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Streszczenie

W ciągu ostatnich lat wzrosły koszty związane z ochroną lotnictwa. Wg badania przeprowadzonego dla Komisji szacuje się, że w 2002 r. ponad 90% tych kosztów odzyskano obciążając opłatami za ochronę pasażerów linii lotniczych i nadawców ładunków. W 2007 r. opłaty za ochronę przyniosły w UE szacowany dochód w wysokości 1,6 mld EUR, który stanowi około 1% przeciętnej ceny biletu lotniczego.

Problem

Wzrost kosztów ochrony lotnictwa nie pozostał bez wpływu na branżę lotniczą. Z tego względu wszystkie linie lotnicze starają się ograniczyć do minimum swoje koszty ochrony próbując oddziaływać na strukturę kosztów opłat z tytułu ochrony. Linie lotnicze często usiłują negocjować niższe opłaty za ochronę przypadające na jednego pasażera. Jednak tylko duże linie lotnicze mogą wykorzystać swoją pozycję na rynku do takich działań. W sprawozdaniu nie zostało ustalone, czy takie ryzyko istnieje we wszystkich państwach członkowskich.

Uzasadnione działanie UE

Ponieważ ochrona lotnictwa jest jedną z podstawowych kwestii leżących w gestii państwa, opłaty za ochronę nie powinny zależeć od decyzji handlowych zawieranych między portem lotniczym a linią lotniczą. Obecne struktury, w ramach których różnicowane są opłaty za ochronę obowiązujące w państwach członkowskich, są korzystne przede wszystkim dla największych narodowych linii lotniczych, gdy obsługują one loty z portów lotniczych znajdujących się na terytorium ich własnego państwa członkowskiego. Linie lotnicze innych państw członkowskich odnoszą mniejsze korzyści ze zróżnicowanych opłat za ochronę.

Cele

Po pierwsze głównym celem jest zagwarantowanie, aby opłaty za ochronę w UE nie różniły się przesadnie między poszczególnymi liniami lotniczymi, pasażerami linii lotniczych lub nadawcami ładunków. Po drugie opłaty za ochronę nie powinny generować zysku lub być wykorzystywane do wzajemnego subsydiowania między liniami lotniczymi. Z tego względu przychody z opłat należy przeznaczać jedynie na pokrycie kosztów usług w zakresie ochrony.

Warianty

W niniejszej ocenie skutków dokonano oceny czterech różnych wariantów:

W wariancie 1 bada się konsekwencje niepodejmowania działań przez UE. W przypadku niepodejmowania działań przez UE, bardziej prawdopodobna będzie dyskryminacja linii lotniczych i pasażerów w zakresie opłat za ochronę.

W wariancie 2 bada się samoregulację ze strony branży opartą na pewnych zasadach międzynarodowych zatwierdzonych już przez państwa członkowskie Organizacji Międzynarodowego Lotnictwa Cywilnego (ICAO). Wspomniane zasady to: niedyskryminacja, konsultacje z liniami lotniczymi, przejrzystość kosztów ochrony i przeznaczanie przychodów z opłat za ochronę jedynie na pokrycie kosztów ochrony
.

W wariancie 3 przyjmuje się zasady Organizacji Międzynarodowego Lotnictwa Cywilnego wymienione w wariancie 2 jako prawnie wiążące na mocy dyrektywy UE, z możliwością odwołania się przez linie lotnicze od decyzji podjętych przez porty lotnicze. Spowoduje to większą skuteczność obowiązku zachowania przejrzystości oraz szacunkowe obniżenie opłat za ochronę lotnictwa o 10%.

W wariancie 4 sugeruje się, że państwa członkowskie powinny pokrywać w pełni koszty związane z ochroną portów lotniczych. Pozwala to na zniesienie wszelkich opłat za ochronę. Taki wariant zniechęca jednak do świadczenia bardziej efektywnych usług w zakresie ochrony lotnictwa, ponieważ dostawcy takich usług nie mają żadnych bodźców do kontrolowania kosztów. Ponadto wspomniane rozwiązanie prawdopodobnie nie zostanie przyjęte przez Radę z powodu stanowczego sprzeciwu ze strony państw członkowskich.

Zgodnie z wnioskami z oceny skutków wariant 3 najlepiej odpowiada na przedstawione rodzaje ryzyka. Obciążenia administracyjne państw członkowskich i wzrost kosztów działalności związane z wariantem 3 są niewielkie, ponieważ wariant ten jest zgodny z obecną polityką każdego z państw członkowskich i strukturami ustanowionymi na mocy dyrektywy w sprawie opłat lotniskowych
.

Monitorowanie i ocena

Komisja będzie nadal monitorować rozwój sytuacji w sektorze ochrony lotnictwa, w szczególności poddając regularnej ocenie liczbę portów lotniczych publikujących szczegółowe dane dotyczące stosowanych przez nie opłat za ochronę.

Sekcja 1: Kwestie proceduralne i konsultacje z zainteresowanymi stronami

Wiosną 2008 r. DG TREN wysłała ankietę do państw członkowskich, organizacji reprezentujących branżę lotniczą i konsumentów z prośbą o udzielenie informacji na temat kosztów związanych z finansowaniem ochrony lotnictwa. Oprócz przesłania ankiet, w dniu 17 lipca 2008 r. zorganizowano spotkanie konsultacyjne z przedstawicielami państw członkowskich, Parlamentu Europejskiego i branży lotniczej. Do sporządzenia niniejszej oceny skutków nie skorzystano z wiedzy żadnych ekspertów zewnętrznych. Dyrekcja Generalna JRC oszacowała jednak skutki niektórych środków. W dniu 14 stycznia 2009 r. sprawozdanie zostało omówione z Radą ds. Oceny Skutków, która opublikowała swoje opinie w dniach 20 stycznia i 24 lutego 2009 r. Opinie rady posłużyły do sformułowania następujących zaleceń zmierzających do poprawy sytuacji:

· określić z większą dokładnością i uzasadnić zakłócenia konkurencji oraz wzmocnić argumenty przemawiające za podjęciem działań przez UE; lepiej przedstawić korzyści i wady preferowanego wariantu;
· rozwinąć treść wariantów i rozszerzyć dostępny zakres możliwych rozwiązań.
W oparciu o powyższe zalecenia, w ocenie skutków dokonano poprawek, które zostały opisane poniżej.

· W sprawozdaniu zwrócono większą uwagę na rozumowanie ekonomiczne. Dokonano oceny skarg dotyczących dyskryminujących lub nadmiernych kosztów za ochronę. Argumenty przemawiające za podjęciem działań przez UE w związku z narzuconymi przez państwa członkowskie środkami, które są bardziej rygorystyczne niż tego wymaga rozporządzenie UE, nie mogły być uzasadnione z powodu braku niezbędnych danych. Z tego względu sprawozdanie nie zawiera już żadnych wniosków dotyczących działań UE w związku ze wspomnianymi środkami.

· Warianty są opisane bardziej szczegółowo, a w stosownych przypadkach wskazuje się w nich jednoznacznie preferowany instrument prawny. Wariant dotyczący obowiązkowej przejrzystości bez możliwości odwołania się od opłat za ochronę został zastąpiony wariantem, w którym mowa jest o większej przejrzystości w ramach samoregulacji ze strony branży lotniczej. Ten nowy wariant obejmuje także alternatywę zastosowania niewiążących wytycznych Komisji w celu rozwiązania stwierdzonych problemów.
Sekcja 2: Określenie problemu

Wzrost kosztów ochrony lotnictwa spowodował, że wzbudziły one większe zainteresowanie. Wzrost kosztów ochrony bardziej zmotywował linie lotnicze do ograniczenia tych kosztów do minimum. W związku z tym linie lotnicze, które mają taką możliwość, mogą wykorzystać swoją pozycję przetargową wobec portów lotniczych w celu wprowadzenia zmian w strukturze opłat za ochronę. Niekiedy linia lotnicza ma na tyle silną pozycję, by czerpać korzyści ze struktury opłat. Odbywa się to zazwyczaj poprzez obniżenie opłat za przeloty do miejsc, w których linia lotnicza ma większy udział w obsłudze ruchu lotniczego.

Konieczne jest często wzajemne subsydiowanie przychodów z różnych kategorii przelotów w celu wyrównania różnic w opłatach za ochronę zależnych od miejsca przeznaczenia. Jeżeli dopłaty ze strony państwa są bardzo niewielkie lub w ogóle ich nie ma, wzajemne subsydiowanie oznacza, że niektóre linie lotnicze będą obciążone nadmiernymi kosztami w celu wyrównania strat spowodowanych przez inne linie. Nadmierne koszty sprawiają, że opłaty za ochronę są dla tych linii wygórowane i dyskryminujące. Komisja zauważyła także, że takie dyskryminujące i wygórowane opłaty za ochronę mogą mieć określone implikacje z punktu widzenia pomocy państwa
.

Sekcja 3: Cele

Ponieważ ochrona lotnictwa jest jedną z podstawowych kwestii leżących w gestii państwa, środki podejmowane w tym zakresie nie powinny dyskryminować niektórych obywateli. Także stosunki handlowe między portami lotniczymi i liniami lotniczymi nie powinny wpływać na metody finansowania tych środków i ustalania opłat za ochronę. Po pierwsze głównym celem jest zagwarantowanie, aby opłaty za ochronę w UE nie różniły się przesadnie między poszczególnymi liniami lotniczymi, pasażerami linii lotniczych lub nadawcami ładunków. Po drugie opłaty za ochronę nie powinny generować zysku lub być wykorzystywane do wzajemnego subsydiowania między liniami lotniczymi. Z tego względu należy przeznaczać przychody z opłat jedynie na pokrycie kosztów usług w zakresie ochrony. Do celów niniejszej oceny skutków za nadmierne uważa się opłaty za ochronę wyższe od kosztów ochrony.

Sekcja 4: Warianty strategiczne

W niniejszej ocenie skutków dokonuje się oceny czterech różnych wariantów.
W wariancie 1 analizuje się bieżące tendencje oraz bada się konsekwencje niepodejmowania działań przez UE.

W wariancie 2 bada się, czy samoregulacja ze strony branży może zapewnić poszanowanie interesów konsumentów i wspierać bardziej efektywne usługi w zakresie ochrony lotnictwa. Podstawę takiej samoregulacji mogłyby stanowić pewne zasady międzynarodowe zatwierdzone już przez ICAO. Te zasady to:

· niedyskryminacja,
· konsultacje z liniami lotniczymi,
· przejrzystość kosztów ochrony oraz

· przeznaczanie przychodów z opłat za ochronę jedynie na pokrycie kosztów ochrony.
Celem konsultacji jest zachęcanie linii lotniczych i portów lotniczych do rozmów mających na celu znalezienie bardziej efektywnych sposobów zapewniania zgodności z wymogami w zakresie ochrony. 

Wariant 3 jest podobny do wariantu 2, ale w tym przypadku zasady stają się prawnie wiążące na mocy dyrektywy UE. Dodatkowo wg. wariantu 3 w każdym państwie członkowskim powoływany jest niezależny organ nadzorujący, do którego linie lotnicze mogą się odwołać od decyzji podjętych w sprawie opłat za ochronę. 

W wariancie 4 proponuje się, aby do ramowego rozporządzenia w sprawie ochrony lotnictwa
 wprowadzić poprawkę, na podstawie której państwa członkowskie zobowiązane byłyby do pokrycia w pełni kosztów związanych z ochroną portów lotniczych. Celem jest zniesienie wszystkich opłat za ochronę i wyeliminowanie w ten sposób aspektów dyskryminacyjnych.

Sekcja 5: Analiza skutków

Wariant 1. W przypadku niepodejmowania działań przez UE bardziej prawdopodobne jest, że poszczególne linie lotnicze i pasażerowie będą dyskryminowani pod względem opłat za ochronę, ponieważ dyrektywa w sprawie opłat lotniskowych reguluje inne opłaty. Ryzyko określone w sekcji 2 prawdopodobnie zwiększy się. 

Wariant 2. Ten wariant opiera się na zasadach opublikowanych już w 1981 r., które jednak nie zawsze są przestrzegane. Z tego względu samoregulacja ze strony branży prawdopodobnie nie przyniesie skutków. Skutki wariantu 2 są zatem podobne do skutków wariantu 1.

Wariant 2 nie zwiększa obciążeń nałożonych na przedsiębiorstwa i państwa członkowskie. Nie ma potrzeby opracowania wytycznych dla branży, ponieważ zalecenia ICAO mają dostateczny poziom szczegółowości.

Wariant 3. Zastosowanie tego wariantu przyczynia się do większej efektywności konsultacji i sprzyja zachowaniu obowiązku przejrzystości oraz spowoduje, według szacunkowych ustaleń, obniżenie całkowitych kosztów ochrony lotnictwa o 10%. 

Przejrzystość pozwala liniom lotniczym szczegółowo sprawdzać składniki kosztów, które służą jako podstawa do określenia wysokości opłat za ochronę oraz weryfikować, czy opłaty za ochronę dyskryminują poszczególnych użytkowników. Linie lotnicze mogą wyrazić swoje opinie dotyczące sposobu wykorzystywania dochodów z opłat lotniskowych. Możliwe jest znalezienie lepszych i bardziej opłacalnych rozwiązań przez prowadzenie rozmów na temat środków w zakresie ochrony i związanych z nimi kosztów. Przejrzystość pozwoli także liniom lotniczym zorientować się, czy w przypadku opłat za ochronę koszty inne niż koszty ochrony lotnictwa są włączone do podstawy kosztów. Rozmowy pozwolą także uwzględniać prognozy linii lotniczych dotyczące natężenia ruchu, ponieważ zarządzanie środkami w zakresie ochrony zależy w dużej mierze od liczby pasażerów i miejsc, do których podróżują.

Wprowadzenie obowiązkowej przejrzystości kosztów ochrony wpłynie prawdopodobnie na obniżenie opłat za ochronę średnio o ponad 10%. Przyniesie to korzyść pasażerom ze względu na presję konkurencji na rynku, czego skutkiem będzie obniżenie cen końcowych biletów lotniczych. Ponieważ koszty ochrony stanowią 1% ceny biletów lotniczych, oczekuje się, że zostanie ona zmniejszona o 10% kwoty stanowiącej 1%, co daje całkowitą obniżkę wynoszącą 0,1%. Taka obniżka średnich cen biletów lotniczych spowoduje wzrost popytu na podróże lotnicze, a jak pokazują szacunkowe analizy ilościowe, wzrośnie głównie popyt na podróże na krótkich dystansach (500-1000 km) i podróże inne niż w celach biznesowych. Regionalne i mniejsze porty lotnicze, obsługujące przeloty na krótszych trasach, odniosą prawdopodobne większe korzyści ze wzrostu popytu niż większe porty lotnicze. W podobny sposób linie lotnicze związane z tymi portami lotniczymi, głównie regionalne i oferujące tanie przeloty, odniosą średnio większe korzyści niż inne linie lotnicze. Oczekuje się jednolitego rozkładu efektów w państwach członkowskich UE-27. Tanie i regionalne linie lotnicze są w stanie odnieść większe korzyści w porównaniu z większymi liniami lotniczymi.

Powołanie krajowego organu nadzorującego powoduje wzrost obciążenia administracyjnego w państwach członkowskich. Już w dyrektywie w sprawie opłat lotniskowych zobowiązuje się jednak państwa członkowskie do powołania takich organów. Dodatkowe zadanie polegające na rozpatrywaniu skarg dotyczących opłat za ochronę nie będzie prawdopodobnie stanowiło znaczącego obciążenia, zaś jego koszty w żadnym przypadku nie przekroczą kosztów jednego pełnego etatu w każdym z państw członkowskich.

Należałoby uruchomić konsultacje w portach lotniczych, do których nie odnosi się dyrektywa w sprawie opłat lotniskowych. Koszt jednego rocznego spotkania między portami lotniczymi, liniami lotniczymi i dostawcami usług w zakresie ochrony jest jednak bardzo niski i niemożliwy do ustalenia. Jeśli mniejsze porty lotnicze nie zostałyby uwzględnione w tym wariancie, korzystający z nich pasażerowie nie odnieśliby korzyści w związku z oczekiwanymi obniżkami kosztów, szczególnie, że przewidywane obniżki będą proporcjonalnie większe w przypadku portów lotniczych mniejszych i regionalnych niż w przypadku większych portów lotniczych. Korzyści nie odniosłyby również tanie i regionalne linie lotnicze.

W wariancie 4 określa się skuteczne rozwiązania kwestii dyskryminujących i nadmiernych opłat za ochronę. Obowiązek pokrycia wszystkich kosztów ochrony nałożony na państwa członkowskie pozwala na zniesienie wszystkich opłat za ochronę. Taki wariant zniechęca jednak do świadczenia usług w zakresie ochrony lotnictwa w sposób bardziej efektywny, ponieważ dostawcy takich usług nie mają żadnej motywacji do kontrolowania kosztów. 

Koszty ponoszone przez państwa członkowskie wzrosłyby o kwotę równą dochodowi z opłat za ochronę, tj. o około 1,6 mld EUR rocznie. Państwa członkowskie musiałyby pokryć ten wzrost kosztów korzystając z innych źródeł dochodów. Ponadto obciążenia administracyjne nałożone na państwa członkowskie wzrosłyby z powodu obowiązku zarządzania przez nie płatnościami pokrywającymi koszty ochrony. Jednak przewidywane zwiększenie takich obciążeń administracyjnych będzie znikome.

Obniżenie opłat za ochronę powoduje obniżenie średnich cen biletów lotniczych, co w rezultacie stymuluje popyt na przeloty lotnicze. Ten efekt został przedstawiony ilościowo i opisany w tabeli poniżej. Podobnie jak w wariancie 3 tanie i regionalne linie lotnicze działające na mniejszych i regionalnych portach lotniczych odniosą prawdopodobne większe korzyści ze wzrostu popytu niż większe linie lotnicze i porty lotnicze.

W konsekwencji wariant 4 nie powinien mieć wpływu na konkurencję wśród portów lotniczych ani wśród linii lotniczych.

Sekcja 6: Porównanie wariantów

Warianty 1 i 2 nie służą realizacji celów, podczas gdy w wariantach 3 i 4 określa się skuteczne rozwiązania kwestii dyskryminujących i nadmiernych opłat za ochronę. Wariant 4 zniechęca jednak do świadczenia usług w zakresie ochrony lotnictwa w sposób bardziej efektywny, ponieważ dostawcy takich usług nie mają żadnej motywacji, by kontrolować koszty.

Zwiększone obciążenia administracyjne związane z realizacją wariantu 3 są znikome, ponieważ dodatkowe zadania może wykonywać ten sam organ powołany na mocy dyrektywy w sprawie opłat lotniskowych. 

W konsekwencji w wariancie 3 proponuje się najbardziej skuteczne ogólne rozwiązanie.
Przyjęcie dyrektywy zamiast rozporządzenia pozwoliłoby państwom członkowskim na transpozycję takich zasad zgodnie z implikacjami różnych systemów prawnych i administracyjnych, a w związku z tym na ograniczenie obciążenia administracyjnego do minimum.

Poniższa tabela zawiera podsumowanie ujętych w formie ilościowej skutków analizowanych wariantów w skali rocznej.

	Warianty
	1

Brak działań ze strony UE
	2

Samoregulacja
	3

Obowiązkowa przejrzystość; powiązanie z kosztami i możliwość wnoszenia odwołań
	4

Pełne finansowanie przez państwo

	Wpływ na natężenie ruchu
	0
	0
	Wzrost ruchu pasażerskiego o 0,6 mln pasażerów rocznie
	Wzrost ruchu pasażerskiego o 6 mln pasażerów rocznie

	Koszty zewnętrzne
	0
	0
	1 mln EUR
	10 mln EUR

	Skutki finansowe dla państw członkowskich
	0
	0
	0
	Wzrost kosztów o 1,6 mld EUR

	Obciążenie administracyjne nałożone na państwa członkowskie
	0
	0
	Znikomy negatywny wpływ
	Wpływ negatywny

	Skutki finansowe dla branży i pasażerów linii lotniczych
	0
	0
	Oczekuje się, że pasażerowie linii lotniczych zaoszczędzą 80 mln EUR, zaś przychody linii lotniczych wzrosną o 60 mln EUR
	Zmniejszenie kosztów o 1,6 mld EUR

	Wzrost obciążeń w działalności przedsiębiorstw
	0
	Znikomy negatywny wpływ na porty lotnicze obsługujące rocznie poniżej 5 milionów pasażerów
	Znikomy negatywny wpływ na porty lotnicze obsługujące rocznie poniżej 5 milionów pasażerów
	0


Sekcja 7: monitorowanie i ocena

Komisja będzie dalej monitorować rozwój sytuacji w sektorze ochrony lotnictwa, w szczególności dokonując regularnej oceny skutków zaproponowanego prawodawstwa. Komisja będzie w szczególności obserwować rozwój sytuacji na rynku w odniesieniu do następujących kwestii:

· wpływu na konsumentów i branżę lotniczą,
· poziomu przejrzystości kosztów ochrony,
· ogólnego kosztu ochrony lotnictwa w Europie.
Główne wskaźniki postępów prowadzących do osiągnięcia celów ustanowionych dla tej inicjatywy w ramach prowadzonej strategii są następujące:

(1) liczba portów lotniczych publikujących szczegółowe dane dotyczące ich opłat za ochronę,
(2) wskaźniki obniżenia poziomu opłat za ochronę w Europie.
Wnioski oceny skutków opierają się na obecnej sytuacji na rynku.
�	Wytyczne ICAO w sprawie opłat lotniskowych i opłat za służby żeglugi powietrznej (Doc 908/7), 2004 r., pkt 29.


�	Dyrektywa 2009/12/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 marca 2009 r. w sprawie opłat lotniskowych (Dz.U. L 70 z 14.3.2009, s. 11).


�	Pomoc państwa C 29/08 (ex NN 54/07) — Niemcy — Flughafen Frankfurt Hahn & Ryanair — Zaproszenie do zgłaszania uwag zgodnie z art. 88 ust. 2 Traktatu WE, (Dz.U. C 12 z 17.1.2009).


�	Rozporządzenie (WE) nr 300/2008 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 marca 2008 r. w sprawie wspólnych zasad w dziedzinie ochrony lotnictwa cywilnego i uchylające rozporządzenie (WE) nr 2320/2002, (Dz.U. L 97 z 9.4.2008, s. 72).
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