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ARBEJDSDOKUMENT FRA KOMMISSIONENS TIENESTEGRENE

RESUME AF KONSEKVENSANALYSEN

L edsagedokument til

L ovgivningsforslag

om opdatering af forordningerne om det fadles europaaske luftrum — SES2+

1. PROBLEMAFGRZANSNING

Det fadles europadske luftrum (SES) er et initiativ, som har til formdl at effektivisere den
made, hvorpa det europadske luftrum organiseres og forvaltes. Erfaringerne fra SES| siden
2004 og SES I siden 2009 har vist, at principperne og den retning, som SES tager, er valide
og fortsat fortjener at blive gennemfart. Men initiativet oplever forsinkelser i gennemfarel sen.
SES 2+-pakken bar forbedre gennemfarelsen af SES |1 ved at fokusere pa visse institutionelle
forhold samt pa at effektivisere udegvelsen af |uftfartstjenester.

Det farste problemomrade i konsekvensanalysen af SES2+ er |uftfartstjenesteudgvernes
ineffektivitet. Udevelsen af luftfartstjenester er fortsat relativt ineffektiv med hensyn til
omkostningseffektivitet og effektiv afvikling af flytrafikken samt den udbudte kapacitet. Dette
stér klart ved sammenligninger med USA, som daekker et luftrum af samme starrelse. | USA
kontrolleres luftrummet af en enkelt udever i modsadning til de 38 udevere af
overflyvningsluftfartstjenester i Europa. Den amerikanske |uftfartstjeneste kontrollerer nassten
70% flere flyvninger med 38% faare medarbejdere. Den vigtigste &rsag til denne forskel i
produktivitet er Europas mangler i forhold til at udarbejde og handhaeve en resultatordning,
ineffektive tilsynsmyndigheder og uforholdsmaessigt mange stettemedarbejdere, som arbejder
for luftfartstjenesterne.

Det andet centrale problem er et fragmenteret lufttrafikstyringssystem (ATM-system). Det
europadske ATM-system bestar af 27 nationale myndigheder, der farer tilsyn med over 100
|uftfartstjenesteudevere med de deraf felgende forskelle i systemer, regler og procedurer. Der
er mange ekstraomkostninger forbundet med Europas mange |uftfartstjenesteudgvere, som
hver har deres egne systemer, for det meste uddanner deres egne medarbejdere og udarbejder
deres egne driftsprocedurer, og som territorialt er begraansede til at udave luftfartstjenester i et
lille luftrum. For at undga fragmentering har SES introduceret idéen om gramseoverskridende
funktionelle luftrumsblokke og en central netforvalter, som skal tilbyde visse nettjenester. De
funktionelle luftrumsblokke er imidlertid endnu ikke resultatorienterede, og netforvalteren er
for svag.

SES 2+-initiativet  vil pavirke de fleste Iuftfartstjenesteudgvere, medlemsstaternes
myndigheder, luftrumsbrugere, Kommissionen og EASA.
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Problemer, kilder og grundlasggende ar sager

B——

Luftfartstjenesteudgverne er i
vidt omfang et naturligt
monopol

v

Luftfartstjenesteudgverne
mangler kundefokus

Manglende effektivitet hos

luftfartstjenesteudgverne De nationale
(ANSP) tilsynsmyndigheders
reguleringsrolle er ineffektiv

Mekanismerne for indretning
af praestationsordningen er
ineffektive

De funktionelle
luftrumsblokke er ikke
< | preestationsdrevne - den

nuvaer. ordning tilfgrer ikke
Et fragmenteret ATM system tilstraek. mervaerdi

Netforvalterens rolle er svag,
og arbejdsomradet for
indskraenket

2. SUBSIDIARITET

Artikel 58, 90 og 100 i traktaten om Den Europadske Unions funktionsmade inddrager
lufttransport i malene for det indre marked i forbindelse med EU's fadles transportpolitik.

Medlemsstaternes foranstaltninger alene kan ikke sikre en optimal opbygning af kapacitet og
sikkerhed og samtidig reducere omkostningsniveauet for EU's ufttrafikstyringstjenester. Ved
at acceptere SES |- og SES |1-pakken har medlemsstaterne anerkendt, at fragmenteringen af
det europadaske luftrum, som er styret af nationale regler og geografiske graanser, er
problemets kerne.

3. MAL
Generelt mal:

Forbedre det europagske luftfartssystems konkurrenceevne over for andre sammenlignelige regioner og navnlig
videreudvikle initiativet vedrerende det fadles europaaske luftrum

Specifikke mal:

SM1: Forbedre lufttrafiktjenesternes resultater med hensyn til effektivitet

SM2:  Forbedre udnyttelsen af lufttrafikstyringens kapacitet
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Oper ationelle mal:

OM1: Sikre, at udevelsen af luftfartstjenesterne er gennemsigtig baseret pa markedsprincipper og kundevaadi

OM2: Styrke de nationale tilsynsmyndigheders rolle

OM3: Styrke processen med at opstlle md og styrke resultatordningen (herunder styrke
evalueringsorganet/eval ueringsenheden)

OM4: Strategisk omdirigering af funktionelle luftrumsblokke

OM5:  Styrke netforvalterens styring og operationelle anvendelsesomréde

4, POLITISKE MODELLER

Baseret pa analyser og heringer af interesseparter er der identificeret en lang raskke
foranstaltninger pa seks politiske omrader, som alle har potentiale til at tackle ovenstaende
problemkilder.

Grundleeggende arsag til
problemomrade

Politiske omrader Overvejede politiske modeller

Problemomrade 1: Ineffektive luftfartstjenesteudevere

Luftfartstienesteudavere er i hgj | 1: Stettefunktioner: 1.1 — Ikke foretage sig noget
grad naturlige monopoler

1.2 — Funktionel adskillelse af stgttefunktioner

1.3 — Strukturel adskillelse af stattefunktioner

Luftfartstienesteudgvernes 2: 2.1 — Ikke foretage sig noget
operationer mangler Luftfartstienesteudgve - - - - -
kundefokus re skal fokusere pa 2.2 — Bedre hgring og afmelding for visse investeringsplaner

kundernes behov for luftrumsbrugere.

2.3 — 2.2 plus give luftrumsbrugergrupper en rolle i styringen af
luftfartstjenesteudgsverne

Nationale tilsynsmyndigheders 3: Nationale 3.1 — Ikke foretage sig noget
reguleringsmeessige rolle er tilsynsmyndigheders — - - — - _
ineffektiv rolle er ineffektiv 3.2 Indfgre gensidigt samarbejde, koordinering pa EU-plan

og ekspertgrupper

3.3 — 3.2 plus institutionel adskillelse af nationale
tilsynsmyndigheder og luftfartstjenesteudgvere

Ineffektiv styringsmekanisme til | 4: Styringsmekanisme 4.1 — Ikke foretage sig noget
udarbejdelse af til resultatordning
resultatordningen 42 — Mindre inddragelse af medlemsstaterne i
malsaetningsprocessen.  Evalueringsorganet  under
Kommissionens tilsyn.

4.3 — Lad medlemsstaterne udnesevne evalueringsorganet
direkte, men lad evalueringsorganet selv opstille
malene uden udvalgsprocedure.

Problemomrade 2: Fragmenteret ATM-system

Funktionelle luftrumsblokke er 5: Nyt fokus for 5.1 — Ikke foretage sig noget

ikke resultatorienterede — luftrumsblokke

utilstreekkelig merveerdi af den 5.2 — Skabe mere obligatoriske mal/kriterier for funktionelle
aktuelle ordning luftrumsblokke, som kan handhaeves

5.3 — Skabe en mere fleksibel og resultatorienteret model for
funktionelle luftrumsblokke

5.4 — Top-down-tiigang med en ny enhed skabt ud fra
evalueringsorganet og netforvalteren, som skal
udforme udgvelsen af luftfartstjenester

Netforvalterens svage rolle og 6: Netforvalterens rolle | 6.1 — Ikke foretage sig noget
begreensede
anvendelsesomrade 6.2 — Flytte den operationelle styring til sektoren og forenkle

EU- og statsforvaltningen af strategiske forhold

6.3 — Skabe et feellesforetagende i sektoren, som skal sta for
netforvalteren

6.4 — Som 6.2 eller 6.3, men med en rolle til Eurocontrol
bygget op omkring netforvalteren og en mere
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e R EEels arsag i Politiske omrader Overvejede politiske modeller
problemomrade

omfattende central luftfartstienesteudgver  samt
udformning af luftrummet i ordets bredeste forstand
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Politisk model 1: Stettetjenester!. Den ferste model er ikke at foretage sig noget (1.1).
Stettetjenester kan ogsa vage funktionelt (model 1.2) eller strukturelt (model 1.3) adskilt. |
tilfadde af funktionel adskillelse skal luftfartstjenesteudevere internt arrangere
stettetjenesterne, sa de klart kan skelnes som en saaskilt forretningsenhed. Hvis der vedges
strukturel adskillelse, overfares de aktiver og medarbejdere, som er nadvendige for at udeve
stettetjenester, til en ssaskilt organisation, som er uafhsengig af den centrae
lufttrafiktjenesteudaver.

Politisk model 2: Luftfartstjenesteudevere skal fokusere pa kunder nes behov. Den farste
model er ikke at foretage sig noget (2.1). Den anden model (2.2) kreever bedre haring af
luftrumsbrugere og giver luftrumsbrugergrupper mulighed for at "melde sig ud af"
luftfartstjenesteudaveres investeringsplaner. Model 2.3 bygger pa model 2.2 ved at tilfgje en
obligatorisk plads i direktionen/tilsynsrédet for hver af de tre luftrumsbrugergrupper
(luftfartssel skaber, militea luftfart og generel/erhvervsmaessig uftfart).

Palitisk model 3: De nationale tilsynsmyndigheder s ineffektive rolle. Den ferste model er
ikke at foretage sig noget (3.1). Model 3.2 fokuserer pa at skabe et tadtere samarbejde mellem
de nationale tilsynsmyndigheder og opfordre til udveksling af bedste praksis og oprettelse af
ekspertgrupper under EASA. Model 3.3 bygger pa model 3.2, men kraever fuld adskillelse af
nationale tilsynsmyndigheder og de |uftfartstjenesteudevere, som de farer tilsyn med, i stedet
for den nuvaaende funktionelle adskillelse.

Politisk model 4: Styringsmekanismetil resultatordning. Safremt der vadges |kke foretage
sig noget (4.1), vil det vame umuligt at nd de indledende 2020 SES-mal. Med model 4.2
afkortes malsagningsprocessen, og medlemsstaternes mulighed for at eve indflydelse
mindskes. Model 4.3 vender op og ned pa de eksisterende mdasatninger ved at give
medlemsstaterne (ikke Kommissionen) mulighed for at udnsevne medlemmer af
evalueringsorganet under overholdelse af strenge uafhaangighedskriterier. Evalueringsorganet
skal derefter selv opstille mal, og udvalgsproceduren udgér helt for at sikre en hurtig og
effektiv proces.

Politisk model 5: Nyt fokus for funktionelle luftrumsblokke. Med Ikke foretage sig noget
(5.1) kan den langsomme proces fortsadte og vil ikke gge de funktionelle luftrumsblokkes
fokus pa resultater. Model 5.2 erstatter de nuvaarende kriterier for funktionelle luftrumsblokke
med obligatoriske mal. Model 5.3 ger funktionelle luftrumsblokke til mere fleksible
redskaber, der kan skabe bedre resultater. Udformningen af luftrummet flyttes gradvist til
netforvalteren (niveauet over funktionelle luftrumsblokke). | model 5.4 skabes der en central
planlasgningsenhed, der kan omforme EU's luftrum baseret pa 4-6 store koncessionsblokke.

Politisk model 6: Netforvalterens rolle. Med Ikke foretage sig noget (6.1) fortsedter
netforvalteren udviklingen baseret pa det aktuelle retlige anvendelsesomréde og de aktuelle
funktioner. Med model 6.2 oprettes der et styringssystem i to plan. Medlemsstaterne har
stadig vetoret i forhold vedrerende national suveramitet, men sektoren sikrer operationel
styring. Med model 6.3 bliver netforvalteren et fadlesforetagende i sektoren. PA samme made
som model 6.2 og 6.3 kraever model 6.4 en styringsreform for at forbedre sektorens rolle. En

Tjenester som luftfartsinformation, kommunikation, navigation, overvagning eller meteorologi, som
stetter de centrale [uftfartstjenesteudevere.
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vigtig supplerende funktion i model 6.4 er de centrale tjenester, hvor visse nye ATM-tjenester
baseret pa SESAR-relaterede data placeres.

5. VURDERING AF VIRKNING

Som felge af det stearke fokus pa omkostningseffektivitet er initiativets primagre virkninger
gkonomiske og sociale, mens miljavirkningerne hovedsagelig er indirekte.

5.1 Integreret struktur og stettefunktioner

Model 1.2 (funktionel adskillelse) indebszrer begramsede fordele hovedsagelig i form af
gennemsigtighed af omkostninger i forbindelse med stettefunktioner. Model 1.3 (strukturel
adskillelse) fremmer sandsynligvis snarere ANS-konkurrencen og seanker omkostningerne for
|uftfartsforetagenderne.  Effektivitetsgevinsterne kan dog resultere i mere kraevende
arbejdsbetingelser og reduceret beskadtigelse hos Iuftfartstjenesteudeverne. Model 1.3 er
derfor den mest resultatoptimerede, mens model 1.2 indebsarer aggede resultatforbedringer
med faare afskedigelssr og mindre belastning for medarbegderne  hos
luftfartstjenesteudeverne.

5.2. L uftfartstjenesteudever ens fokus pa kunder nes behov

Bade model 2.2 (bedre hgring og afmelding) og 2.3 (ledelse) ville have en positiv virkning pa
den samlede effektivitet og kapacitet, men ogsa nogen negativ virkning pa arbejdsvilkarene
hos luftfartstjenesteudeverne. Mens fordelene ved model 2.3 er marginat sterre end ved
model 2.2, indebager model 2.3 starre risici og ville vagre vanskelig at gennemfare politisk.
Model 2.2 synes derfor at have den bedste balance mellem omkostninger og fordele pa kort
og lang sigt.

5.3. De nationale sikkerhedsmyndigheder sineffektiverolle

Model 3.3, der tilfgjer institutionel adskillelse til model 3.2 (gensidigt samarbejde og
oprettelse af ekspertgrupper), indebagrer starre fordele, men er ogsa forbundet med hgje
politiske risici. Selv om risiciene i forbindelse med model 3.2 er lavere, er fordelene ogsa
signifikant mindre. Derfor er model 3.3 den foretrukne model.

5.4. Styringsmekanismettil resultatordning

Model 4.2 og 4.3 har tilsvarende brede resultater, men er forbundet med store (politiske)
forskelle. Hvad angar model 4.2 (mindre inddragelse af medlemsstaterne), er risikoen knyttet
til sandsynligheden for at medlemsstaterne nar til enighed om forslaget. Model 4.3
(medlemsstaternes direkte udnsevnelse af evalueringsorganet uden udvalgsprocedure)
indebagrer en betragtelig risiko for, at EU mister kontrollen over resultatordningen. Valget er
baseret parisikovurderingen, der ger udslaget til fordel for model 4.2.

5.5. Nyt fokusfor funktionelle luftrumsblokke

Model 5.4 (top-down for funktionelle luftrumsblokke) har langt den hgjeste effektivitet og de
sterste kapacitetsfordele, men er ogsa politisk meget vanskelig at gennemfare og indehol der
visse avorlige tekniske risici for gennemferligheden. Model 5.3 (fleksible funktionelle
luftrumsblokke) har stort set de samme fordele som model 5.2 (obligatoriske mal), men er
bedre tilpasset de grundlaaggende principper for resultatordningen. Den indebager ogsa
yderligere muligheder, hvis den pa en smart made kombineres med andre modeller. Den
kunne derfor anbefales som den foretrukne model péa betingelse af, at der sadtes en frist for
revideringen af konceptet for funktionelle luftrumsblokke.
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5.6.

Model 6.4 (Eurocontrol som udvidet netforvalter) indebager de sterste effektivitets- og
kapacitetsfordele. Spargsmalet er blot, om den skal kombineres med styringsmodellen i model
6.2 (operationel styring efter sektor) eller 6.3 (fadlesforetagende i sektoren). Model 6.3 har en
lille fordel, da organisationen kunne stragbe mere aktivt efter effektivitet, hvis den alene ledes
af sektoren, end hvis medlemsstaterne i styreform fortssdter med at forsvare status gquo
nationalt. Eftersom netforvalteren, der tilbyder centraliserede tjenester ville vage en
luftfartstjenesteudbyder som enhver anden, ville det vaare logisk at stette sektorforvaltning og
vadge en kombination af model 6.4 og 6.3 som den foretrukne model.

Netforvalterensrolle

6. SAMMENLIGNING AF MODELLER

| alt blev 20 politiske modeller pa 6 forskellige politiske omréder vurderet. Modellerne blev
yderligere kombineret til at danne tre politiske scenarier:

Politisk scenarie 2: Politisk scenarie 3:

Politisk scenarie 1:

Basis Risikooptimeret Resultatoptimeret

Undlade at ggre | Model 1.2 Model 1.3

noget Funktionel adskillelse af stgttefunktioner Strukturel adskillelse af stgttefunktioner
Model 2.2 Model 2.2
Bedre hgring og afmelding Bedre hgring og afmelding
Model 3.2 Model 3.3
Gensidigt samarbejde og oprettelse af 3.2+ Institutionel adskillelse af nationale
ekspertgrupper tilsynsmyndigheder og luftfartstienesteudgvere
Model 4.2 Model 4.2
Mindre inddragelse af medlemsstaterne Mindre inddragelse af medlemsstaterne
Model 5.2 Model 5.3
Obligatoriske mal for funktionelle Fleksible funktionelle luftrumsblokke
luftfartsblokke
Model 6.3 Model 6.4 + 6.3
Feellesforetagende i sektoren Feellesforetagende i sektoren + Eurocontrol som

udvidet netforvalter

Model 2.3, 4.3 og 5.4 blev kasseret som politisk for risikable og med begramsede eller usikre
fordele. Model 6.2 blev kasseret, dafordelene kun ville veare marginale i forhold til basis.

Scenarie 2 tilstragber at sikre en moderat forbedring med minimale politiske risici, eftersom de
politisk mest omtvistede modeller, f.eks. strukturel adskillelse af stettetjenester (model 1.3) og
ingtitutionel adskillelse af nationale sikkerhedsmyndigheder og luftfartstjenesteudevere
(model 3.3) udelades. Dette udelukker imidlertid muligheden for at anvende model 5.3
(oprettelse af mere fleksible luftrumsblokke), da dette kun ville give mening, hvis
|uftfartstjenesteudbydernes tjenester blev opdelt.

Scenarie 3 indebager en gget risiko for indsigelser, men kan potentielt @ge resultatet
betragteligt ved indfarel se af mere ambitigse politiske |@sninger og ved oprettelse af synergi
mellem lgsningerne..

Sammenligning af politiske scenarier

OVER OVER VIR R
@konomiske virkninger
Omkostningseffektivitet 0 >€ 250 mio. p.a. >€780 mio. p.a.
Effektiv afvikling af flytrafikken 0 >€1,6 mia. p.a. >€2 mia. p.a.
Kapacitet/forsinkelser 0 >€120 mio. p.a. >€150 mio. p.a.
Administrationsomkostninger 0 €-7,9-9,7 mio. p.a. €-13,8-16,8 mio. p.a.
Makrogkonomiske virkninger
GDP p.a. 2020/2030 0 ~£600 mio./ €700 mio. ~€750 mio./€900 mio.
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Politisk scenarie 1

___ Basisscenarie

Politisk scenarie 2:

Risikooptimeret Resultatoptimeret*

Politisk scenarie 3

Beskaeftigelse 2030 0 ~+10000 ~+13000
Heraf beskeeftigelse i 0 + ~+500/+3000
luftfartsselskaber 2020/2030

Sociale virkninger

Beskeeftigelse og arbejdsvilkar for

arbejdstagere i
Nationale 0 + ~+80 job
sikkerhedsmyndigheder
Luftfartstjenesteudgvere 0 ~ -3400 ~-9400

Sikkerhed 0 + ++

Miljgmeessige virkninger
Stgj 0 0 0
Emissioner 0 ++ ++
EFFEKT/EFFEKTIVITET/KOHARENS
Effekt:
Specifikke mal:
SM1: Forbedre preestationen hos 0 ++ +++
lufttrafiktjenester i form af effektivitet
SM2: Forbedre udnyttelsen af 0 + +
kapaciteten i nettet til lufttrafikstyring
Effektivitet, eksklusive 0 Nettofordele ~€1960 Nettofordele ~€2915 mio.
makrogkonomiske virkninger mio. p.a. p.a.
Koharens 0 + ++

Hvad angar effekt, indsnaevres forskellen mellem de to scenarier ved det fadles valg af
resultatordningen i model 2.2. Men hvad angar effektivitet, tredobler de sma yderligere
administrationsomkostninger 1 scenarie 3 omkostningseffektivitetsgevinsterne, hvilket
resulterer i omkring 1 milliard mere i direkte fordele end i scenarie 2. Begge scenarier ville
ydermere udlgse vakst i luftfartssektoren, hvilket kunne skabe 10000 job, hvis scenarie 2
vadges og omkring 13000 job, hvis scenarie 3 vadges. Hvad angdr koheerens, passer det
resultatoptimerede scenarie bedre med den overordnede ideologi i resultatordningen inden for
SES-rammerne.

Det resultatoptimerede scenarie 3 betragtes siledes som det foretrukne politiske valg.

7. TILSYN OG EVALUERING

Kommissionen vil i 2015 og igen i 2020 evaluere, om initiativets malsaninger er opnaet.
Hvis det ikke er tilfaddet, vil Kommissionen overveje, hvilke yderligere skridt der skal tages
for at opnadem.

Der fares tilsyn med prastationen via Evalueringsorganets arsrapporter om EU’s ATM-
systems resultater og via netforvalterens manedlige rapporter. Nggleindikatorer:

Specifik malsaetning

Overvagningsindikatorer

SM1: Forbedre lufttrafiktjenesternes praestation med .

Forsinkelser (min./flyvning)
hensyn til effektivitet

e Luftfartstjenesteudbyderrelaterede
omkostninger for brugerne

e Reduktion i gennemsnitlige
forlaengelser i flyvetid

e  Emissionsreduktioner

Forbedre udnyttelsen af lufttrafikstyringens kapacitet o  Effektiv afvikling af flytrafikken en
roste

SM2:

e  Forbedring i kapaciteten pa start-
og landingsbanen i aktuelt
kapacitetsbegraensede lufthavne
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