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I. INNGANGUR
Samgönguráðherra skipaði í apríl 2008 starfshóp sem ætlað var að endurskoða gjaldtöku flugvalla og gera tillögur til ráðherra um tilhögun á tekjuöflun til flugvalla þannig að þeir starfi í heilbrigðu viðskiptaumhverfi og í fullu samræmi við alþjóðareglur þar að lútandi. Formaður hópsins var Unnur Gunnarsdóttir, skrifstofustjóri í samgönguráðuneytinu. Auk hennar skipuðu hópinn; Ástríður Scheving Thorsteinsson, lögfræðingur í samgönguráðuneytinu, Friðfinnur Skaftason, verkfræðingur í samgönguráðuneytinu, Halla Sigrún Sigurðardóttir, framkvæmdastjóri, Flugmálastjórn Íslands,  Ingilín Kristmannsdóttir, viðskiptafræðingur í samgönguráðuneytinu, Ingvi Már Pálsson, lögfræðingur í fjármálaráðuneytinu, Sigrún Traustadóttir, framkvæmdastjóri Flugstoðum ohf., Stefán Jónsson, aðstoðarmaður forstjóra, tilnefndur af Flugstöð Leifs Eiríkssonar og Valur Ketilsson, fjármálastjóri, tilnefndur af Flugmálastjórn Keflavíkurflugvallar. Auk þess starfaði Guðný Unnur Jökulsdóttir, viðskiptafræðingur, af fjármála- og stjórnunarsviði Flugstoða með hópnum.
Hópurinn kom saman 15 sinnum. Á þeim tíma lagði samgönguráðherra fram frumvarp til breytinga á loftferðalögum sem m.a. innleiddi breytingar á ákvæðum um gjaldtöku á flugvöllum. Frumvarpið varð að lögum nr. 15/2009. Þá skipaði ráðherra starfshóp í febrúar 2009 til að skoða hagkvæmni þess að sameina Flugstoðir ohf. og Keflavíkurflugvöll ohf. Drög að þessari skýrslu voru kynnt og afhent hópnum í mars 2009. 
Tilefni þessarar vinnu er annars vegar ný löggjöf sem gjörbreytir rekstrarumhverfi flugvalla hér á landi og hins vegar athugasemdir og viðræður við Eftirlitsstofnun EFTA um lögmæti varaflugvallargjaldsins. Því hefur í starfi hópsins verið unnið að greiningu á stöðu flugvallanna miðað við þær forsendur sem settar hafa verið fram í innlendri löggjöf og þeim þjóðréttarlegu skuldbindingum sem Ísland hefur skuldbundið sig til að fara eftir. Í þessu sambandi má helst nefna stofnun Flugstoða ohf. þann 1. janúar 2007 sem flutti uppbyggingu og rekstur innanlandsflugvalla frá Flugmálastjórn Íslands til opinbera hlutafélagsins, flutning málefna Keflavíkurflugvallar til samgönguráðuneytisins þann 1. janúar 2008 og nýja löggjöf sem mælir fyrir um samruna Flugstöðvar Leifs Eiríkssonar ohf. (FLE) og Flugmálastjórnar Keflavíkurflugvallar í opinbert hlutafélag. Félagið hlaut nafnið Keflavíkurflugvöllur ohf. og hóf rekstur 1. janúar 2009. Helstu þjóðréttarlegu skuldbindingar sem líta ber til í þessu sambandi eru ríkisstyrkjareglur innan EES, ákvæði Chicago-samningsins, leiðbeiningar Alþjóðaflugmálastofnunarinnar (ICAO) og tilskipun EB um gjaldtöku á flugvöllum nr. 2009/12/EC.

Eftir því sem vinnunni hefur undið fram hefur skýrst hvað um margt ólík sjónarmið og reglur gilda um fjármögnun og rekstur innanlandsflugvallanna annars vegar og Keflavíkurflugvallar sem stærsta flugvallarins hins vegar. Er hér átt við ríkisstyrkjareglur, tilskipun EB um gjaldtöku á flugvöllum, skattareglur o.s.frv.

Flugrekstur er almenningssamgöngur. Stjórnvöld sjá til þess að til staðar séu innviðir til að veita megi þjónustu við flutninga á fólki og vörum með flugi. Vegna sérstöðu Íslands sem eyríkis og fjarlægðar við önnur lönd er flugið nánast eina leiðin fyrir fólk til að ferðast til og frá Íslandi og önnur af tveimur leiðum fyrir vöruflutninga. Stjórnvöld hafa skuldbundið sig til að vinna að því að veita öruggar, hraðar og umhverfisvænar samgöngur. Því hafa þau tekið ábyrgð á uppbyggingu og rekstri flugvalla. Aftur á móti eru það ekki stjórnvöld sem veita almenningi þjónustu með flugi. Það eru fyrst og fremst flugrekendur sem það gera.  
Flugrekendur þurfa að eiga viðskipti við flugvelli og ýmsa þjónustuaðila í starfsemi sinni. Því eru stjórnvöld meðvituð um að flugvelli ber að reka með ráðdeildarsemi svo ekki velti of mikill kostnaður yfir á neytendur flugþjónustunnar um leið og þeir verða að uppfylla víðtækar flugöryggiskröfur og fá vottun Flugmálastjórnar Íslands þar um. Rekstur flugvallar er almenn atvinnustarfsemi sem skal lúta lögmálum er gilda í samkeppnisumhverfi þar sem því verður við komið. Keflavíkurflugvöllur er í samkeppni við aðra alþjóðlega flugvelli í Norður-Evrópu en umferð um innanlandsvellina er það lítil að önnur sjónarmið gilda um fjármögnun og rekstur þeirra. Þessu verður nánar lýst hér á eftir.
II.   SAMANDREGNAR NIÐURSTÖÐUR STARFSHÓPSINS  

Starfshópurinn er sammála um að það fyrirkomulag tekjuöflunar á flugvöllum að blanda saman nefsköttum á farþega, beinum greiðslum úr ríkissjóði og þjónustugjöldum samkvæmt gjaldskrá hafi reynst ógagnsætt og lítt til þess fallið að efla kostnaðarvitund þeirra sem greiða fyrir þjónustuna, hvort heldur eru flugrekendur eða ríkissjóður. Þetta á bæði við um rekstrarkostnað og fjárfestingar. 

Starfshópurinn leggur áherslu á að framtíðarskipan tekjuöflunar á flugvöllum standist almenn sjónarmið og alþjóðakröfur um jafnræði og gagnsæi.

Til að ná ofangreindum markmiðum leggur starfshópurinn til eftirfarandi:

1. Afnema skatta af farþegum og taka upp þjónustugjöld þess í stað.
  
2. Af hálfu ríkisins verði ákveðið hvaða þjónusta, sem ekki fellur undir atvinnustarfsemi, verði greidd beint úr ríkissjóði. Samkvæmt reglum um ríkisstyrki gæti þetta verið slökkviþjónusta, flugumferðarstjórn, flugvernd, tollgæsla o.fl. þess háttar þjónusta sem ríkjum er skylt að hlutast til um að sé tryggð svo reka megi flugvöll. Um þessa þjónustu geri ríkið samning við það félag/félög sem reka flugvelli hér á landi. 
3. Af hálfu ríkisins verði jafnframt skilgreint hvaða þjónusta, sem ekki fellur undir atvinnustarfsemi, verði greidd af þjónustugjöldum.
 Starfshópurinn telur eðlilegt að flugumferðarþjónusta greiðist af þjónustugjöldum.
4. Þjónustugjöld á flugvöllum verði ákvörðuð miðað við kostnaðargrunn og jafnræðis gætt. Haft verði samráð við viðskiptavini/notendur þjónustunnar. Gjaldtaka verði í samræmi við tilskipun EB um flugvallargjöld, ákvæði Chicago samningsins og leiðbeiningar Alþjóðaflugmálastofnunarinnar. 

5. Ákvarðanir um fjárfestingar á Keflavíkurflugvelli verði teknar af eiganda og stjórnendum flugvallarkerfisins í samráði við notendur eins og tilskipun EB um flugvallargjöld kveður á um. Stefnt skal að því að allt viðhald verði greitt af þjónustugjöldum. Þó þannig að gjaldtaka taki mið af samkeppnishæfni flugvallarins.
6. Ákvarðanir um fjárfestingar og viðhald á flugvöllum sem Flugstoðir reka verði teknar m.a. á grundvelli arðsemismats, byggðastefnu og í samræmi við samgönguáætlun. Leitað verði leiða til að innleiða virkara notendasamráð en verið hefur með þátttöku notenda við rekstur og uppbyggingu flugvalla.

7. Tilnefna þarf stjórnvald til að hafa eftirlit með og úrskurða um ágreining við ákvörðun þjónustugjalda á flugvöllum. Starfshópurinn telur að ný stjórnsýslustofnun samgöngumála ef af verður eða Flugmálastjórn Íslands gætu innt þetta hlutverk af hendi. 
8. Jafnræðis verði gætt varðandi lendingargjöld. Á millilandaflugvöllum verði sama gjald fyrir innanlands- og millilandaflug.

9. Kostnaður við varaflugvellina er það mikill að stöðugt þarf að meta þörf og arðsemi þess að vera með fjóra varaflugvelli á landinu. 

Ályktun Flugstoða vegna varaflugvallagjalds
Flugstoðir eru sammála því að eðlilegt sé að skattar séu lagðir niður og þjónustugjöld á grundvelli kostnaðarútreikninga tekin upp í stað þeirra. Flugstoðir leggja til að núverandi varaflugvallagjaldi verði breytt í þjónustugjald sem lagt verði á með jafnræði að sjónarmiði á þær flugvélar sem njóta þess hagræðis að Reykjavík, Akureyri og Egilsstaðir þjóni sem varaflugvellir fyrir millilandaflug.

Flugstoðir vara við því að varaflugvallagjaldið verði einhliða lagt niður og að viðbótarkostnað sem sannanlega hlýst af varaflugvallahlutverkinu verði farþegar í innanlandsflugi látnir bera og/eða að treysta þurfi á sérstakar fjárveitingar frá hinu opinbera. 
III. LEIKREGLUR
3.1. EES

3.1.1. Ríkisstyrkjareglur

Með gerð EES samningsins skuldbatt Ísland sig til þátttöku á innri markaði Evrópusambandsins.  Í því felst að opnað hefur verið fyrir frjálsan flutning á vörum, þjónustu, fólki (til náms og starfa), og fjármagni á milli allra aðildarríkjanna. Í því felst einnig að samkeppni skal ríkja í atvinnustarfsemi, ekki bara innan ríkis heldur á svæðinu öllu. Til að tryggja sem jafnasta stöðu fyrirtækjanna hafa verið settar svonefndar ríkisstyrkjareglur sem banna ríkisaðstoð nema í sérstökum undantekningartilvikum.

Í 61. gr. EES samningsins er sett fram meginreglan um bann við ríkisaðstoð sem raskar samkeppni eða er til þess fallin að raska samkeppni í viðskiptum á milli aðildarríkja. Flugtengd starfsemi, þ.á.m. rekstur flugvalla, telst til viðskipta sem ríkisstyrkjareglur gilda um. Eftirlitsstofnun EFTA (ESA) hefur eftirlit með því að Ísland, Liechtenstein og Noregur fari eftir reglunum. Í desember 2005 gaf ESA út sérstakar leiðbeinandi reglur um ríkisaðstoð við flugtengda starfsemi
. Reglurnar eru samhljóða leiðbeinandi reglum framkvæmdastjórnar Evrópu frá sama tíma.  

Hér á eftir verður stutt lýsing á þeim reglum sem gilda um fjármögnun flugvalla. Flugvöllum er skipt upp í fjóra flokka eftir því hversu mikil samkeppni er talin ríkja á milli þeirra.

A. Stórir EES flugvellir – með meira en 10 milljón farþega á ári.

B. Landsflugvellir – með á milli 5 til 10 milljón farþega á ári.

C. Stórir svæðisflugvellir – með á milli 1 til 5 milljón farþega á ári.

D. Litlir svæðisflugvellir – með undir 1 milljón farþega á ári.  

Keflavíkurflugvöllur fellur undir flokk C þar sem um 2 milljónir farþega hafa farið um hann á síðastliðnum árum. Allir aðrir flugvellir falla í flokk D. 

Meginreglurnar eru þær að ríkisaðstoð til flugvalla í flokki A og B verður ávallt talin líkleg til að raska samkeppni en ólíklegt er aftur á móti talið að ríkisaðstoð raski samkeppni í flokki D. Að öðru leyti en þessu er ómögulegt að setja reglur sem ná yfir öll möguleg tilvik, sérstaklega varðandi flugvelli í flokki C og D. Vegna þessa ber að tilkynna alla ríkisaðstoð til ESA sem metur hvert tilvik fyrir sig. Tilkynning þarf að berast ESA áður en ríkisaðstoð er veitt.

Í reglunum kemur skýrt fram að ESA lítur jákvæðum augum á ríkisaðstoð vegna uppbyggingar flugvalla í flokki C og D. En á sama tíma eru gerðar strangar kröfur um gagnsæi, jafnræði og meðalhóf.
Rétt er að taka fram að ekki er litið á það sem ríkisstyrk þegar ríkið hagar sér eins og fjárfestir á markaði við að leggja fé til flugvalla ef hægt er að sýna fram á eðlilega arðsemiskröfu. Slík fjárfesting er þá ekki ríkisaðstoð.

Eignarhald skiptir ekki máli, þ.e. hvort flugvöllur er í opinberri eigu eða einkaeigu. Á flugvöllum er stunduð atvinnustarfsemi, nema í þeim tilvikum að stjórnendum hans sé falið að vera handhafi opinbers valds. Því þarf að greina á milli stjórnsýsluverkefna og atvinnustarfsemi til að greina hvort þátttaka ríkisins sé ríkisaðstoð í skilningi reglnanna eða ekki. Sem dæmi má nefna að í 9. gr. laga nr. 76/2008 var KEF ohf. falið að annast tiltekna stjórnsýslu varðandi byggingamálefni. Önnur verkefni KEF ohf. felast í þjónustu og aðstöðusköpun fyrir flugrekendur og aðra viðskiptavini. Þau falla því undir atvinnustarfsemi. Áhersla er lögð á að flugvöllur eigi að byggja upp innviði sína með eigin fé.

Þrátt fyrir þetta er ljóst að ekki er öll starfsemin sem fer fram á flugvelli af viðskiptalegum toga. Ríkisstyrkjareglur gilda ekki um verkefni sem almennt eru á ábyrgð ríkisvaldsins þar sem það framfylgir opinberu valdi til hagsbóta fyrir almenning. Til slíkra verkefna heyra flugöryggi (e. safety), flugumferðarstjórn (e.air traffic control), löggæsla, tollgæsla, slökkviþjónusta o.fl. Gæta þarf sérstaklega að því að viðskiptavinir greiði einvörðungu fyrir þessa þjónustu í samræmi við kostnað að baki hennar.  
Þess ber að geta hér að ríkisstyrkjareglur gilda einnig um styrki ríkisins til flugfélaga á flugleiðum sem teljast til nauðsynlegrar almannaþjónustu (e. public service obligations). Ríkisaðstoð felst í niðurgreiðslu á því rekstrartapi sem hlýst af því að halda úti flugleiðinni. Heimilt er að styrkja flugleiðir yfir 3ja ára tímabil að undangengnu útboði á EES svæðinu. Slík leið hefur verið farin vegna flugs til Hafnar í Hornafirði, Gjögurs, Vestmannaeyja, Bíldudals, Sauðárkróks, Vopnafjarðar, Þórshafnar og Grímseyjar. Í innanlandsflugi eru því aðeins fjórar flugleiðir sem ekki eru styrktar af ríkinu þ.e. flug frá Reykjavík til Ísafjarðar, Akureyrar og Egilstaða og flug milli Bakka og Vestmannaeyja.
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3.1.2. Tilskipun EB um gjaldtöku á flugvöllum

Síðastliðin tvö ár hefur á vettvangi Evrópuþingsins og -ráðsins verið unnið að setningu tilskipunar um gjaldtöku á flugvöllum. Tilskipunin er númer 2009/12/EC og var birt 14. mars 2009. Enginn vafi leikur á að tilskipunin er EES tæk. Með öðrum orðum verður tilskipunin tekin inn í EES-samninginn og stjórnvöldum á Íslandi ber að innleiða hana. Frumvarpið gerir ráð fyrir 2ja ára aðlögunartíma, þ.e. að öll ákvæði hennar verði komin til framkvæmda frá og með 15. mars 2011. Þetta gildir jafnt á Íslandi sem öðrum EB/EES ríkum.
Markmið tilskipunarinnar er að setja meginreglur varðandi gjaldtöku á flugvöllum innan aðildarríkja Evrópusambandsins og EFTA/EES ríkjanna. Tilskipunin nær til flugvalla með farþegafjölda yfir 5 milljónir á ári en auk þess nær hún til stærsta flugvallar í hverju landi. Tilskipunin tekur því til gjaldtöku á Keflavíkurflugvelli. 

Tilskipunin miðar að því að endurskilgreina sambandið milli rekstraraðila flugvalla og notenda flugvalla varðandi eftirtalda þætti: gagnsæi gjaldtöku, samráð vegna gjaldtöku og jafnræði notenda. Þar að auki stendur til að í hverju landi verði óháðum eftirlitsaðila (e. independent supervisory body) falið að miðla málum og skera úr ágreiningi á milli aðila. 
Vegna þess hve mikil áhrif tilskipunin kemur til með að hafa á gjaldtöku flugvalla fer hér á eftir stutt ágrip af efni hennar:

Gildissvið (1.gr.)

Tilskipunin setur grunnreglur fyrir gjaldtöku á flugvöllum ESB/EES. Hún gildir um flugvelli þar sem yfir 5 milljón farþegar fara um á ári og stærsta flugvöll í hverju landi.  
Skilgreiningar (2. gr.)

Hugtökin flugvöllur, flugvallarstjórn, notandi, flugvallargjald og flugvallarkerfi eru skilgreind í ákvæðinu.
Jafnræði í gjaldtöku (3. gr.)

Aðildarríkjunum er ætlað að tryggja jafnræði í gjaldtöku þ.e. að sama verð sé fyrir sömu þjónustu til allra aðila. 

Kerfi flugvalla (4. gr.)

Aðildarríki getur heimilað aðilum sem reka flugvallarkerfi að setja fram gagnsætt gjaldtökukerfi fyrir kerfið í heild sinni. Flugvellirnir sem Flugstoðir reka eru kerfi í þessum skilningi en tilskipunin kemur ekki til með að gilda um þá. Aftur á móti má láta sömu reglur gilda um gjaldtöku á þeim.  
Sameiginlegt gjaldtökukerfi (5. gr.)

Aðildarríki getur heimilað rekstraraðilum flugvalla að setja gjaldtökukerfi fyrir hóp flugvalla sem þjóna sömu borg eða landssvæði. Skilyrði fyrir því er að hver flugvöllur fari eftir gagnsæiskröfum 7. gr. 

Samráð og úrræði (6. gr.)

Aðildarríkin eiga að tryggja að samráð á milli flugrekenda og flugvallarekenda fari fram í það minnsta einu sinni á ári. Samráðið á að taka til gjaldtöku og eftir atvikum þjónustu á flugvöllum. Þegar um breytingar á gjaldtöku er að ræða skal kappkosta að þjónustuveitandi og þjónustukaupi séu sáttir við breytingarnar. Breytingar ber að kynna flugrekendum með a.m.k. fjögurra mánaða fyrirvara. Séu aðilar máls ekki sammála um breytingarnar getur hvor aðili fyrir sig leitað til óháða aðilans sem hefur heimild til að skera úr um ágreining. Þá er aðildarríkjunum gert að setja meginreglur, skilgreina forsendur og verkferla varðandi samráðið. 

Gagnsæi gjaldtöku (7. gr.)

Aðildarríkjunum er gert að sjá til þess að gjaldtaka sé gagnsæ þannig að greinilegt sé fyrir hvað sé verið að greiða t.d. ákveðna þjónustu, aðstöðu, innviði o.þ.h. Rekstraraðilar flugvalla skulu upplýsa notendur sína um hvaða þjónusta standi til boða og afnot af hvaða aðstöðu. Þá er ætlast til þess að þeir ákveði/tilgreini aðferðir til ákvörðunar á gjaldtöku. Einnig er veitendum aðstöðu og þjónustu gert að upplýsa um tekjur sem þeir hafa af því að veita ákveðna þjónustu og hvaða gjöld komi á móti. Þessum upplýsingum til stuðnings skulu fylgja spár um umferð á flugvellinum og fyrirhugaðar fjárfestingar. Gert er ráð fyrir að löggjöf kveði á um að með ofangreindar upplýsingar skuli fara sem viðkvæmar viðskiptaupplýsingar.

Fjárfestingar (8. gr.)

Aðildarríki skulu sjá til þess að stjórnendur flugvalla ráðfæri sig við notendur áður en endanlegar ákvarðanir um nýjar fjárfestingar í innviðum eru teknar.

Gæðastaðlar (9. gr.)

Gera verður stjórnendum flugvallar og notendum hans kleift að gera með sér samninga um gæði þeirrar þjónustu þá sem þeir kaupa á flugvelli. Í slíkum samningi yrði skilgreind sú þjónusta sem veitt er og gegn hvaða endurgjaldi hún er veitt.

Sértæk þjónusta (10 .gr.)

Aðildarríki verða að gera stjórnendum flugvallar kleift að bjóða upp á mis mikla þjónustu t.d. varðandi aðgang að tilteknum flugstöðvum eða gæði þjónustunnar. Ef þessu verður við komið gæti minni þjónusta verið gegn lægra gjaldi. Um slíkt yrði að setja skilmála sem uppfylltu kröfur um gagnsæi og jafnræði. Óháði eftirlitsaðilinn gæti haft hlutverk við að staðfesta slíka skilmála.

Óháður eftirlitsaðili (11.gr.)

Aðildarríki skal útnefna óháðan aðila til að tryggja rétta framkvæmd laga, reglugerða og annarra stjórnvaldsfyrirmæla samkvæmt þessari tilskipun. Eftirlitsaðilinn skal vera óháður stjórnendum flugvallar og flugrekendum. Heimilt er að láta flugrekendur og rekstraraðila flugvalla greiða gjald til að standa straum af vinnu óháða eftirlitsaðilans. Setja þarf upp ferli sem unnið er eftir við sáttaumleitanir á milli rekstraraðila flugvallar og notenda hans. Ákveða þarf skilyrði þess að máli sé skotið til eftirlitsaðilans, s.s. að gera kröfu um fullnægjandi rökstuðning fyrir kröfu og að hún sé studd gögnum. Einnig að ákveða viðmið sem farið er eftir við ákvörðun eftirlitsaðila þegar hann sker úr í ágreiningsmáli. Að sjálfsögðu skulu allar ofangreindar verklagsreglur vera hlutlægar, gagnsæjar og gæta jafnræðis.

Kveðið er á um að eftirlitsaðilinn sem rannsakar málið, hafi aðgang að fullnægjandi upplýsingum frá aðilum máls. Ákvörðun eftirlitsaðilans skal vera bindandi samkvæmt tilskipuninni.

Rétt er að taka fram að tilskipunin gildir ekki um gjaldtöku vegna flugleiðsögu og flugafgreiðslu (e. ground handling). Um það gilda reglugerð framkvæmdastjórnarinnar nr. 1794/2006, sbr. reglugerð um aðgang flugafgreiðslu á flugvöllum nr. 1186/2008 og tilskipun ráðsins nr. 96/67/EC, sbr. reglugerð um úthlutun afgreiðslutíma á flugvöllum nr. 1050/2008. Þá gildir tilskipunin ekki um gjaldtöku vegna aðstoðar við hreyfihamlaða farþega í flugi en um það gildir reglugerð Evrópuþingsins og ráðsins nr. 1107/2006, sbr. reglugerð um réttindi hreyfihamlaðra einstaklinga sem ferðast með flugi nr. 475/2008. Þær hafa báðar verið teknar inn í ESS samninginn og innleiddar í íslenskan rétt
Tilskipunina í heild má nálgast á eftirfarandi vefslóð:
http://www.europarl.europa.eu/oeil/file.jsp?id =5435842
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3.1.3. Afskipti Eftirlitsstofnunar EFTA af varaflugvallargjaldinu

Eftirlitsstofnun EFTA (ESA) stefndi íslenska ríkinu fyrir EFTA dómstólinn þann 20. janúar 2003 til viðurkenningar á að flugvallargjald sem þá var innheimt samkvæmt lögum um flugmálaáætlun og fjáröflun til framkvæmda í flugmálum væri ólögmætt. Flugvallargjaldið var lægra fyrir farþega í innanlandsflugi en fyrir farþega í millilandaflugi. Dómstóllinn kvað upp dóm þann 12. desember 2003 og féllst á kröfu ESA. Þannig taldi hann að mismunandi fjárhæð flugvallargjalds samræmdist ekki kröfum EES-samningsins þar sem fjárhæð gjaldsins gerði þjónustuveitendum í flugrekstri mishátt undir höfði eftir því hvort þeir byðu þjónustu til annarra EES-ríkja eða til Íslands.

Í framhaldi af þessu var ákveðið að afnema flugvallargjaldið. Það var gert með breytingarlögum við lög nr. 31/1987 um flugmálaáætlun og fjáröflun til flugvalla nr. 95/2004. Lögunum var á sama tíma breytt þannig að lagt var á nýtt gjald, frá og með 1. október 2004, svonefnt varaflugvallargjald.  Í 6. gr. laganna segir:  ,,Til að fjármagna viðbótarkostnað vegna rekstrar og viðhalds alþjóðlegra varaflugvalla á Íslandi skal greiða sérstakt gjald, varaflugvallargjald, vegna hvers manns sem ferðast með loftfari í flutningaflugi frá Íslandi til annarra landa.  Varaflugvallagjald skal vera 598 kr. fyrir hvern farþega. Gjaldið rennur í ríkissjóð. Í 13. gr. er ákvæði um endurskoðun gjaldsins á tveggja ára fresti: ,,til þess að gjaldið endurspegli raunkostnað við rekstur og viðhald alþjóðlegra varaflugvalla”. Þá er kveðið á um að endurskoða skuli grundvöll gjaldtökunnar með hliðsjón af breytingum á alþjóðlegu lagaumhverfi flugmála og breytingum á gjaldtöku í samkeppnislöndum Íslands.  

Þetta gjald ásamt flugvallarskatti sem lagt er á samkvæmt lögum um fjáröflun flugvalla er annars vegar notað til að standa straum af framkvæmdum vegna varaflugvallahlutverksins sem tilgreindar eru í flugmálaáætlunarkafla samgönguáætlunar og hins vegar til að standa straum af rekstrarkostnaði vegna varaflugvallahlutverksins. 
ESA hefur gert athugasemdir við varaflugvallargjaldið. Í maí 2005 sendi ESA bréf til samgönguráðuneytisins og óskaði svara við nokkrum spurningum. Spurningarnar lutu að atriðum eins og hvernig gjaldið væri fundið (kostnaðargrunnur að baki), hver sé notkun varaflugvalla, hvort gjaldið sé lagt á viðkomufarþega frá útlöndum, hvort gjaldið sé lagt á vöruflutninga á milli landa o.s.frv. Þessu bréfi svaraði samgönguráðuneytið með ítarlegu bréfi dags. 5. júlí 2005 þar sem leitast var við að rökstyðja tilvist og uppbyggingu gjaldsins. Á fundi ESA með íslenskum stjórnvöldum í maí 2006 kvaðst ESA ekki telja að varaflugvallargjaldið stæðist kröfur EES um jafnræði á þremur sviðum: a) innanlandsfarþega og millilandafarþega, b) viðkomu farþega annars vegar og þeirra sem komu og fóru vegna dvalar á Íslandi hins vegar og c) farþegaflugs og vöruflutningaflugs. Þá varpaði ESA fram sem athugunarefni hvort ríkisstyrkjareglur hefðu verið brotnar vegna þess að varaflugvallargjald er ekki tekið af vöruflutningum. Á þessum tilvitnaða fundi í maí 2006 greindu íslensk stjórnvöld frá því að framundan væri endurskipulagning á fyrirkomulagi rekstrar flugvalla með uppskiptingu Flugmálastjórnar Íslands og stofnunar Flugstoða ohf.  Í tengslum við þetta yrðu gjaldstofnar endurskoðaðir. Á þeim tíma var einnig farið að ræða flutning málefna Keflavíkurflugvallar til samgönguyfirvalda sem kallaði enn frekar á endurskoðun tekjuöflunar til uppbyggingar og rekstrar flugvalla.

ESA fylgdi þessu máli eftir með bréfi dags. 27. júlí 2007 og óskaði upplýsinga um hvernig miðaði við afnám varaflugvallargjaldsins. Samgönguráðuneytið svaraði með bréfi dags. 3. október sama ár. Þar var gerð grein fyrir stöðu endurskipulagningar flugvallarmála á Íslandi og að til stæði að skipa starfshóp til að fara yfir allt gjaldtökukerfi flugvalla á Íslandi. Ráðuneytið lýsti því yfir að meginreglur um útreikning á kostnaði að baki gjalda og jafnræði yrðu virtar. Þetta staðfesti ráðuneytið á pakkafundi í maí 2008.

Þessi samskipti er ein af meginástæðum þess að starfshópur þessi er að störfum.  
Þess má geta að framkvæmdastjórn EB hefur einnig ítrekað höfðað mál gegn aðildarríkjum sínum vegna meints ójafnræðis í skattheimtu, s.s. milli millilandafarþega til þriðju ríkja og flugs milli einstakra aðildarríkja Evrópu​bandalagsins. Nýleg dæmi benda til þessa að aðildarríki bandalagsins bregðist við með því að afnema skattheimtuna frekar en að lúta í lægra haldi fyrir framkvæmdastjórninni í dómsmáli.
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3.1.4. Hlutverk Flugmálastjórnar Íslands varðandi flugöryggi 

Flugmálastjórn Íslands fer með stjórnsýslu og eftirlit á sviði loftferða í samræmi við lög nr. 100/2006 um Flugmálastjórn Íslands og lög um loftferðir nr. 60/1998. Í því felst m.a. að stofnunin hefur eftirlit með rekstri flugvalla og gefur út starfsleyfi til rekstrar og hefur eftirlit með því að skilyrðum leyfisins sé fullnægt, sbr. reglugerð um flugvelli nr. 464/2007. Kröfur til rekstraraðila millilandaflugvalla samkvæmt reglugerð um flugvelli eru í samræmi við þjóðréttarlegar skuldbindingar. Reglulega framkvæma eftirlitsmenn Flugmálastjórnar úttektir til að afla gagna um flugöryggisleg atriði og tilgreind frávik til leiðréttingar ef út af bregður. Rekstaraðilar greiða árgjald fyrir eftirlit Flugmálastjórnar Íslands.

3.2. Chicago-samningurinn og Alþjóðaflugmálastofnunin
3.3.1.  Þjóðréttarlegar skuldbindingar.

Ísland er aðili að Chicago-samningnum frá 1944 um alþjóðlegar flugsamgöngur. Meginregla Chicago-samningsins er að ríki hafi full og óskoruð yfirráð yfir loftrýminu sem er uppi yfir því. Á þessari meginreglu byggja ríki heims þær takmarkanir og skilyrði sem loftför erlendra ríkja þurfa að undirgangast til flugs um lofthelgina.  
Nokkrar meginreglur voru lagðar við gerð Chicago-samningsins varðandi skatt- og gjaldheimtu og hefur Alþjóðaflug​málastofnunin leitast við að skýra þær meginreglur frekar og leiðbeina þeim 190 aðildarríkjum sínum um þá túlkun sem lögð hefur verið til grundvallar og endurspeglast m.a. í viðauka 9 við samninginn sem og fjölmörgum ályktunum ráðs stofnunarinnar og leiðbeiningar​efni.  
Almennt gerir Alþjóðaflugmálastofnunin greinarmun á milli skatta (e. taxes, duties) og gjalda (e. charges). Almennt má segja að stefna stofnunarinnar beinist gegn skattlagningu í alþjóðlegum loftflutningum og leggi frekar til gagnsæja gjaldtöku sem byggi á skýrum kostnaðargrunni. 
Ein mikilvægasta meginreglan fjallar um jafnræði en hún endurspeglast m.a. í 15. gr. Chicago-samningsins. Er þar lagt upp með að flugvellir í aðildarríkjum sem opnir eru til almennra nota skuli opnir loftförum allra aðildarríkja gegn sömu gjaldtöku. Tilkynna ber um gjaldtöku á flugvöllum til ICAO og ráðs stofnunarinnar, sem þá getur yfirfarið hana og gert tillögur til aðildarríkja til að tryggja að jafnræði sé virt.
Í niðurlagi 15. gr. Chicago-samningsins kemur fram að ekkert samningsríki megi krefjast þóknunar, skatta eða annarra gjalda af loftförum samningsríkis eða af þeim mönnum eða eigum sem þau flytja fyrir þau réttindi ein að mega fljúga yfir, koma inn í eða fara frá landsvæði þess. Heimilt sé að leggja á gjald fyrir sérgreinda þjónustu við loftfar, farþega eða vegna farmflutnings. 
Þrátt fyrir ákvæði 15. gr. samningsins má telja að ríki og sveitarfélög hafi ítrekað brotið gegn ákvæðum hans. Brottfararskattar og yfirflugsskattar verða æ algengari. Í mörgum tilvikum hefur skattheimtan aðeins það að markmiði að afla fjár í ríkissjóð viðkomandi ríkis en í öðrum tilvikum er um að ræða markaðar tekjur sem renna til þess málstaðs sem innheimt er vegna
.  Í nýlegum dómi æðra dómstigs stjórnsýsludómstóls
 í Belgíu var skattheimta sveitarfélags vegna starfrækslu loftfara um Zaventem flugvöll dæmd ólögmæt og andstæð 15. gr. Chicago-samningsins. Gagnstæð niðurstaða fékkst hinsvegar í öðrum nýlegum dómi þar sem millidómsstig í Englandi komst að þeirri niðurstöðu að brottfararskattur (e. Air Passenger Duty) sem lagður var á brottfararfarþega frá Bretlandi væri ekki andstæður ályktunum Alþjóðaflugmálastofnunarinnar né ákvæðum 15. gr. Chicago-samningsins.
 Niðurstöður dómsins eru umdeildar með vísan til þess rökstuðnings sem dómarinn lagði til grundvallar niðurstöðum sínum, sérstaklega þar sem hann vísar til skattheimtu þeirra 10 ríkja sem hann telur athugasemdalausa af hendi Alþjóðaflugmálastofnunarinnar, en nefnir ekki hin 180 ríkin sem talin eru framfylgja ákvæðum samningsins. Ekki er útilokað að frekari málsóknir verði á næstu mánuðum í ljósi fyrirhugaðra hækkana brottfararskatts (APD) í Bretlandi, Belgíu og Hollandi og frekari skattheimtu í Írlandi (e. exit tax).  
Almennt er talið að ákvæði 24. gr. Chicago-samningsins leggi bann við því að ríki leggi á skatta/tolla á loftför í alþjóðlegu millilandaflugi, þó í samræmi við löggjöf hvers ríkis, eins og 1. ml. ákvæðisins tilgreinir. Ennfremur að „Eldsneyti, smurolía, varahlutir, venjulegur útbúnaður og þær vistir loftfars samningsríkis, sem í því eru, þegar það kemur í annað samningsríki, svo og þær vistir, sem í því eru, þegar það fer úr því ríki, skulu undanþegnar greiðslu skatts/tolls, þóknunar fyrir skoðun og þess háttar innanlands- eða staðbundinna gjalda og álagna“.
Meðal aðildarríkja Alþjóðaflugmálastofnunarinnar er almennt viðurkennt að gjöld og skattar skuli ekki lögð á loftför vegna alþjóðlegra loftflutninga, nema að því marki sem nauðsynlegt er vegna þeirrar þjónustu sem loftförin njóta á viðkomandi flugvelli. Slík gjaldtaka byggist þá á kostnaðargrunni viðkomandi flugvallar vegna veitingu þeirrar þjónustu þ.e. þjónustugjald.  
Um langt skeið hefur Alþjóðaflugmálastofnunin barist fyrir því að eldsneytisálögur (skattar og önnur gjöld) verði ekki lagðar á eldsneyti til handa loftförum í alþjóðlegu millilandaflugi enda byggi slík undanþága á gagnkvæmni. Loftferðasamningar flestra ríkja heims endurspegla almennt þessar meginreglur. Því nýtur eldsneyti til nota fyrir alþjóðlegt millilandaflug víðast hvar í heiminum skattfrelsis.  
3.3.2.  Leiðbeiningar Alþjóðaflugmálastofnunarinnar

Leiðbeiningar um gjaldtöku á flugvöllum eru settar fram af Alþjóðaflugmálastofnuninni í ICAO’s Policies on Charges for Airports and Air Navigation Services
. Nánari leiðbeiningar er að finna í Airport Economics Manual 
 og Manual on Air Navigation Services Economics
. Upplýsingar um gjaldtöku á flugvöllum og vegna flugleiðsögu í aðildarríkjunum eru aðgengilegar í Tariffs for Airport and Air Navigation Services
. Rétt er að hafa í huga að leiðbeiningar stofnunarinnar teljast ekki bindandi fyrir aðildarríkin þó eindregið sé mælt með því af hálfu ráðs Alþjóðaflugmálastofnunarinnar að aðildarríkin framfylgi leiðbeiningarefninu eins og um þjóðréttarlega skuldbindingu væri að ræða.  
Stjórnvöld í hverju landi bera óskoraða ábyrgð á öryggi í flugi og eftirliti með flugstarfsemi. Umfang eftirlitsins með viðskiptalegum þáttum starfseminnar, s.s. gjaldtöku, ræðst hins vegar fyrst og fremst af aðstæðum á markaði þ.e. hvort virk samkeppni sé fyrir hendi eða hvort ríki fákeppni eða einokun. Ráð Alþjóðaflugmálastofnunarinnar telur brýnt að í þeim tilvikum sem flugvellir eru ekki ríkisreknir sé komið á sjálfstæðu eftirlitskerfi með rekstri flugvalla og flugleiðsöguþjónustu.  Eftirlitskerfi geta verið margvísleg allt eftir efni og aðstæðum hverju sinni. Eftirliti umfram hið hefðbundna samkeppniseftirlit, eins og þekkist í dag, á fákeppnismarkaði/einokunarmarkaði getur þurft að haga með öðrum hætti en þar sem virk samkeppni ríkir. Eignarhald og lagaumgjörð rekstaraðila skiptir einnig sköpum, þ.e. að hve miklu leyti rekstraraðili sætir íhlutun í rekstur og af hvaða aðilum
. 
Virkt samráð milli þjónustuveitenda og þjónustukaupa er talið lykilatriði í viðleitninni við að auka skilvirkni og bæta kostnaðargrunninn. Án samráðs er hætta á því að ekki verði tekið tillit til þarfa og óska notenda. Alþjóðaflugþjónustan bendir á að dæmi séu um að ráðist hafi verið í óþarfar og kostnaðarsamar aðgerðir hvað varðar fjárfestingar og dæmi þess að ekki hafi verið bætt tímanlega úr þjónustu sem þörf hefur verið á. Reglubundið samráð þjónustukaupa og þjónustuveitenda þar sem aðilar kynna þarfir sínar og framtíðaráform sín auki líkurnar á því að áætlanir aðila samrýmist og gangi upp. Þannig ættu ítarlegar viðskiptaáætlanir að liggja fyrir og vera kynntar um allar stórar framkvæmdir. 
Mikill ávinningur er talinn samfara því að árangursmælikvarðar væru teknir upp á grundvelli samráðs rekstraraðila flugvallar við notendur flugvallar. Slíkir árangursmælikvarðar gætu lotið að atriðum er varða rekstur flugvallar, s.s. öryggi, tafir, áreiðanleika, sveigjanleika, skilvirkni, framboð, aðgengi, umhverfi og kostnað). Í leiðbeiningum Alþjóðaflugmálastofnunarinnar er lögð áhersla á markmiðssetningu, mat á árangri og umbætur í ljósi niðurstaðna af árangursmælingum. 
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IV. REKSTRARAÐILAR FLUGVALLA Á ÍSLANDI
4.1. Keflavíkurflugvöllur ohf.

Segja má að Keflavíkurflugvöllur sé að hefja nýtt líf þessi misserin. Bandaríkjaher, sem stóð undir megin hluta af rekstrar- og fjárfestingakostnaði flugvallarins, ákvað að hverfa af landi brott og skila flugvallarsvæðinu til íslenskra stjórnvalda 30. september 2006. Af hálfu íslenska ríkisins var samið við Bandaríkin um skil á svæðinu og sett voru lög um ráðstafanir í kjölfarið.
 Samkvæmt lögunum var sérfræðinganefnd falið að undirbúa snurðulausa færslu á stjórnun og rekstri Keflavíkurflugvallar yfir til samgönguyfirvalda.

Nefndin lagði ríka áherslu á að Keflavíkurflugvöllur yrði rekinn með sem sjálfbærustum hætti, þ.e. að tekjur nýttust í uppbyggingu og rekstur flugvallarins. Þá benti nefndin á að þessi leið hefur verið farin varðandi rekstur flestra alþjóðaflugvalla í Evrópu, m.a. Gardermoenflugvallar í Noregi, og þykir hafa gefist vel. 
Stjórnsýslulegt forræði var síðan flutt með lögum
 til samgönguráðuneytisins 1. janúar 2008. Settur var á fót starfshópur sem falið var að undirbúa löggjöf um Keflavíkurflugvöll með hliðsjón af tillögum nefndar á grundvelli laga nr. 176/2006 um yfirfærslu flugvallarins til samgönguráðuneytis og tillögum PricewaterhouseCoopers um atvinnuþróun á svæðinu
. 

Lög nr. 76/2008 frá 30. maí 2008 kveða á um stofnun opinbers hlutafélags um rekstur Keflavíkurflugvallar og Flugstöðvar Leifs Eiríkssonar. Félagið var stofnað 26. júní 2008 en hóf rekstur þann 1. janúar 2009. Það hefur hlotið nafnið Keflavíkurflugvöllur ohf. (KEF).

Í lögunum segir að tilgangur félagsins sé að annast rekstur, viðhald og uppbyggingu Keflavíkurflugvallar sem borgaralegs alþjóðaflugvallar, auk hagnýtingar flugvallarsvæðisins í þágu öryggis- og varnartengdrar starfsemi og þjóðlegra skuldbindinga ríkisins. Ennfremur skal félagið annast rekstur, viðhald og uppbyggingu Flugstöðvar Leifs Eiríkssonar, þ.m.t. rekstur verslana með tollfrjálsar vörur á flugvallarsvæðinu, starfsemi sem er í beinum tengslum við flugrekstur, rekstur flugvalla og flugstöðvar og aðra starfsemi sem nauðsynlegt er að sé innan haftasvæðis flugverndar. Þá segir einnig um tilgang félagsins, að félaginu sé heimilt að standa að stofnun annarra félaga og fyrirtækja og gerast eignaraðili að öðrum félögum og fyrirtækjum, þ.m.t. er þátttaka í félagi sem ætlað er að annast atvinnuuppbyggingu á nærsvæði flugvallarins. 
Þjónustusamningur var nýlega gerður á milli samgönguráðuneytisins og Keflavíkurflugvallar ohf. Samningurinn tekur til ýmissa þjónustuþátta sem rekstraraðili flugvallarins tekur að sér að sinna gegn endurgjaldi. Þjónustan tekur m.a. reksturs flugleiðsöguþjónustu, framkvæmd flugverndar, stjórnsýsluverkefna, aðstöðusköpunar fyrir eftirlit og lögbundna þjónustu o.fl. Endurgjald fyrir veitta þjónustu á árinu 2009 nemur tæplega 1,5 milljörðum króna auk þess sem tekjur af öryggsgjaldi og lendingargjaldi renna til Keflavíkurflugvallar. 

KEF er í samkeppni við aðra alþjóðaflugvelli í Norður Evrópu. Þetta þýðir að líta þarf til þess að verðlagning sé samkeppnishæf við þá flugvelli.
4.2. Flugstoðir ohf.

Þann 1. janúar 2007 tóku Flugstoðir ohf. til starfa. Flugstoðir tóku við flugleiðsöguþjónustu og rekstri flugvalla frá Flugmálastjórn Íslands sem hélt eftir stjórnsýslu og eftirliti. Félaginu er ætlað að annast rekstur og uppbyggingu flugleiðsöguþjónustu og allra flugvalla á landinuí eigu ríkisins, annarra en Keflavíkurflugvallar. Ríkissjóður er eigandi að fasteignum, flugbrautum og flugstöðvum, sem Flugstoðir reka.
Við stofnun félagsins var gerður þjónustusamningur á milli Flugstoða og samgönguráðuneytisins. Á grundvelli samningsins veita Flugstoðir flugleiðsöguþjónustu innan lofthelginnar, annast rekstur, viðhald og uppbyggingu flugvalla og annast rekstur flugumferðarskólans. Einnig annast félagið útgáfu flugmálahandbókar (AIP) samkvæmt samningi við Flugmálastjórn. Á grundvelli sama þjónustusamnings veita Flugstoðir flugleiðsöguþjónustu innan íslenska flugupplýsingasvæðisins og hluta flugupplýsingasvæðis Grænlands og Færeyja í samræmi við þjóðréttarlegar skuldbindingar Íslands. Um er að ræða svokallaðan Joint Financing samning sem 24 aðildarríki Alþjóðaflugmála-stofnunarinnar eru aðilar að. 

Flugvellir sem Flugstoðir reka falla í flokk D samkvæmt ríkisstyrkjareglunum og er því almennt ekki litið á fjárframlög frá ríkinu sem skaðleg fyrir samkeppni á innri markaðnum.  
 V. FJÁRMÖGNUN OG REKSTUR FLUGVALLA 
5.1. Heildarframlög ríkisins til flugmála

Ríkið leggur til fé bæði í rekstur og framkvæmdir og viðhald á flugvöllum. Heildarrekstrarkostnaður Flugstoða og Flugmálastjórnar á Keflavíkurflugvelli nam um 5,6 milljörðum kr. á árinu 2007
. Á sama tímabili lagði ríkið um 2,7 milljarða kr. til reksturs flugvalla. Ríkið stendur þannig straum af um helmingi af rekstrarkostnaði félaganna. Rekstrarkostnaður félaganna stafar þó ekki eingöngu af rekstri flugvalla t.d. er þáttur Alþjóðaflugþjónustunnar umfangsmikill í rekstrarútgjöldum eða um 1,3 milljarðar króna. Sé eingöngu litið til rekstrarkostnaðar vegna flugvallanna þá nam hann um 4 milljörðum króna árið 2007. Hlutur ríkisins nam því um 70%. Nánari skýringu er að finna á næstu síðu.
Ríkið er eigandi að öllum fasteignum á flugvöllum og stendur þar af leiðandi straum af öllum kostnaði við framkvæmdir og viðhald. Á árabilinu 1988-2007 stóð ríkið straum af stofnkostnaði upp á rúmlega 12 milljarða kr. á flugvöllum sem Flugstoðir reka. Meðalkostnaður hefur því numið um 620 m.kr. á ári. Eins og greint hefur verið frá hér að framan stóð varnarliðið undir stórum hluta af kostnaði við Keflavíkurflugvöll. Þau gögn sem starfshópurinn gat nálgast um stofnkostnað á Keflavíkurflugvelli koma fram í svari utanríkisráðherra við fyrirspurn á Alþingi
. Þar kemur fram að á árabilinu 1995-2004 nam kostnaður varnarliðsins að meðaltali tæplega 1,2 milljörðum kr. á ári. Hlutur ríkisins var að lang stærstum hluta vegna fjárfestinga og viðhalds í Flugstöð Leifs Eiríksonar. Nam kostnaður ríkisins um 800 milljónum kr. á ári á sama tímabili. Sé framlag varnarliðsins talið sem framlag ríkisins, sýnir gróf nálgun að heildarframlög ríkisins til rekstrar og framkvæmda nema um 5,3 milljörðum króna á ári. Sjá nánar töflu 1.
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	Framlag ríkisins til Flugstoða í rekstur árið 2007
	1.224.300.000     

	Framlag ríkisins til Keflavíkurflugvallar í rekstur árið 2007
	       1.498.400.000
     

	Framlag ríkisins til framkvæmda á völlum Flugstoða

	   621.874.000     

	Framlag varnarliðsins til framkvæmda á Keflavíkurflugvelli

	 1.163.531.000     

	Framlag ríkisins til framkvæmda á Keflavíkurflugvelli

	      35.200.000     

	Framlag ríkisins til framkvæmda í Flugstöð Leifs Eiríkssonar

	    773.767.000     

	Samtals
	  5.317.072.000     


Tafla 1: Framlag ríkisins til rekstrar og framkvæmda á flugvöllum
Á móti kostnaði ríkisins koma tekjur af flugvallaskatti, varaflugvallagjaldi og arðgreiðslum frá Flugstöð Leifs Eiríkssonar. Tekjur af sköttunum nema um 1,1 milljarði króna og arðgreiðslur nema 250 milljónum króna á ári. Um 4 milljarðar króna greiðast því af almennu skattfé. Nánar er fjallað um tekjur ríkisins í kafla 5.2.
5.1.1. Framkvæmda- og rekstrarkostnaður eftir þjónustuflokkum flugvalla
Myndirnar hér fyrir neðan sýna árlegan meðalkostnaði við flugvelli. Hafa verður þann fyrirvara á að ekki er alltaf um sama tímabil að ræða. Sjá forsendur í kafla 5.1. Þá sýna myndirnar hlut ríkisins í samanburði við hlut þjónustugjalda sem notendur greiða. Tekjur ríkisins af flugvallaskatti og varaflugvallagjaldi ganga upp í kostnað ríkisins. Sjá nánar flokkun flugvalla í töflu 2 á næstu síðu. 
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Til frekari skýringa er hér að finna yfirlit
 yfir rekstrarkostnað og tekjur á einstaka flugvöllum á árinu 2007. Taflan greinir einnig frá niðurgreiðslum ríkisins á hvern farþega á flugvöllum. Í engu tilviki nægja tekjur fyrir kostnaði og því greiðir ríkið með hverjum farþega á frá 562 kr. og upp í 17.185 kr. á flugvöllum í þjónustuflokki I og II
. Ríkið greiðir til Flugstoða að meðaltali 774 kr. með hverjum farþega. Þegar þróun tekna og gjalda er skoðuð er um litlar breytingar að ræða þegar á heildina er litið. 
Á yfirlitinu má einnig sjá framkvæmda- og viðhaldskostnað á hverjum flugvelli. Um er að ræða meðaltal áranna 1988-2007. Sé kostnaðinum dreift á fjölda farþega sem fóru um hvern flugvöll á árinu 2007 má sjá að kostnaður á farþega er minnst 336 kr. og mestur er kostnaðurinn tæplega 15 þúsund kr. á farþega. Samanlagður rekstrar-, viðhalds- og framkvæmdakostnaður á farþega er svo á bilinu 1.251 kr. til 36.710 kr. 
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Tafla 2: Rekstrarkostnaður og tekjur á einstaka flugvöllum
Af umfjölluninni að framan er greinilegt hve hlutur ríkisins er mikill. Þátttaka ríkisins í rekstrarkostnaði liggur á bilinu 53-89% af heildarrekstrarkostnaði. Samtals ríflega 2,7 milljarðar króna. Þá er allur kostnaður vegna framkvæmda á flugvöllum borinn af ríkinu. 

Útreikningarnir byggjast á sögulegum kostnaði. Þegar skyggnst er fram í tímann er síst hægt að sjá að kostnaður komi til með að lækka í framtíðinni, m.a. vegna aukinna krafna um flugöryggi og flugvernd. Þau gögn sem hægt er að miða við er þingsályktun um samgönguáætlun 2007-2010 og viðauki við hana. Fjárveitingar til flugvalla Flugstoða nema um 3 milljörðum króna á tímabilinu eða um 750 m.kr. að meðaltali á ári. Er þetta nokkuð hærri stofnkostnaður en á árabilinu 1988-2007 en þá nam kostnaðurinn að meðaltali 620 m.kr. á ári. Þess má geta hér að Flugstoðir hafa gert nýja fjárfestingaáætlun fyrir árin 2010-2014, þar sem eingöngu er leitast við að uppfylla gildandi flugvallareglugerð. Samkvæmt áætluninni nemur fjárfestingaþörf um 6 milljörðum króna eða um 1,5 milljarði króna að meðaltali á ári. Áætlunin tekur ekki til kostnaðar við flughlað við samgöngumiðstöð í Reykjavík, samgöngumiðstöðina sjálfa né malbikun nýs flughlaðs á Akureyri. 
Í rekstraráætlun Keflavíkurflugvallar ohf. fyrir tímabilið 2009-2018 er gert ráð fyrir viðhaldskostnaði flugvallarins að upphæð 11 milljarðar króna eða að meðaltali 1,1 milljarður að meðaltali á ári. Á árabilinu 1995-2004 varði varnarliðið 1,2 milljörðum króna að meðaltali á ári til þessa. Þessu til viðbótar er gert ráð fyrir 700 milljóna króna viðhaldi á ári í flugstöð Leifs Eiríkssonar en tekjur af henni hafa hingað til staðið undir þeim kostnaði.
5.1.2. Hlutur þjónustu á ábyrgð ríkisins í rekstrargjöldum
Hér á eftir verður annarsvegar greint frá kostnaðarauka sem hlýst af því að Reykjavíkur-, Akureyrar-, og Egilsstaðaflugvöllur séu varaflugvellir fyrir Keflavíkurflugvöll og hinsvegar kostnaði sem hlýst af þjónustu og/eða verkefnum sem almennt er á ábyrgð ríkisins að sinna.  

Það er almennt viðurkennt, bæði í ríkisstyrkjareglum Evrópusambandsins og leiðbeinandi reglum Alþjóðaflugmálastofnunarinnar, að ákveðnir þjónustuþættir séu ekki af viðskiptalegum toga (e. economic activity) heldur þjónusta á ábyrgð ríkisins (e. non-economic activity). Til slíkrar þjónustu telst t.d. flugvernd, flugumferðarstjórn, löggæsla og tollgæsla. Við skoðun á rekstrargjöldum Flugstoða og Keflavíkurflugvallar kemur í ljós að töluverður kostnaður fellur til vegna þjónustu sem ríkinu er heimilt að styrkja skv. ríkisstyrkjareglum. Gróflega áætlað nemur kostnaður við þjónustuna 3 milljörðum króna. Stærstu kostnaðarliðirnir eru vegna eftirfarandi: 

	1. Skipulags-, bygginga-, og umhverfismál (KEF)
	27 m.kr.

	2. Aðstaða og kostnaður við aðstoð til lögreglu og tolls (KEF)
	74 m.kr.

	3. Flugvernd og flugöryggi (KEF)
	754 m.kr.

	4. Slökkviþjónusta (KEF)
	461 m.kr.

	5. Flugleiðsaga (KEF)
	658 m.kr.

	6. Kostnaður vegna yfirstjórnar vegna liða 1-5 (KEF)
	142 m.kr.

	7. Kostnaður við Nato flug (KEF)       
	Óljós

	8. Slökkviþjónusta (FST)
	337 m.kr.

	9. Flugleiðsaga (FST)
	368 m.kr.

	10. Flugvernd (FST)
	11 m.kr. 

	Samtals 
	2.859 m. kr


Tafla 3: Kostnaður vegna þjónustu sem almennt er á ábyrgð ríkisins að veita
Ríkið má styrkja veitingu þessarar þjónustu en erlendis er hún almennt fjármögnuð af þjónustugjöldum. Rétt er að geta þess í þessu samhengi að tekjur flugvalla í nágrannalöndum eru margfalt meiri en hér á landi vegna stærðarhagkvæmni. Mynd 2 á næstu síðu sýnir glögglega hvað um ræðir.
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Mynd 2: Samanburður á fjölda farþega á flugvöllum í nágrannalöndum árið 2008
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5.1.3. Þáttur varaflugvallahlutverksins

Frá árinu 2003 hafa Flugstoðir, áður Flugmálastjórn, gefið reglulega út skýrslur um þann kostnaðarauka sem felst í því að reka Reykjavíkur-, Akureyrar- og Egilstaðaflugvöll sem varamillilandaflugvelli fyrir Keflavíkurflugvöll. Nýjasta skýrslan er frá því í október 2008. 

Nýjustu gögn sýna að heildarviðbótarkostnaður vegna reksturs og uppbyggingar varamillilandaflugvallanna og annarra þátta tengdum millilandafluginu, umfram hefðbundið innanlandsflug, nam á tímabilinu 1993-2007 rúmum 12 milljörðum króna, á meðalverðlagi ársins 2007. Þetta jafngildir um 810 m.kr. að meðaltali á ári. Um 320 m.kr. eru tilkomnar vegna viðbótarrekstrarkostnaðar og um 490 m.kr. vegna viðbótarframkvæmdakostnaðar. Til samanburðar þá nam heildarkostnaður við rekstur og framkvæmdir á þessum þremur flugvöllum um 26 milljörðum króna á tímabilinu 1993-2007, eða um 1.700 m.kr. að meðaltali á ári. 





Sé ofangreint sett í samhengi við þjónustusamning samgönguráðuneytis við Flugstoðir sést að um helmingur af framlagi ríkisins til Flugstoða fer í að mæta viðbótarkostnaði vegna varaflugvallanna eða 810 m.kr., að meðaltali á ári, á móti 1.600 m.kr. framlagi  ríkisins til Flugstoða á árinu 2007.

Stöðugt auknar kröfur eru gerðar til millilandaflugvalla, m.a. til búnaðar og starfsfólks vegna flugverndar, kröfur til slökkviliðs o.fl. Samfara auknum kröfum eykst kostnaður. Myndin hér fyrir neðan sýnir þróunina
Til glöggvunar má nefna að fjöldi lendinga á varaflugvellina þrjá vegna veðurs í Keflavík mun vera í kringum 25 skipti á ári. Ekki hefur verið fylgst sérstaklega með fjölda lendinga vegna veðurs nema hvað gögn frá árunum 2003 og 2004 sem sýna eftirfarandi. 

	 
	2003
	2004

	Reykjavík   
	3
	5

	Akureyri
	3
	16

	Egilstaðir
	17
	5

	Samtals
	23
	26


Tafla 4: Fjöldi lendinga á varaflugvöllum vegna veðurs
Þessi tölfræði gefur þó ekki rétta mynd af notagildi varaflugvallanna því ef þeirra nyti ekki við myndi það kosta flugrekendur umtalsverðar fjárhæðir árlega í eldsneyti. Fyrir hvert flug þarf flugstjóri að gefa út flugáætlun þar sem upp er gefið hvaða flugvöllur er til vara ef ekki er hægt að lenda á þeim flugvelli sem fljúga á til, m.a. ef veðuraðstæður eru óhagstæðar. Verður þá að velja varaflugvelli sem eru nægjanlega stórir fyrir þá flugvél sem um ræðir. Ef ekki er hægt að áætla íslenska flugvelli sem varaflugvelli þarf að notast við flugvelli í Skotlandi eða Noregi sem varaflugvelli og þarf þá að taka nægjanlegt eldsneyti með í flugvélinni til að fljúga til Íslands og svo til Skotlands eða Noregs. Oft getur því verið um að ræða að flugvélar þurfi að bera með sér nær tvöfalt meira eldsneyti en ella.  
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5.2. Tekjur ríkisins af farþegasköttum og arðgreiðslum

Ríkið hefur tekjur af starfsemi flugvalla sem koma að hluta til í stað framlaga ríkisins til málaflokksins. Um er að ræða skatta á farþega og arðgreiðslur sem ríkið fær í sinn hlut af hagnaði Flugstöðvar Leifs Eiríkssonar. Flugvallaskattur leggst á hvern brottfararfarþega, bæði í innanlands- og millilandaflugi (382 kr. á fullorðna og 191 kr. á börn 2-12 ára). Varaflugvallagjaldið leggst aftur eingöngu á millilandafarþega (598 kr. á farþega og 299 kr. á börn). Flugvallaskattur og varaflugvallagjaldið teljast til markaðra tekna ríkissjóðs. Samkvæmt lögum, nr. 31/1987 um flugmálaáætlun og fjáröflun til flugmála, skal skatttekjum þessum varið til framkvæmda í flugmálum, reksturs flugvalla, rannsókna og sérstakra tímabundinna verkefna í flugöryggismálum samkvæmt flugmálahluta samgönguáætlunar. Þannig eru tekjur af flugvallaskatti nýttar til uppbyggingar flugvalla og varaflugvallagjaldið nýtt til að standa undir kostnaði við varaflugvallahlutverk flugvallanna í Reykjavík, á Akureyri og á Egilsstöðum. Tekjur ríkisins af flugvallasköttum og varaflugvallagjaldi námu tæplega 1,1 milljarði króna á árinu 2007. Myndin hér fyrir neðan sýnir þróun tekna af flugvallaskatti og varaflugvallagjaldi árin 1998-2007.
Arðgreiðslur ríkisins af Flugstöð Leifs Eiríkssonar námu 250 milljónum króna á árinu 2007 eins og undanfarin ár. Heildartekjur ríkisins vegna flugmála námu þannig rúmum 1,3 milljörðum króna. Það sem upp á vantar greiðist af almennu skattfé, um 4 milljarðar króna.
 



5.3. Rekstrartekjur Flugstoða og Keflavíkurflugvallar
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Mynd 5: Rekstrartekjur Keflavíkurflugvallar og Flugstoða árið 2007
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Mynd 6: Rekstrartekjur Keflavíkurflugvallar, Flugstoða og Flugstöðvar Leifs Eiríkssonar
5.4. Rekstrargjöld og afkoma Flugstoða og Keflavíkurflugvallar
Rekstrargjöld Flugstoða, þ.m.t. alþjóðaflugþjónustan, námu á árinu 2007 rúmlega 3.300 m.kr. Rekstrartap fyrir fjármagnsliði nam tæplega 153 m.kr.(og tap fyrir áhrif dótturfélaga 42 m.kr.) 
Rekstrargjöld Flugmálastjórnar Keflavíkurflugvallar námu á árinu 2007 tæplega 2.600 m.kr. Rekstrarhagnaður fyrir fjármagnsliði nam tæplega 64 m.kr. (og hagnaður 98 m.kr.).

Rekstrargjöld Flugstöðvar Leifs Eiríkssonar ohf. námu á árinu 2007 rúmlega 4.500 m.kr. Rekstrarhagnaður fyrir fjármagnsliði og skatta nam tæplega 1.900 m.kr. (og hagnaður 1.400 m.kr.)

Þess ber að geta hér að staða Flugstöðvarinnar gjörbreyttist á árinu 2008. Rekstrarhagnaður ársins var svipaður og árið á undan eða rúmlega 1.900 m.kr. Fjármagnsgjöld hækkuðu hins vegar um 10.000 m.kr. á milli ára sem skýrist af mestu leyti af gengistapi. Tap ársins reyndist því rúmlega 6.900 m.kr. í stað hagnaðar upp á 1.400 m.kr. árið á undan.
5.5. Rekstrargrundvöllur í samræmi við alþjóðlegar leikreglur
Tekjumöguleikar Flugstoða liggja fyrst og fremst í hækkun á þjónustugjöldum skv. gjaldskrá. Fyrirséð er að nokkuð svigrúm er þar til hærri gjaldtöku. Sé tekið mið af þeim alþjóðlegu reglum, sem reifaðar hafa verið hér að framan, er ljóst að mikil áhersla er lögð á réttláta gjaldtöku. Gjaldtöku sem byggir á kostnaðargrunni og jafnræði og án mismununar. 

Gjaldskrá Flugstoða skilaði á árinu 2007 tekjum að upphæð um 275 m.kr. Stærstu tekjuliðir gjaldskrárinnar er verksala og lendingargjöld. Lendingargjaldið byggir hins vegar á sögulegum grunni og hafði ekki hækkað í 10 ár er það var hækkað um 12% þann 1. febrúar 2009. Tekjur vegna lendingargjaldsins duga engan veginn fyrir þeim kostnaði sem er að baki. Flugstoðir hafa reiknað út kostnaðargrunn lendingargjalda. Í þeim kostnaðargrunni er fyrst og fremst brautarþjónusta og tengdir kostnaðarliðir. Til að standa undir kostnaði þarf lendingargjaldið að hækka úr 267 kr. á tonnið í 1451 kr. á tonnið eða um rúm 400%. Þar sem flugvellir Flugstoða flokkast, skv. ríkisstyrkjareglum, undir litla svæðisflugvelli með farþegafjölda undir 1 milljón farþega á ári eru miklar líkur á því að ríkisaðstoð verði látin ótalin. Það er engu að síður mikilvægt að Flugstoðir og Keflavíkurflugvöllur reikni kostnaðargrunn fyrir þá þjónustuþætti sem í boði eru, hvort heldur sem notendur greiða fyrir þá þjónustu eða ríkið.
Flugstoðir hafa reiknað út kostnaðargrunn fyrir ýmsa þjónustuþætti. Á næstu blaðsíðu má sjá yfirlit yfir þjónustuþættina, það gjald sem innheimt er í dag og það gjald sem þyrfti að innheimta til að tekjur dugi fyrir kostnaði. Samanlagður kostnaður þjónustuþáttanna er tæplega 1.900 m.kr. en tekjur af gjaldskrá 275 m.kr. eins og áður segir.
Þess má geta hér, að forsvarsmenn Keflavíkurflugvallar hafa hafið vinnu við kostnaðargreiningu þjónustuþátta sambærilega við vinnu Flugstoða. Hún mun liggja fyrir í júlí nk.
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Tafla 5: Samanburður á gjöldum í dag og gjöldum sem stæðu undir kostnaði
Ýmis gjöld eru innheimt á flugvelli til að standa undir rekstri hans. Eru hér reifuð nokkur dæmi um gjaldtöku vegna reksturs flugvallar til að standa undir þeirri þjónustu sem veitt er. Hér á landi hefur í mörgum tilvikum ekki verið innheimt sérstaklega vegna ýmissa þeirra gjalda sem hér eru nefnd.

Lendingargjöld

Lendingargjöld standa undir kostnaði við athafnasvæði loftfara á flugvelli, þ.e. flugbrautir og akbrautir, að undanskildu flughlaði. Gjaldinu er ætlað að standa undir kostnaði við ljósabúnað, nema sérstaklega sé innheimt fyrir slík afnot, viðbúnaðarþjónustu (slökkviþjónustu), flugvernd vegna athafnarsvæðis (nema sérstakt flugverndargjald loftfara sé innheimt), flugumferðarstjórn og fjarskipti og veðurþjónustu vegna flugumferðar nema slík gjöld séu innheimt sérstaklega. Lendingargjöld eru innheimt á áætlunarflugvöllum hér á landi.

Stæðisgjöld
Stæðisgjöld eru innheimt fyrir afnot loftfara af flughlöðum. Slíku gjaldi væri ætlað að standa undir kostnaði við flughlöð og lýsingu þeirra, vernd og ef við á þá þjónustu sem veitt er (nema ef innheimt er fyrir hana sérstaklega). Iðulega er ekki innheimt fyrir tímabundin afnot (minna en 4-6 klst.). Hér á landi er í dag rukkað gjald á flugvöllum Flugstoða fyrir stæði vegna millilandaflugs, en ekkert fyrir innanlandsflug. Ekki eru innheimt stæðisgjöld á Keflavíkurflugvelli.

Gjald fyrir ljósabúnað

Ef slíkt gjald er ekki innifalið í lendingargjaldi er hægt að innheimta það sérstaklega. Slíkt gjald stæði undir kostnaði vegna ljósabúnaðar við flugbraut og akbrautir loftfara og mögulega einnig flughlaða og lýsingu annarra svæða.  

Hér á landi hefur kostnaður vegna ljósabúnaðar verið innifalinn í lendingargjöldum og því ekki innheimt sérstakt gjald vegna þessa.

Tenging við landgöngubrú

Gjaldtöku vegna landgöngubrúar er ætlað að standa undir kostnaði við rekstur og viðhald búnaðarins. Tenging við landgöngubrýr hér á landi hefur verið gjaldfrí til þessa.
Farþegagjald

Slíku gjaldi er ætlað að standa undir rekstri og viðhaldi aðstöðu vegna farþega á flugvelli (farþegaafgreiðsla, biðsalir og komusalir auk annarra svæða er fara undir þjónustu tengda farþegum).  Slíkt gjald getur tekið til flugverndaraðgerða sem farþegar og farangur þeirra þurfa að undirgangast, nema það sé innheimt sérstaklega. Í dag er slíkt gjald eingöngu innheimt að einhverju leyti á Keflavíkurflugvelli (svonefnt innritunargjald 700 kr. á farþega) og lagt ofan á farmiðaverð. Gjaldið tekur ekki til flugverndaraðgerða.

Farmgjald

Gjaldinu er ætlað að standa undir kostnaði vegna þeirrar aðstöðu sem farmflutningar nýta á flugvelli, þ.e. rekstri og viðhaldi farmmiðstöðva. Slíkt gjald getur tekið til flugverndaraðgerða sem farmur þarf að undirgangast nema það sé innheimt sérstaklega. Hér á landi hefur ekki verið innheimt sérstakt gjald vegna þeirrar aðstöðu sem farmur nýtur á flugvöllum, né hefur verið innheimt gjald vegna þeirrar flugverndaraðgerða sem farmur þarf að undirgangast við flutning.

Flugverndargjald

Undir slíkt gjald fellur allur kostnaður sem hlýst af flugverndaraðgerðum í þágu flugumferðar. Hér á landi hefur gjald vegna flugverndar (svonefnt öryggisgjald) eingöngu verið innheimt af brottfararfarþegum í alþjóðlegu millilandaflugi (þó ekki skiptifarþegum).  

Gjaldtaka vegna hávaðamildunar

Slíkt gjald tekur til þess kostnaðar sem fellur til vegna þeirra aðgerða sem viðhafðar eru á flugvelli í þágu hávaðamildunar og eftirlits með hávaða. Víða erlendis er hávaði vaktaður á sjálfvirkan hátt og flugrekendum sendur reikningur ef farið er fram úr hávaðamörkum.  Einnig eru dæmi um að gjaldið sé fellt inn í lendingargjöld, sérstaklega með því að hafa hærri lendingargjöld á þeim tímum dags sem hávaði er sérstaklega til vandræða. Sem dæmi má nefna 100-200% álagningu á venjuleg lendingargjöld sé lent eða tekið á loft utan skilgreinds tíma sólarhrings. Slíkt gjald hefur ekki verið innheimt hér á landi.

Flugleiðsaga

Gjaldtöku vegna flugleiðsögu er ætlað að standa undir þeim kostnaði sem hlýst af því að veita þjónustuna. Innheimt er fyrir alþjóðlegt millilandaflug til, frá og um Ísland.  Ekki hefur verið innheimt gjald fyrir flugleiðsöguþjónustu innanlands til þessa. 

Aðflugsgjald

Aðflugsgjaldi (e. Approach and Aerodrome Terminal Charges) er ætlað að standa undir kostnaði vegna flugumferðarstjórnar í stjórnuðu loftrými á flugvelli og tæki til kostnaðar vegna fjarskipta og veðurþjónustu einnig. Hér á landi hefur sérstakt gjald vegna aðflugs (og fráflugs) úr stjórnuðu loftrými flugvallar ekki verið innheimt sérstaklega, slík þjónusta er veitt í Keflavík, Reykjavík, Akureyri og Vestmannaeyjum.
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5.6. Fjármögnun flugvalla í nágrannalöndunum

Flugvellir í Noregi, Svíþjóð og Finnlandi eiga það sammerkt að njóta ekki beins fjárhagslegs stuðnings frá ríkinu, hvorki hvað varðar rekstur né framkvæmdir, og að minni flugvellir sem ekki eru sjálfbærir eru niðurgreiddir með tekjum/arðgreiðslum stærri flugvalla. Meðfylgjandi tafla sýnir hlutfallslega skiptingu tekna eftir tegund. Með þjónustugjöldum er átt við farþegagjöld, lendingagjöld, aðflugsgjöld o.fl. Aðrar tekjur eru m.a. leigutekjur, bílastæðatekjur og verslunarrekstur.

	Land
	Þjónustugjöld
	Aðrar tekjur
	Almennt skattfé

	Noregur, Avinor

	56%
	44%
	0%

	Svíþjóð, LFV

	66%
	33%
	0%

	Finnland, Finavia

	68%
	32%
	0%


Tafla 6: Hlutfall tekna af þjónustugjöldum, öðrum tekjum og skattfé í Noregi, Svíþjóð og Finnlandi
Í Danmörku eru flestir flugvellir í eigu sveitarfélaga en Kastrup-flugvöllur er í eigu hlutafélags sem að hluta til er í eigu ríkisins og að hluta í eigu erlendra einkaaðila. Ríkisframlag er ekkert til Kastrup-flugvallar en þjónustugjöld eru um 54% rekstrartekna. 

Á Bretlandseyjum eru flugvellir oftast í einkarekstri og án ríkisstyrkja. Minni og afskekktari flugvellir Skotlands eru að mörgu leyti sambærilegir við innanlandsflugvelli á Íslandi en þeir eru reknir í einu kerfi: Highlands and Islands. Um 66% af tekjum þessa flugvallakerfis eru ríkisstyrkir og því um 34% tekna af þjónustugjöldum og öðrum tekjum.
 

Til samanburðar, að frádregnum tekjum alþjóðaflugþjónustunnar og ef meðaltals sögulegt framlag Varnarliðsins er talið sem almennar skatttekjur, þá er fjármögnun á flugvöllum á Íslandi, þ.m.t. Flugstöð Leifs Eiríkssonar, eftirfarandi.

	
	Þjónustugjöld
	Flugv.skattur og varafl.gjald
	Aðrar tekjur
	Almennt skattfé

	Flugstoðir
	6%
	43%
	19%
	31%

	Keflavíkurflugv.
	10%
	0%
	59%
	32%

	Samtals Ísland
	9%
	7%
	52%
	32%


Tafla 7: Hlutfall tekna af þjónustugjöldum, farþegasköttum, öðrum tekjum og almennu skattfé á Íslandi

Flugvallaskattur og varaflugvallagjald eru greidd af notendum og renna til flugvalla. Ef þau eru skilgreind sem notendagjöld er skiptingin þessi:
	
	Þjónustugjöld
m/flugv.sk. og varafl.gj.
	Aðrar tekjur
	Almennt skattfé

	Flugstoðir
	50%
	19%
	31%

	Keflavíkurflugv.
	10%
	59%
	32%

	Samtals Ísland
	16%
	52%
	32%


Tafla 8: Hlutfall tekna þegar farþegaskattar teljast til þjónustugjalda í hlutfalli við aðrar tekjur og almennt skattfé
Athuga ber að langstærstur hluti flugvallaskatts og varaflugvallagjalds er innheimtur af farþegum Keflavíkurflugvallar. Tekjur af þessum sköttum hafa hingað til runnið til flugvalla í umsjón Flugstoða.

Samanburður við Norðurlöndin leiðir í ljós mikinn mun á hlutfalli notendagjalda í fjármögnun flugvalla.

5.7. Samanburður notendagjalda í nágrannalöndunum
Eftirfarandi er samanburður á því hvað tvær algengar flugvélategundir á Íslandi, fullar af farþegum, þurfa að greiða fyrir afnot af flugvöllum á Íslandi og í nágrannalöndunum. Miðað er við gengi gjaldmiðla 6. janúar 2009
 og gjaldskrár í IATA handbókinni. Meðal notendagjalda eru farþegagjöld og farþegaskattar, öryggisgjöld, aðflugsgjöld, lendingargjöld og mengunargjöld.

[image: image15.emf]Boeing 757-200, 116 tonn, 170 farþegar
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Mynd 7: Samanburður gjalda fyrir 116 tonna Boeing 757 með 170 farþega innanborðs
[image: image16.emf]Fokker 50, 21 tonn, 50 farþegar
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Mynd 8: Samanburður gjalda fyrir 21 tonns Fokker 50 vél með 50 farþega innanborðs
Ljóst er á samanburðinum að notendagjöld í millilandaflugi á Íslandi eru ekki langt frá meðaltali nágrannalandanna. Hins vegar eru notendagjöld í innanlandsflugi mjög lág miðað við nágrannalöndin. 
Í dæmaskyni hafa verið teknar saman upplýsingar um lendingargjöld í nokkrum löndum
. 

[image: image17.emf]Lendingargjald í Evrum fyrir 116 tonna Boeing 757-200 vél
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Mynd 9: Samanburður lendingargjalda  
VIÐAUKI 

1. Rekstrartekjur 

1.1. Rekstrartekjur Flugstoða

Rekstrartekjur Flugstoða á árinu 2007 námu tæplega 3,2 ma.kr. Rekstrartekjurnar skiptast eins og sést hér.
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Mynd 10: Rekstrartekjur Flugstoða 2007
1. Framlag ríkisins til Flugstoða nam á árinu 2007 1.640.900.000 kr. Af þeirri upphæð teljast um 1,2 ma.kr. til rekstrartekna en rúmlega 425 m.kr. fóru til framkvæmdaverkefna. Sjá nánar í næsta kafla.  

2. Innifalið í þjónustusamningnum er stjórnunarþóknun vegna framkvæmda, sem telst til rekstrartekna. Á árinu 2007 var framkvæmt fyrir 506,7 m.kr.

3. Íslenska ríkið hefur gert samning, svokallaðan Joint Financing samning, við Alþjóðaflugmálastofnunina um veitingu flugumferðarþjónustu á íslenska flugstjórnarsvæðinu. Alþjóðaflugmálastofnunin hefur á hendi stjórn samningsins fyrir hönd 23 aðildarríkja. Samkvæmt samningnum eru lögð gjöld á flugumferð sem fer um flugstjórnarsvæði Norður-Atlantshafsins og renna tekjur vegna hans til að standa straum af kostnaði við flugumferðarþjónustu, flugfjarskiptaþjónustu og öflun veðurupplýsinga. Tekjur af samningnum nægja fyrir 95% af gjöldum vegna þjónustunnar við alþjóðaflugið. Þau 5% sem upp á vantar greiðir ríkið í gegnum þjónustusamning. Tekjur af samningnum við ICAO námu á árinu 2007 tæplega 1,4 ma.kr. og mynduðu um 43% af rekstrartekjum Flugstoða.
4. Aðrar rekstrartekjur námu tæplega 600 m.kr. eða um 18%. Aðrar rekstrartekjur skiptast í lendingargjöld, vopnaleitargjald og stæðisgjöld að upphæð tæplega 140 m.kr., Kosovo verkefni að upphæð um 266 m.kr., leigutekjur um 61 m.kr. og ýmislegt tæplega 118 m.kr. 
1.2. Þjónustusamningur við Flugstoðir

Greiðslur ríkisins skv. þjónustusamningi við Flugstoðir skiptast eins og hér sést .


1. Þjónusta vegna flugleiðsögu er annars vegar 5% hlutur ríkisins í kostnaði vegna alþjóðaflugþjónustunnar (115,4 m.kr.) og hins vegar flugleiðsaga í innanlandssvæði.(187 m.kr.) 

2. Um 913 m.kr. greiðast vegna reksturs flugvalla og lendingarstaða á Íslandi að undanskildum Keflavíkurflugvelli. Einnig minniháttar viðhald á húseignum, flugvöllum og lendingarstöðum, sem og þeim búnaði sem nauðsynlegur er fyrir starfsemi flugvallar m.a. flugbrautir, öryggissvæði og hlöð, bílastæði, flugstöðvar og flugleiðsögu- og fjarskiptabúnað. Undir rekstur flugvalla telst m.a. hreinsun flugbrauta, öryggis- og flugvernd og slökkvi-, björgunar- og neyðarviðbúnaður flugvalla og rekstur flugturna. Þá er innifalið í þessum þjónustulið útgáfa flugmálahandbókar (AIP) og innheimta flugvallarskatts og varaflugvallagjalds

3. Í samningnum er Flugstoðum falin yfirumsjón með nýframkvæmdum og stærri viðhaldsverkefnum í samræmi við samgönguáætlun og fjárlög hvers árs.

1.3. Rekstratekjur Keflavíkurflugvallar

[image: image19.emf]Rekstrartekjur Keflavíkurflugvallar 2007
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Mynd 12: Rekstrartekjur Flugmálastjórnar Keflavíkurflugvelli 2007
1.4. Rekstrartekjur Flugstöðvar Leifs Eiríkssonar
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Mynd 13: Tekjur Flugstöðvar Leifs Eiríkssonar 2007
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Mynd � SEQ Mynd \* ARABIC �4�: Þróun tekna af flugvallarskatti og varaflugvallagjaldi 1997-2007





42,2%





36,8%





Ályktun og niðurstaða





Starfshópurinn telur að kostnaðurinn við varaflugvellina sé það mikill að stöðugt þurfi að meta þörf og arðsemi þess að vera með fjóra alþjóðaflugvelli á landinu.





Vegna hins mikla kostnaðarauka sem af varaflugvallahlutverkinu hlýst bendir starfshópurinn á að eðlilegt sé að þeir sem njóta góðs af því hlutverki greiði fyrir það. Ekki sé réttlætanlegt að leggja þann kostnað í kostnaðargrunn vegna innanlandsflugs. 














Mynd � SEQ Mynd \* ARABIC �1�: Framkvæmda- og rekstrarkostnaður eftir þjónustuflokkum flugvalla





Ályktun og niðurstaða





Meginreglur og sjónarmið Chicago-samningsins og Alþjóðaflugmálastofnunarinnar eru fyrirmyndir að þeim reglum sem lýst er í köflunum hér að framan og Ísland er skuldbundið að fara eftir samkvæmt EES samningnum. Því styðja þær framkomnar tillögur starfshópsins.





Starfshópurinn telur mikilvægt að sem fyrst verði kveðið nánar á um forsendur og útreikning þess kostnaðar sem leggja má til grundvallar sérhverri gjaldtöku rekstaraðila flugvallar í reglugerð, svo sem lög um loftferðir áskilja. Æskilegt væri að slík reglugerð yrði byggð á leiðbeiningarefni Alþjóðaflugmálastofnunarinnar og þeim meginreglum og sjónarmiðum sem reifuð eru hér að framan.





Starfshópurinn bendir á að jafnræðis hefur ekki verið gætt við ákvörðun ýmissa annarra gjalda hér á landi, s.s. lendingargjalda. Til að mynda er þannig er mun dýrara fyrir loftfar að lenda á Reykjavíkurflugvelli sem kemur frá Danmörku en fyrir loftfar sem kemur frá Akureyri.  





Starfshópurinn leggur til að þjónustusamningar á milli ríkis og rekstraraðila flugvalla verði vettvangur fyrir árangursmælikvarða. Með þeim hætti verði niðurstöður samráðs rekstraraðila flugvalla og notenda eða eftir atvikum úrskurður óháða eftirlitsaðilans staðfestar að því er varðar þjónustu sem greidd er úr ríkissjóði. Þetta er í samræmi við stefnu samgönguráðuneytisins um samráð við hagsmunaaðila í stjórnsýslu sinni.








Ályktun og niðurstaða





Samgönguráðuneytið hefur lýst því yfir við ESA að það fallist á sjónarmið stofnunarinnar um að ekki hafi tekist með varaflugvallargjaldinu eins og það er útfært í lögum um tekjuöflun til flugvalla að tryggja jafnræði á milli viðskiptavina flugvalla. Því sé nauðsynlegt að breyta gjaldinu eða fella það niður.  





Starfshópurinn leggur til að varaflugvallargjaldið verði afnumið sem skattur. Í því skyni þarf að breyta lögum nr. 31/1987 um flugmálaáætlun og fjáröflun til flugvalla með síðari breytingum eða fella þau alfarið úr gildi.  





Starfshópurinn telur eðlilegt að flugvellir fjármagni sig með þjónustugjöldum sem byggð eru á kostnaðargrunni. Lagastoð er þegar komin fyrir því, sbr. 71. gr. loftferðalaga eins og þeim var breytt með lögum nr. 15/2009. Þannig ætti að vera unnt að afla tekna í formi þjónustugjalda sem leysa af hólmi farþegaskatta sem innheimtir eru í dag. 





Starfshópurinn telur að sömu sjónarmið gildi um flugvallarskatt, eins og hann er í lögum nr. 31/1987, og varaflugvallagjald. Starfshópurinn telur heppilegt að afnema þann skatt einnig þannig að ekki verði lagður á farþega annar kostnaður en sýnt verði fram á með aðferðum notendasamráðs, gagnsæis og jafnræðis.











Greitt af ríkissjóði 53%





Þjónustugjöld 


47%








Allt greitt af ríkissjóði og varnarliði





39,2%





Skatttekjur ríkissjóðs af flugvallaskatti og varaflugvallagjaldi 1.100.000.000 kr.








Framlag ríkisins


5,3 ma.kr.





Tekjur ríkisins


1,3 ma.kr.





Greitt af almennu skattfé


4 ma.kr.











4 ma.kr.








Tekjur ríkissjóðs af arðgreiðslum


250.000.000 kr.





Skatttekjur ríkissjóðs af flugvallaskatti og varaflugvallagjaldi 1.100.000.000 kr.








Mynd � SEQ Mynd \* ARABIC �3�: Viðbótarkostnaður vegna varaflugvallahlutverks millilandaflugvallanna





Greitt af ríkissjóði 89%





Aðrar tekjur 11%





Keflavíkurflugvöllur (án flugstöðvarinnar)


Heildarkostnaður 4.008.519.000 kr. 





Hlutur ríkissjóðs (og varnarliðs) 2.697.131.000


67%





Lendingarstaðir


Heildarkostnaður 97.859.000 kr.





Hlutur ríkissjóðs 88.909.000 


89%





Allt greitt af ríkissjóði





Greitt af ríkissjóði 69%





Þjónustugjöld 


31%








Allt greitt af ríkissjóði





Allt greitt af ríkissjóði





Greitt af ríkissjóði 82%





Þjónustugjöld 


18%





Þjónustuflokkur I - millilandaflugvellir


(Reykjavík, Akureyri, Egilsstaðir)


Heildarkostnaður 1.135.328.000 kr.





Hlutur ríkissjóðs 900.196.000 kr. 


 79%





Þjónustuflokkur II -aðrir flugvellir í grunnneti


Heildarkostnaður 460.198.000 kr.





Hlutur ríkissjóðs 410.993.000 


89%

















Ályktun og niðurstaða





Starfshópurinn bendir á að samkvæmt ríkisstyrkjareglum yrði ekki fundið að framlagi ríkisins við þjónustuþætti sem fram koma í töflu 3. Á árinu 2007 nam framlag ríkisins til rekstrar flugvalla 2,7 milljörðum króna. Kostnaður við verkefni sem almennt eru á ábyrgð ríkissins nam aftur um 3 milljörðum króna. 


Tekjur ríkisins af sköttum af farþegum sem fara um Keflavíkurflugvöll nema um 900 m.kr. á ári. Arðgreiðslur Flugstöðvar Leifs Eiríkssonar til ríkisins nema 250 m.kr. á ári. Samtals um 1150 m.kr. Samkvæmt fjárfestingaáætlun Keflavíkurflugvallar mun viðhaldskosnaður nema um 1,1 milljarði króna að meðaltali á ári. Samkvæmt ríkisstyrkjareglum er ekki heimilt að nota ríkisstyrki til viðhalds innviða á flugvelli í samkeppnisrekstri. Kostnaður ríkisins/Varnarliðsins af fjárfestingum á Keflavíkurflugvelli hefur numið um 1,2 milljarði á ári. 


Starfshópurinn telur að afnema eigi skatta og þess í stað heimila Keflavíkurflugvelli ohf. að taka upp þjónustugjöld, byggð á kostnaðargrunni, sem standa undir viðhaldskostnaði. Tilkostnaður viðskiptavina flugvallarins ætti ekki að breytast við þetta. Þá telur starfshópurinn eðlilegt að arðgreiðslur Flugstöðvar Leifs Eiríkssonar til ríkisins verði lagðar af. Framlag ríkisins til Keflavíkurflugvallar yrði lækkað að sama skapi. 





Starfshópurinn leggur til að ákvarðanir um fjárfestingar og viðhald á flugvöllum sem Flugstoðir reka verði teknar m.a. á grundvelli arðsemismats, byggðastefnu og í samræmi við samgönguáætlun. Leitað verði leiða til að innleiða virkara notendasamráð en verið hefur með þátttöku notenda við rekstur og uppbyggingu flugvalla.





Starfshópurinn telur mikilvægt að kostnaðargrunnur fyrir hvern þjónustuþátt verði reiknaður þar sem slíkt myndi gera eftirlit og aðhald notenda með gjaldtöku virkt og ákvarðanir stjórnvalda um kaup á þjónustu gagnsæjar. 








Ályktun og niðurstaða





Starfshópurinn telur mikilvægt að kostnaðargrunnur fyrir hvern þjónustuþátt verði reiknaður þar sem slíkt myndi gera eftirlit og aðhald notenda með gjaldtöku virkt og ákvarðanir stjórnvalda um kaup á þjónustu gagnsæjar. 














Ályktun og niðurstaða





Tilskipunin mun gilda um Keflavíkurflugvöll. Öll ákvæði hennar þurfa að vera komin til framkvæmda í síðasta lagi 15. mars 2011.





Með breytingum á loftferðalögum nr. 15/2009 var lagaumhverfið að hluta lagað að ákvæðum tilskipunarinnar. Þar er kveðið á um almenna heimild rekstraraðila flugvallar til að innheimta gjöld til að standa undir rekstri flugvallar og fyrir aðstöðu, búnaði og mannvirkjum sem starfsemi tengd flugsamgöngum nýtir á flugvöllum. Jafnframt er lagaheimild fyrir rekstraraðila flugleiðsöguþjónustu o. fl. að innheimta gjöld fyrir þjónustu sína. Kveðið er á um gagnsæi, nákvæman kostnaðargrunn að baki gjaldtöku og samráð við notendur í sérstakri notendanefnd.  





Starfshópurinn bendir á að lög um flugmálaáætlun og fjáröflun til flugmála nr. 31/1987 með síðari breytingum setur fram tvo skattstofna, flugvallarskatt og varaflugvallargjald.  Hópurinn telur að við innleiðingu tilskipunarinnar sé heppilegt að afnema þessa skatta og byggja þannig gjaldtöku eingöngu á þjónustugjöldum. Sjá einnig kafla 3.2.2.





Með lögum þarf að veita óháðri stjórnsýslustofnun það hlutverk að tryggja rétta framkvæmd laga, reglugerða og annarra stjórnvaldsfyrirmæla samkvæmt tilskipuninni.  Stjórnvaldið skal hafa heimildir til að skera úr ágreiningi á milli rekstraraðila flugvallar og notenda varðandi gjaldskrá. Starfshópurinn telur að sameinuð stjórnsýslustofnun samgöngumála ef af verður eða Flugmálastjórn Íslands gætu innt þetta hlutverk af hendi.  Þá má hugsa sér stofnun sérstakrar úrskurðarnefndar í þessu skyni, þótt ekki sé það lagt til hér. Þó verður að gera þann fyrirvara að hæfi stofnana ráðuneytisins gæti orðið umdeilt ef  skera þarf úr um ákvörðun stjórnvalda um fjárfestingar sem notendur bera kostnað af. 





Endurskilgreina þarf hver tekur ákvarðanir um fjárfestingar á flugvöllum og með hvaða hætti þær ákvarðanir verða teknar. Í dag gilda lög um samgönguáætlun um þessar ákvarðanir þannig að ákvarðanir um fjárfestingar eru teknar af Alþingi með þingsályktun.  Tilskipunin gerir hins vegar ráð fyrir að rekstraraðili flugvallar geri áætlun um nauðsynlegar framkvæmdir og hvernig þær skuli fjármagnaðar og þar sem notendagjöld standi straum af fjárfestingum til lengri tíma verði þær samþykktar af flugrekendum og öðrum viðskiptavinum. Því þarf að skoða hvert hlutverk Alþingis, ráðherra og sveitarfélaga verður við þessa stefnumótun, þar sem vegna aðstæðna á Íslandi verður aðkoma stjórnvalda að fjármögnun áfram nauðsynleg. 


Starfshópurinn leggur til að ákvarðanir um fjárfestingar á Keflavíkurflugvelli verði teknar af eiganda og stjórnendum flugvallarkerfisins í samráði við notendur eins og tilskipun EB um flugvallargjöld kveður á um. Stefnt skal að því að allt viðhald verði greitt af þjónustugjöldum. Þó þannig að gjaldtaka taki mið af samkeppnishæfni flugvallarins.


Þá leggur starfshópurinn til að ákvarðanir um fjárfestingar og viðhald á flugvöllum sem Flugstoðir reka verði teknar m.a. á grundvelli arðsemismats, byggðastefnu og í samræmi við samgönguáætlun. Leitað verði leiða til að innleiða virkara notendasamráð en verið hefur með þátttöku notenda við rekstur og uppbyggingu flugvalla.





Áður en tilskipunin verður formlega innleidd hér á landi þarf að fara yfir gildandi lagaákvæði m.t.t. þess hverju þarf að breyta enn frekar en gert var með lögum nr. 15/2009.
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Ályktun og niðurstaða





Ríkisaðstoð til flugvalla eða flugleiða á Íslandi getur talist raska samkeppni og því er mikilvægt að stjórnvöld tilkynni ávallt um fyrirhugaða ríkisaðstoð til ESA. 





Ríkinu er heimilt að styrkja þá starfsemi á flugvöllum sem almennt er á ábyrgð ríkisins en gjaldtaka fyrir þá starfsemi, byggð á kostnaðargrunni, er einnig heimil.





Mikilvægt er að gjaldtaka vegna verkefna sem almennt eru á ábyrgð ríkisvaldsins sé byggð á kostnaðargrunni. 








� Á árinu 2007 var innheimtur 1,1 milljarður króna í þessar mörkuðu tekjur.


� Þegar liggur fyrir að flugvernd skuli greiðast með þjónustugjöldum, sbr. 71. gr. loftferðalaga eins og þeim var breytt með lögum nr. 15/2009.


� EFTA Surveillance Authority’s State Aid Guidelines, PART IV: SECTOR SPECIFIC RULES, Financing of airports and start up aid to airlines departing from regional airports.


Sjá: http://www.eftasurv.int/fieldsofwork/fieldstateaid/state_aid_guidelines/ 


� Sjá ákvörðun framkvæmdastjórnar EB dags. 27.6.2007 um málsókn fyrir Evrópudómstólnum gegn Möltu.  Ákvörðunin var fryst í kjölfar yfirlýsinga stjórnvalda á Möltu um að afnema skattlagninguna. Sjá einnig: � HYPERLINK "http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2004_2009/documents/cm/687/687527/687527en.pdf" ��http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2004_2009/documents/cm/687/687527/687527en.pdf�. 


� Sjá skattheimtu í Ástralíu, Bretlandi, Barbados, Hong Kong SAR, Ekvador, Indlandi, Pakistan, Perú, Austurríki, Írlandi og Noregi.  Vísbendingar eru reyndar um að skattheimtan sé útbreiddari s.s. í Nýja-Sjálandi (lög um skattheimtu á grundvelli umhverfissjónarmiða) Fiji og fleiri ríkjum.


� B.A.R. Belgium v The Belgian State, Decision 144.081 of 3 May 2005.


� Sjá R (on the application of the Federation of Tour Operators and others) v. Her Majesty’s Tresury [2007] EWHC 2062 (Admin.).  


� ICAO Doc. 9082/7.


� ICAO Doc. 9562.


� ICAO Doc. 9161.


� ICAO Doc. 7100.


� Séu eigendur flugvallar að meirihluta notendur flugvallar er almennt talin minni þörf en ella á ytra eftirliti með rekstri og gjaldtöku, en getur kallað á virkt eftirlit með mögulegri misnotkun á markaðsráðandi stöðu eða misnotkun á stöðu gagnvart öðrum notendum flugvallar.


� Lög um ráðstafanir í kjölfar samnings við Bandaríkin um skil á varnarsvæðinu á Keflavíkurflugvelli, nr. 176/2006.





� Lög um breytingu á ýmsum lögum vegna tilfærslu verkefna innan Stjórnarráðs Íslands, nr. 167/2007.


� PricewaterhouseCoopers fyrir Invest in Iceland Agency, KEFLAVIK International Airport, Airport Area Development Strategy, júní 2007.


� Skv.ársreikningi Flugstoða um 3 ma.kr. fyrir afskriftir og fjármunatekur/gjöld  og skv. ársreikningi Flugmálastjórnar Keflavíkurflugvelli um 2,6, ma.kr. fyrir afskriftir og fjármunatekjur/gjöld  


� http://www.althingi.is/altext/131/s/0987.html


� Skv.skýringum í ársreikningi Flugmálastjórnar Keflavíkurflugvelli teljast tekjur af lendingargjaldi, vopnaleitargjaldi og lóðarleigu til tekna sem ríkið tryggir Flugmálastjórn, svonefndar ríkissjóðstekjur. Nema þær tekjur um 1,2 ma.kr. Samanlagðar tekjur Flugmálastjórnar vegna ríkissjóðstekna nema því tæplega 2,7 ma.kr. árið 2007.


� Meðaltal áranna 1988-2007


� Meðaltal áranna 1995-2004


� Meðaltal áranna 1995-2004


� Meðaltal áranna 1995-2004


� Stækkað yfirlit er að finna í aftast í skýrslunni


� Flokkun flugvalla er í samræmi við reglugerð um flugvelli nr. 464/2007 og samgönguáætlun


� Sjá nánari skiptingu milli Flugstoða og Keflavíkurflugvallar í viðauka 1. 


� http://www.avinor.no/avinor/finansiellinformasjon


� http://www.lfv.se/sv/LFV/Om-LFV/Organisation/


� http://www.finavia.fi/vuosikertomukset/2007/en/notes_to_the_financial_statements.html


� http://www.cph.dk/NR/rdonlyres/A0290D38-0C58-4E0C-B84E-88B903D49857/0/CPH_lufthavn_DK_final_250209.pdf


� http://www.hial.co.uk/HIAL%20Annual%20Report%202007%2008.pdf


� 6. janúar 2009 var gengi evru um 167 IKR og USD um 125 IKR.


� Miðað við gengisskráningu 6.janúar.2009


� Ekki er til sambærileg sundurliðun vegna framlags ríkisins til rekstrar Keflavíkurflugvallar þar sem þjónustusamningur var fyrst gerður árið 2009.
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