ta
upp hur finansieringen av sdkerhetsatgidrder delas mellan de offentliga myndigheterna i
medlemsstaterna och operatdrerna, utan att det paverkar fordelningen av behorigheter mellan
medlemsstaterna och Europeiska gemenskapen. Kommissionen uppmanades att skicka
resultaten av sina undersokningar till Europaparlamentet och till radet och att ligga fram
forslag om sa dr lampligt.

Da denna rapport forbereddes bad kommissionen Europeiska ekonomiska och sociala
kommittén och Regionkommittén om deras synpunkter i fraigan om transportsidkerhet och
ﬁnansiering4.

2. RESULTATET AV UNDERSOKNINGARNA
2.1. Luftfartsskydd

Efter den interinstitutionella deklaration som bifogats forordning (EG) nr 2320/2002 har
kommissionen inlett en undersékning om finansieringen av det europeiska civila
luftfartsskyddet’.

I undersokningen som omfattade 15 medlemsstater samt Norge, Island och Schweiz
analyserades utgifter for luftfartsskydd, finansieringsmekanismer och atféljande
konkurrensfrigor. Nar det giller sdkerhetsutgifterna visade undersokningen att de totala
sakerhetsrelaterade utgifterna for de 18 staterna under 2002, innan de europeiska
forordningarna trétt i kraft, uppgick till mellan 2,5 och 3,6 miljarder euro. Dessa utgifter
fordelar sig pad foljande sitt: 0,65 miljarder euro for staterna, 1,32 miljarder euro for
flygplatser och mellan 0,52 och 1,66 miljarder euro for flygbolag. Aven om dessa kostnader
ar avsevdarda visade undersokningen att for exempelvis resor inom Europa, utgor

! KOM(2001) 574 slutlig, 10.10.2001.

Programmet “Terrorism — forebyggande, beredskap och konsekvenshantering och andra
sékerhetsrelaterade risker” for perioden 2007-2013 antogs av radet den 2.6.2006.

Interinstitutionell deklaration som medfoljer Europaparlamentets och rédets forordning (EG) nr
2320/2002 av den 16 december 2002 om inférande av gemensamma skyddsregler for den civila
luftfarten (EGT L 355, 30.12.2002, s. 12) och skil 15 i Europaparlamentets och radets forordning (EG)
nr 725/2004 av den 31 mars 2004 om forbéttrat sjofartsskydd pa fartyg och i hamnanldggningar (EUT L
129, 29.4.2004, s. 6).

4 TEN/217 - CESE 1488/2005 av den 14.12.2005 och COTER-040 - CdR 209/2005 slutlig av den
17.11.2005.

http://europa.eu.int/comm/transport/air/safety/studies_en.htm
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kombinationen av sédkerhetsskatter och flygavgifter mellan 1 och 2 % av det genomsnittliga
biljettpriset.

Nar det géller finansieringsmekanismer kom man i undersdkningen fram till att det i Europa
finns tva grundliggande modeller for finansiering:

— En centraliserad modell dir ansvaret for de viktigaste sdkerhetsaktiviteterna
huvudsakligen ligger pa staten via ett regeringsorgan (civila luftfartsmyndigheten,
transportministeriet, polisen, etc.)°.

— En decentraliserad modell, dir den viktigaste sdkerhetsverksamheten bedrivs av
flygplatsmyndigheterna under Overinseende av den berdorda myndigheten (civila
luftfartsmyndigheten, det berérda ministeriet etc.). Denna verksamhet kan antingen
bedrivas direkt av flygplatsen eller liggas ut pa en tredje part’.

I undersdkningen drog man slutsatsen att det i bdda modellerna var passagerarna som
slutligen var den viktigaste sidkerhetsfinansidren genom statliga sikerhetsskatter, avgifter pa
biljetterna for flygbolagssikerhet och/eller flygplatsavgifter. Man drog emellertid ocksa
slutsatsen att, oberoende av vilken modell som tillampas, sa var i de flesta lidnder
finansieringen frdn passagerarna under &r 2002 inte tillricklig for att tdcka alla
sdkerhetskostnader. Detta maste ses 1 sitt rdtta perspektiv, eftersom de faktiska
passageraravgifter som avser sékerheten ockséd kan inga i de allmédnna luftfartsavgifterna vid
ett antal flygplatser och denna brist pd oppenhet ger en felaktig bild av vilka intdkter som
faktiskt genereras for att finansiera sdkerheten vid flygplatser i hela Europa. Det visade sig att
det fanns skillnader vad géller finansieringen av de existerande driftsunderskotten. Av de 18
staterna tdcker 6 stater delvis underskotten med hjilp av de allminna skatterna medan de
aterstdende staterna lagger ansvaret for att finansiera sddana underskott pa flygplatserna.

Vad giller risken for extern snedvridning av konkurrensen visade undersokningen att det
fanns betydande skillnader 1 tillvigagangssittet for att finansiera sdkerhetsatgédrderna mellan
EU och USA. Efter den 11 september 2001 beviljade de amerikanska myndigheterna
betydande ekonomiskt stod till sin héart drabbade luftfartsindustri och sékerstillde en
riksomfattande tillimpning av flera viktiga sdkerhetsatgérder. Som ett exempel kan ndmnas
att den amerikanska luftfartsindustrin, under rubriken transportsikerhet, fick offentligt stod
som uppgick till ndstan 32 000 miljoner euro mellan 2002 och 2004. Det &r tydligt att en
sddan kraftig offentlig finansiering kan skapa snedvridningar av konkurrensen mellan
europeiska och amerikanska bolag.

2.2 Sjofartsskydd

I skél 15 1 forordning (EG) 725/2004 faststélls att kommissionen bor inleda en undersékning
som sdrskilt behandlar det sdtt pa vilket finansieringen delas mellan de offentliga
myndigheterna och operatorerna. I enlighet med skél 13 1 direktiv 2005/65/EG bor denna
undersokning ocksa beakta finansieringen av extra sékerhetsatgarder for hamnsékerheten.

Det tillviigagangssitt som anvinds i Osterrike, Finland, Tyskland, Island, Italien, Luxemburg, Norge,
Portugal, Spanien, Sverige och Schweiz ligger ndrmast denna modell.

Det tillvigagangssitt som anvinds i Belgien, Danmark, Frankrike, Grekland, Irland, Nederldnderna och
Storbritannien ligger ndrmast denna modell.
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Denna undersokning héller for ndrvarande pé att slutféras. De preliminéra resultaten visar att,
pa samma sétt som &r fallet med luftfarten, utgér sjofartstransportens sikerhetskostnader en
relativt 1&g andel av de totala investerings- och driftskostnaderna.

Europeiska unionen har 6ver 1 200 hamnar och ca 4 000 hamnanldggningar. Den
genomsnittliga kostnaden for sidkerhet uppgar till 464 000 euro i1 investeringskostnader och
234 000 euro i drliga l16pande kostnader. EU-medlemsstaternas flotta utgdrs av ca 9 000 fartyg
och operatorerna maste st for en genomsnittlig investeringskostnad om ca 100 000 euro per
fartyg och 25 000 euro i 16pande kostnader per ar. Investeringarna utgdrs huvudsakligen av
utrustning och certifiering av overensstimmelse medan 6ver 50 % av de 16pande kostnaderna
utgors av kostnader for specialiserad personal.

Dessa genomsnittliga siffror maste ses i1 jdmforelse med de totala kostnader som sjofarten stéar
infor. Det krivs investeringar pa i genomsnitt 100 000 euro per fartyg vad géller sdkerheten,
men detta motsvarar endast 0,0015 % av det totala priset for ett nybyggt containerfartyg pa 8
000 TEU och 0,0006 % for ett LNG-tankfartyg pd 110 000 GT. Aven om man i
undersokningen inte kunde faststdlla motsvarande procentsatser for hamnanldggningar, visar
den att det finns enorma skillnader mellan olika typer av hamnanlédggningar med kostnader
som stracker sig mellan 798 000 euro for anliggningar som har flera anvindningsomraden till
79 000 euro for containeranlédggningar. Detta forklaras huvudsakligen av det faktum att,
beroende pé deras specifika verksamhet hade vissa typer av anldggningar redan utrustning och
atgdrder pd plats (p.g.a. sidkerhetskrav eller for att forhindra stolder) som dven kan anvéndas
for sédkerhetssyften.

Enligt undersdkningen finansieras kostnaderna huvudsakligen direkt eller indirekt av
hamnmyndigheterna och operatoérerna sjdlva. Vad géller hamnanldggningarna ar killorna for
kostnadstickning av sdkerhetsdtgirderna i genomsnitt foljande: 6kning av taxorna 19 %,
separat sikerhetsavgift 55 % och bidrag 23 %. De behoriga myndigheterna 1 medlemsstaterna
var ganska fOrsiktiga med att lamna uppgifter om de resurser de lagger ner pa sjofartssidkerhet.

EU:s sjofartssikerhetsordning har dnnu inte trétt i kraft fullt ut — i bade forordning 725/2004
och direktiv 2005/65 krivs det ett fullstindigt genomf6rande i1 enlighet med de relevanta
bestimmelserna senast den 1 juli 2007. Detta kan innebédra att det kommer att krdvas
ytterligare resurser for att uppnd en hog nivd for dverensstimmelse. S& ldnge som man inte
har natt en enhetligt hog niva for overensstimmelse kan det forekomma snedvridningar av
konkurrensen.

P& samma sitt som for luftfartsskydd ar det ocksa ett problem med extern snedvridning fran
konkurrenter fran tredje ldnder som kan dra fordel av stdd fran sina regeringar for att ticka
kostnader for sjofartssskydd. Detta kan vara fallet for hamnanlidggningar som konkurrerar
med nérliggande hamnar utanfor EU och 1 mindre utstrackning for fartyg.

3. FRAGOR SOM SKALL BEHANDLAS

3.1. Kostnadernas struktur

Flera typer av kostnader som avser transportsikerhet kan identifieras:

— Kostnader for att administrera sédkerhetsreglerna, inbegripet Overvakning av
overensstimmelse.
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— Kostnader till foljd av lagstiftningens tillimpning.

o Fasta kostnader, t.ex. kapitalinvesteringar i sdkerhetsutrustning och urval av och
inledande utbildning av sdkerhetspersonal.

e Driftskostnader, t.ex. underhdll av  sdkerhetsutrustning  (inbegripet
teknikuppgraderingar), 16ner  for  sdkerhetspersonalen, kostnader  f{or
vidareutbildning.

e Extraordindra kostnader, t.ex. kostnader for ytterligare tillfalliga atgérder for att
oka sdkerhetsnivderna under perioder med hogre risk.

— Kostnader till f6ljd av terroristattacker.

Dessa kostnader hianfor sig endast delvis till transporter och kan inkludera kostnaderna for att
reparera skador pa sjdlva malet, extrakostnader till foljd av avbrott efter attacken och
skadeanmilningar (bdde direkta och indirekta) frdn dem som drabbats. Aven da
transportmedlet (t.ex. flygplan, fartyg, tdg) ar foremal for en terroristattack och inte anvénds
som vapen kan omfattningarna av skadan stricka sig ldngre &n till transportsektorn. Det &r
svart att uppskatta omfattningen av sddana kostnader, men det &r ritt troligt att de kan vara sa
omfattande att ingen enskild transportoperator skulle kunna finansiera dem. Kostnaderna for
skadorna kan ocksa vara betydligt hdgre 4n vad som técks av forsékringar till ett rimligt pris.
Dessutom kan foljderna av en terroristattack, beroende pé dess karaktér, sprida sig langt dver
en enda medlemsstats territorium och ha sddan omfattning att inte ens den medlemsstat dér
attacken dgde rum kan ticka kostnaderna.

3.2 Finansiering

3.2.1. Finansiering av administrationen av sdkerhetsreglerna, inbegripet 6vervakning av
overensstammelse

Inforlivandet av gemenskapslagstiftningen i nationell lag och dess tillimpning for nationell
overvakningsverksamhet ar uppgifter som normalt sett utfors av en offentlig myndighet.

Detta giller ocksd inspektioner for att kontrollera den korrekta tillimpningen av
sikerhetsitgirder inom luftfarts-, sjofarts- och landtransportsektorerna. Aven om
kommissionen ocksa kan utfora siddana inspektioner innebdr detta inte pa nagot sitt att
medlemsstaternas skyldigheter att genomfora effektiva program for kvalitetskontroll pa
nationell niva ersitts.

Sadana aktiviteter faller inom ramen for den offentliga sektorns ansvarsomrade och de skall
som sddana finansieras fullt ut av medlemsstaterna. De utgér inte statligt stod, d&ven om
medlemsstaterna dr beroende av privata foretag, under forutséttning (i det senare fallet) att
finansieringen &r begrinsad till kompensation for de kostnader foretagen har adragit sig samt
en rimlig vinst, och inte ger upphov till ndgon 6verkompensation.

P& grundval av sina inspektionsresultat uppmanar kommissionen medlemsstaterna att gora
tillrackligt stora resurser tillgdngliga for att sikerstélla att sékerhetsreglerna tillimpas fullt ut
och att kontrollera att sdkerhetslagstiftningen genomfors.
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3.2.2.  Finansiering av genomforandet av sdikerhetsdtgdrder

Medlemsstaternas finansiering av deras genomforande av transportsdkerhetsdtgirderna ger
upphov till fragan om den utgor statligt stod enligt artikel 87.1 1 EG-fordraget och, om sa ar
fallet, enligt vilka villkor den kan anses vara forenlig med den gemensamma marknaden.

Europeiska domstolen och forstainstansrétten har vid flera tillfdllen ansett att det finns tre
skilda verksamhetskategorier som finansieras av staten, ndmligen verksamhet som hor till den
offentliga myndigheten, ekonomisk verksamhet och icke-ekonomisk verksamhet. Endast
ekonomisk verksamhet lyder under den europeiska konkurrenslagstiftningen, medan
verksamhet som hor till den offentliga myndigheten och icke-ekonomisk verksamhet é&r
undantagna frén dess tillimpningsomrade.

I malet med Eurocontrol’ ansag domstolen att Eurocontrols verksamhet, genom sin natur, sitt
syfte och de regler som gdller for den, har anknytning till utovandet av befogenheter som ror
kontrollen och é&vervakningen av luftrummet, vilka dr typiska offentligrdttsliga
maktbefogenheter’. Den dr inte av sddan ekonomisk natur som gor det berdttigat att tillimpa
konkurrensreglerna i fordraget.

[ malet Porto di Genova ansidg domstolen att ~fororeningsovervakning som SEPG har fatt i
uppdrag att utfora i Genuas oljehamn utgor emellertid en uppgift som utfors for att tillgodose
allmdnintresset och som hor till statens grundliggande uppgifter i fraga om skydd for
havsmiljon. En sadan 6vervakningstjdnst dr sdledes genom sin art, sitt syfte och de regler den
dr underkastad ndra forbunden med utovandet av befogenheter avseende miljoskydd vilka till
sin karaktdr typiskt sett utgér befogenheter for offentlig myndighetsutévning. Den dr inte av
sddan ekonomisk karaktir att det dr motiverat att tillimpa fordragets konkurrensregler™’.

I malet Aeroport de Paris ansag forstainstansrétten att “’det skall goras skillnad mellan a ena
sidan ADP:s rent administrativa verksamhet, sdrskilt dess polisidra uppgifter, och a andra
sidan den aktuella verksamheten som bestdr av ledning och drift av Paris flygplatser och for
vilken ADP erhaller omsdttningsbaserade avgifter som varierar i storlek beroende pad
realiserad omsittning.”"'

Av denna rittspraxis kan man se att finansieringen av transportsidkerhetsatgérder som utgor en
del av statens vésentliga uppgifter och som ar forbundna med utdvandet av befogenheter som
vanligtvis tillhor en offentlig myndighet inte utgor statligt stod i1 enlighet med artikel 87.1 1
EG-fordraget.

Kommissionen har bekriftat detta i sitt beslut "N 309/2002 Frankrike, Luftfartsskydd —
Ersittning for kostnader till f6ljd av attentaten av den 11 september 2001”. I detta beslut
analyserar kommissionen de sdkerhetsatgérder som den franska regeringen hade vidtagit efter
attackerna den 11 september. I punkt 22 och 23 i beslutet drar kommissionen foljande
slutsatser:

Eurocontrol &r en internationell organisation som ansvarar for att inrdtta och samla in de avgifter som
tas ut for anvéndare av trafikledningstjénster.

’ Dom av den 19.1.1994, SAT Fluggesellschaft / Eurocontrol (Reg. 1994, s.1-43), punkt 30.

10 Dom av den 18.3.1997, Cali & Figli / Servizi Ecologici Porto di Genova (Reg.1997, s. I-1547), punkt
22.

Dom av den 12.12.2000, Aéroports de Paris mot Europeiska kommissionen (Reg. 2000, s. 11-3929),
punkt 112.
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De sdikerhetsuppgifter som beskrivs ovan motsvarar de uppgifter som vanligtvis sdkerstdills av
polisen eller flygplatsforvaltaren pd order av den offentliga forvaltningen. Uppgifterna
faststdills i lagar eller forordningar. Enheterna har inget handlingsutrymme vad gdller
genomforandet av dessa uppgifter.

De enheter som ansvarar for att genomfora dessa sdkerhetsuppgifter erhdller inte nagon som
helst ersdttning for detta fran passagerarna. De franska myndigheterna har faststdllt att de
flygplatsskatter som passagerarna betalar skall forfogas av dessa flygplatser och de skall
delvis anvindas for att ticka kostnaderna for sdkerheten pd endast dessa flygplatser. Man
kan ddrfor i princip anse att ansvaret for dessa uppgifter ligger pd den offentliga
forvaltningen.

Som allmdn regel kan man dra slutsatsen att finansieringen av sédana
transportsdkerhetsitgirder som lagen éldgger och som &r forbundna med utdvandet av
befogenheter som vanligtvis tillhér en offentlig myndighet inte utgér ekonomisk verksamhet.
Detta stdllningstagande har nyligen dterigen bekréftats i gemenskapens riktlinjer for statligt
stod till regionala flygplatser'”. Finansieringen av dessa verksamheter skall begrinsas till
enbart en kompensation for de kostnader som verksamheterna i frdga medfor, och den fér inte
beviljas for andra verksamheter av ekonomisk natur'’.

Staten kan delegera utdvandet av dessa befogenheter till privata foretag. Detta var till exempel
fallet 1 Porto di Genova. Staten kan ocksd besluta att anvidndare av en viss anldggning,
atminstone delvis sjdlva maste std for kostnaderna for dessa sdkerhetsdtgirder, vilket var fallet
1 Porto di Genova, FEurocontrol och ovanndmnda sédkerhetsatgirder vid de franska
flygplatserna. I dessa fall kommer kommissionen emellertid noggrant att kontrollera att de
privata foretagen inte erhéller 6verkompensation for sin hjdlp till staten och att de avgifter
som tas ut &r stringt begrinsade till vad som &ar nddvindigt for att finansiera
sdkerhetsatgdrden. Om staten delegerar utovandet av sina befogenheter till privata foretag
méste den ocksa sikerstilla att EG:s regler om offentlig upphandlig och icke-diskriminering, i
den mén de ar tillimpliga, respekteras fullt ut och sikerstélla att det inte forekommer nagon
diskriminering.

3.3. Oppenhet vid uttagandet av siikerhetsskatter och avgifter

I undersokningarna om finansiering av transportsidkerhet har man sett att Gppenheten &r
begrdnsad nir det géller vilka pengar som samlades in for sédkerhet, nivaerna pa de avgifter
eller skatter som togs ut och hur pengarna faktiskt anvindes.

Det dr onskvirt att uppné en storre Oppenhet avseende sékerhetsskatter och -avgifter. Denna
Oppenhet kan anta formen av regler om beldningen eller 6ronmérkningen av pengar som
samlas in for transportsikerhet for att sdkerstélla att de endast och helt och héllet anvinds till
sikerhet. Ett andra alternativ skulle vara att sikerhetsskatterna och -avgifterna uttryckligen
forklaras for passagerarna i de fall dér biljettpriserna delas upp for att visa anvdndarna vad de
debiteras for. Detta skulle vara sidrskilt relevant for flygplanspassagerare dér
sikerhetskostnaderna buntas ihop till ett mycket hogre belopp som omfattar de allminna
skatterna och avgifterna.

12 EUT C 312, 9.12.2005, s. 1.
13 Mal C-343/95, Cali [1997] ECR 1-1547 ("Porto di Genova”).
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34. Eventuella snedvridningar av konkurrensen

Kommissionen anser att strdvan efter tillrackligt lika konkurrensvillkor vad géller tillgdng till
offentlig finansiering, bade inom den inre marknaden och i forhéllande till viktiga externa
marknader, dr en friga som intressenterna har goda skél att ta upp.

De olika undersokningarna har visat att det finns olika tillvigagéngssétt 1 EU niar det géller
medlemsstaternas deltagande i finansieringen av genomforandet av sékerhetsdtgirder vilket
speglar de olika filosofier som medlemsstaterna kan ha om statens roll i denna fraga. De
olikartade tillvdgagdngssitten och bristen pa dppenhet vid generering av intékter som helt och
hallet dr avsedda for att finansiera genomforandet av sdkerhetsétgdrder innebér att det finns
risk for att det uppstar en viss snedvridning av konkurrensen. Detta dr sérskilt relevant i de fall
diar medlemsstaterna kraver ytterligare och stringare atgirder &n de som infOrts genom
gemenskapslagstiftningen.

Snedvridningar kan emellertid dven uppsta pa global niva pa grund av olika tillvigagéngssétt
vad giller finansieringen av sékerhetsatgdarder vérlden 6ver. Denna fraga maste behandlas pa
ett sitt s att gemenskapens transportndring inte missgynnas jamfort med dess konkurrenter
utanfor Europeiska unionen vilket skulle fa en avsevird negativ effekt pad EU:s ekonomiska
tillvaxt.

Det bor dérfor sékerstéllas att de ansvariga regeringarna tillimpar liknande principer pa den
europeiska transportndringens konkurrenter 1 tredje ldnder, helst i form av avtal i
internationella fora sdsom ICAO eller IMO, eller om detta inte dr mdjligt, bilaterala avtal
mellan Europeiska unionen och regeringarna 1 de stater dir de viktigaste konkurrenterna &r
baserade.

4. SLUTSATSER

— Enligt undersékningar om luftfarts- och sjofartsskydd kan sdkerhetskostnaderna vara
betydande och for nidrvarande betalas de huvudsakligen av anvidndarna.

— Okad &ppenhet vad giller sikerhetsskatter och -avgifter skulle ge anvindarna av
transporttjanster bittre information om och ge en tydligare insikt i de eventuella
effekterna pa konkurrensen. Den nuvarande bristande 6ppenheten dkar svarigheterna
att identifiera eventuella snedvridningar.

— De olikartade tillvigagangssitten for att finansiera genomférandet av
sakerhetsatgirder innebér att det finns en risk for viss snedvridning av konkurrensen.
Detta dr sérskilt relevant i de fall dar medlemsstaterna kridver ytterligare och
strangare atgirder dn de som infors genom gemenskapslagstiftningen.

— Kommissionens allménna synpunkter som faststdlldes 1 dess meddelande till
Europaparlamentet och rddet “Konsekvenserna for trafikflyget av attentaten i USA”
ar fortfarande giltiga. I synnerhet anser kommissionen att, med tanke pa att skyddet
av europeiska medborgare mot terroristattacker huvudsakligen ar ett statligt ansvar,
utgdr offentlig finansiering av atgdrder for att forhindra sddana attacker som éar
forbundna med utovandet av befogenheter som vanligtvis tillhor en offentlig
myndighet, inte statligt stod.
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