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Zespot kontrolny

Sprawozdania specjalne Trybunatu przedstawiajg wyniki kontroli dotyczgcych wybranych polityk

i programoéw unijnych badz kwestii zwigzanych z zarzgdzaniem w wybranych obszarach budzetowych.
Trybunat wybiera i opracowuje zadania kontrolne tak, aby miaty one jak najwieksze oddziatywanie,
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i spofeczny.

Niniejsza kontrola wykonania zadanh zostata przeprowadzona przez Izbe kontroli Il — ktdrej
przewodniczy cztonek Trybunatu lliana lIwanowa — zajmujacg sie takimi obszarami wydatkow jak
inwestycje w obszarze spdjnosci oraz na rzecz wzrostu gospodarczego i wigczenia spotecznego.
Kontrolg kierowat George Pufan, cztonek Trybunatu, a w dziatania kontrolne zaangazowani byli:
Patrick Weldon, szef gabinetu i Mircea Radulescu, attaché; Pietro Puricella, kierownik;

Afonso Malheiro, koordynator zadania, a takze kontrolerzy: Luis de |la Fuente Layos, Erki Must,
Maria Dominguez, Annekatrin Langer i Judit Oroszki.
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GLOSARIUSZ

Centralne Biuro Optat Trasowych — jednostka organizacji Eurocontrol odpowiedzialna za
operacje zwigzane z fakturowaniem i pobieraniem optat trasowych od uzytkownikow

przestrzeni powietrznej oraz ich redystrybucje miedzy panstwami.

Centralny plan zarzadzania ruchem lotniczym w Europie (centralny plan ATM) — dokument,
w ktérym przedstawiono niezbedne zmiany operacyjne wymagane do osiggniecia celow

w zakresie skutecznosci jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej. Stanowi on
uzgodniong podstawe terminowego, skoordynowanego i zsynchronizowanego wdrozenia

nowych funkcji ATM projektu SESAR.

Dodatkowy czas kotowania — dodatkowy czas w fazie kotowania obliczony jako rdznica
miedzy faktycznym czasem kotowania odlatujgcego statku powietrznego a czasem

optymalnym obliczonym w oparciu o czasy kotowania w okresach niskiego natezenia ruchu.

Eurocontrol — Europejska Organizacja ds. Bezpieczeristwa Zeglugi Powietrznej, organizacja
miedzyrzgdowa ustanowiona w 1960 r. w celu propagowania bezpiecznych, efektywnych

i przyjaznych srodowisku operacji lotniczych w catym regionie Europy.

Europejska Agencja Bezpieczenstwa Lotniczego — agencja unijna majaca za gtoéwny cel
ustanowienie i monitorowanie wysokiego jednolitego poziomu bezpieczenstwa i ochrony

srodowiska w lotnictwie cywilnym w Europie.

Funkcjonalny blok przestrzeni powietrznej — blok przestrzeni powietrznej bazujgcy na
wymogach operacyjnych i ustanowiony niezaleznie od granic panstwowych, gdzie
zapewnianie stuzb zeglugi powietrznej i zwigzane z nimi funkcje sg ukierunkowane na
osiggniecie jak najlepszych wynikow oraz zoptymalizowane w celu podjecia $cislejszej
wspotpracy miedzy instytucjami zapewniajacymi stuzby zeglugi powietrznej lub —

w odpowiednich przypadkach — wprowadzenia zintegrowane;j instytuciji.

»Horyzont 2020” — unijny instrument stuzacy finansowaniu w latach 2014-2020 programu
na rzecz badan naukowych i innowacji Unia innowacji, inicjatywy przewodniej programu

»Europa 2020” majacej na celu zapewnienie konkurencyjnosci Europy na Swiecie.



Horyzontalna efektywnos¢ lotu na trasie — kluczowy wskaznik skutecznosci dziatania
odnoszacy sie do ochrony srodowiska, ktéry odzwierciedla pordwnanie diugosci odcinka na
trasie trajektorii (planowanej lub faktycznej) z odpowiadajgcym jej odcinkiem odlegtosci po
ortodromie, tj. najkrotszg trasg. Podstawa jest tutaj zatozenie, ze lot najkrétszg trasg
pozwala zminimalizowaé zuzycie paliwa i oddziatywanie lotu na srodowisko. ,,Na trasie”

odnosi sie do odlegtosci przebytej poza okregiem 40 mil morskich wokdt portéw lotniczych.

Instrument ,,t3czac Europe” — od 2014 r. instrument ,,t3czac Europe” zapewnia pomoc
finansowg na rzecz trzech sektoréw: energii, transportu i technologii informacyjno-
komunikacyjnych (ICT). W ramach instrumentu ,,t3czac Europe” w tych trzech obszarach
wskazano priorytety inwestycyjne, ktdre powinny zostac zrealizowane w najblizszym
dziesiecioleciu, takie jak korytarze energetyczne i gazowe, wykorzystanie energii ze zrodet
odnawialnych, wzajemnie powigzane korytarze transportowe, bardziej ekologiczne Srodki

transportu oraz szybkie tgcza szerokopasmowe i sieci cyfrowe.

Instytucja zapewniajaca stuzby zeglugi powietrznej — kazdy podmiot publiczny lub prywatny

zapewniajacy stuzby zeglugi powietrznej dla ogdélnego ruchu lotniczego.

Jednostka ustugowa — jednostka stosowana do obliczania wysokosci opfat pobieranych od
uzytkownikdw przestrzeni powietrznej. Trasowe jednostki ustugowe obliczana sg jako iloczyn
czynnika odlegtosci oraz czynnika masy danego statku powietrznego. Terminalowe jednostki

ustugowe réwne sg czynnikowi masy dla danego statku powietrznego.

Komitet ds. Jednolitej Przestrzeni Powietrznej — komitet ztozony z przedstawicieli panstw
cztonkowskich ustanowiony w celu wspierania Komisji Europejskiej w realizacji inicjatywy
dotyczacej jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej oraz wydawania opinii na temat

rozporzadzen wykonawczych i decyzji w tym zakresie.

Kontrola ruchu lotniczego — stuzba zapewniana w celu zapobiegania niebezpiecznym
zblizeniom statkow powietrznych oraz utrzymywania uporzadkowanego przeptywu ruchu

lotniczego.

Kontroler ruchu lotniczego — osoba uprawniona do zapewniania stuzby w zakresie kontroli

ruchu lotniczego.



Krajowy organ nadzoru — organ powotany do realizowania zadan w zakresie nadzoru
i monitorowania zadan przydzielonych zgodnie z przepisami dotyczgcymi jednolitej

europejskiej przestrzeni powietrzne;j.

Menedzer sieci — organ powotany przez Komisje Europejskg w 2011 r. w celu zwiekszenia
skutecznosci europejskiej sieci ATM. Menedzer sieci realizuje réwniez centralng funkcje
zarzadzania przeptywem ruchu lotniczego, a takze koordynuje wykorzystanie ograniczonych

zasobow i wnosi wkfad w projektowanie europejskiej sieci tras.

Operacja lotnicza IFR — przemieszczenie sie statku powietrznego (przylot lub odlot)
wykonane zgodnie z przepisami wykonywania lotéw wedtug wskazan przyrzagddéw (IFR)

okreslonymi w zatgczniku 2 do konwencji chicagowskie;.

Opdinienie ATFM na trasie — kluczowy wskaznik skutecznosci dziatania odnoszacy sie do
przepustowosci, w ktérym mierzy sie srednie opdznienie ATFM na trasie przypadajgce na lot
(w minutach), zwigzane ze stuzbami zeglugi powietrznej, wyrazone jako réznica pomiedzy
przewidywanym czasem startu zamowionym przez operatora statku powietrznego

w ostatnim ztozonym planie lotu a wyliczonym czasem startu przydzielonym przez

menedzera sieci.

Opodznienie przylotu do terminala — kluczowy wskaznik skutecznosci dziatania odnoszacy sie
do przepustowosci, w ktérym mierzy sie srednie opdznienie ATFM dla przylotéw
przypadajgce na lot (w minutach), zwigzane ze stuzbami zeglugi powietrznej terminala

i portu lotniczego oraz spowodowane ograniczeniami lgdowania w porcie lotniczym przylotu.

Organ weryfikujgcy skutecznos¢ dziatania — organ wyznaczony w celu wspierania Komisji

i krajowych organéw nadzoru (na ich wniosek) w realizacji systemu skutecznos$ci dziatania.

Osrodek kontroli obszaru (ACC) — organ ustanowiony do zapewnienia stuzby kontroli ruchu
lotniczego w odniesieniu do lotéw kontrolowanych w podlegtych mu obszarach

kontrolowanych.

Projekt badawczy z zakresu zarzadzania ruchem lotniczym w jednolitej europejskiej
przestrzeni powietrznej (SESAR — Single European Sky ATM Research) — projekt majacy na

celu poprawe wynikéw w zakresie zarzgdzania ruchem lotniczym dzieki modernizacji



i harmonizacji systemow ATM polegajacej na okresleniu, opracowaniu, walidacji i wdrozeniu
innowacyjnych rozwigzan technologicznych i operacyjnych dotyczacych zarzagdzania ruchem

lotniczym.

Przestrzen powietrzna ze swobodg planowania tras — okreslona czes$¢ przestrzeni
powietrznej, w ktorej obrebie uzytkownicy moga swobodnie planowac trasy pomiedzy
okreslonym punktem wejscia a okreslonym punktem wyjscia bez powigzania z siecig tras
ATS, zaleznie od dostepnosci. W ramach takiej przestrzeni powietrznej loty podlegajg

kontroli ruchu lotniczego.

Rejon informacji powietrznej — przestrzen powietrzna o okreslonych rozmiarach, w ktérej sg

zapewnione stuzby zeglugi powietrznej.

Stuzby terminalowe — kwalifikujgce sie stuzby zwigzane z: (i) stuzbami kontroli lotniska,
lotniskowymi stuzbami informacji powietrznej, w tym stuzbami doradczymi ruchu lotniczego
oraz stuzbami ostrzegawczymi; (ii) stuzbami ruchu lotniczego obstugujgcymi przyloty i odloty
statkdw powietrznych w okreslonej odlegtosci od portu lotniczego, zgodnie z wymaganiami
operacyjnymi; oraz (iii) odpowiednim przydzielaniem wszelkich pozostatych sktadnikow stuzb
zeglugi powietrznej, odzwierciedlajgcym odpowiednio rozdziat miedzy trasowymi stuzbami

zeglugi powietrznej i terminalowymi stuzbami zeglugi powietrzne;.

Stuzby trasowe — kwalifikujgce sie stuzby zwigzane z zapewnianiem trasowych stuzb zeglugi

powietrznej, a zatem z wytgczeniem stuzb terminalowych.

Stuzby zeglugi powietrznej — stuzby ruchu lotniczego (gtéwnie stuzby kontroli ruchu
lotniczego); stuzby tgcznosci, nawigacji i dozorowania; stuzby meteorologiczne oraz stuzby

informacji lotnicze;.

Strefa pobierania optat terminalowych — port lotniczy lub grupa portéw lotniczych, dla

ktorych okresla sie jedng podstawe kosztowg i jedng stawke jednostkowag.

Strefa pobierania optat trasowych — czesc przestrzeni powietrznej, dla ktdrej okresla sie

jedng podstawe kosztows i jedng stawke jednostkows.



System skutecznosci dziatania i system optat — w systemie skutecznosci dziatania okresla sie
parametry docelowe dla instytucji zapewniajgcych stuzby zeglugi powietrznej odnoszace sie
do kluczowych obszaréw w zakresie bezpieczenstwa, Srodowiska, przepustowosci

i efektywnosci kosztowej. W systemie optat okresla sie zasady obliczania stawek
jednostkowych pobieranych od uzytkownikéw przestrzeni powietrznej za zapewnianie stuzb

zeglugi powietrzne;j.

Transeuropejskie sieci transportowe (TEN-T) — planowany uktad sieci transportu
drogowego, kolejowego, lotniczego i wodnego w Europie. Rozwaj infrastruktury TEN-T jest

Scisle powigzany z realizacjg i dalszymi postepami w zakresie unijnej polityki transportowe;.

Ustalony koszt jednostkowy — rezultat podzielenia ustalonych uprzednio kosztéw
zwigzanych z kwalifikujgcymi sie stuzbami, urzgdzeniami i dziataniami poniesionych w celu
zapewniania stuzb zeglugi powietrznej przez ruch prognozowany dla tego samego okresu,
wyrazony w jednostkach ustugowych. Oblicza sie go dla kazdej strefy pobierania optat
trasowych i strefy pobierania optat terminalowych oraz uwzglednia w planach skutecznosci

dziatania.

Uzytkownicy przestrzeni powietrznej — operatorzy statkdw powietrznych cywilnych

(przewoznicy komercyjni i lotnictwo ogdlne) lub wojskowych.

Wspdlne Przedsiewziecie SESAR — partnerstwo publiczno-prywatne ustanowione w celu
kierowania dziataniami podejmowanymi w fazie opracowywania projektu SESAR. Celem
Wspdlnego Przedsiewziecia jest zapewnienie modernizacji europejskiego systemu
zarzgdzania ruchem lotniczym poprzez skoordynowanie i skoncentrowanie wszystkich
dziatan badawczo-rozwojowych z tej dziedziny w UE. Odpowiada ono takze za realizacje

centralnego planu zarzadzania ruchem lotniczym w Europie.

Wspdlny projekt pilotazowy — pierwszy wspdlny projekt wymagany przepisami unijnymi,

w ktdrym wskazuje sie pierwszy zestaw funkcji zarzadzania ruchem lotniczym, majacy zostaé
wdrozony w terminowy, skoordynowany i zsynchronizowany sposob, tak aby uzyska¢
zasadnicze zmiany operacyjne okreslone w centralnym planie zarzagdzania ruchem lotniczym

w Europie.



Zarzadzanie przeptywem ruchu lotniczego (ATFM) — funkcja ustanowiona w celu
zapewnienia bezpiecznego, uporzadkowanego i szybkiego przeptywu ruchu lotniczego
poprzez zapewnienie optymalnej przepustowosci kontroli ruchu lotniczego oraz w celu
dopilnowania, aby natezenie ruchu byto kompatybilne z przepustowoscig deklarowang przez

odpowiednie instytucje zapewniajace stuzby zeglugi powietrznej.

Zarzadzanie ruchem lotniczym (ATM) — potgczenie stuzb poktadowych i naziemnych (stuzby
ruchu lotniczego, zarzadzanie przestrzenig powietrzng i zarzagdzanie przeptywem ruchu
lotniczego) wymaganych do zapewnienia bezpiecznego i efektywnego ruchu statkéw

powietrznych podczas wszystkich faz operacji.



SKROTY

ACC - osrodek kontroli obszaru

ATFM - zarzadzanie przeptywem ruchu lotniczego

ATM - zarzgdzanie ruchem lotniczym

DG MOVE - Dyrekcja Generalna ds. Mobilnosci i Transportu

EASA — Europejska Agencja Bezpieczenstwa Lotniczego

FAB - funkcjonalny blok przestrzeni powietrznej

ICAO — Organizacja Miedzynarodowego Lotnictwa Cywilnego

IFR — przepisy wykonywania lotéw wedtug wskazan przyrzgdow

SES — jednolita europejska przestrzen powietrzna (ang. Single European Sky)

SESAR - projekt badawczy z zakresu zarzadzania ruchem lotniczym w jednolitej europejskiej
przestrzeni powietrznej

TEN-T — transeuropejskie sieci transportowe



STRESZCZENIE

Jednolita europejska przestrzen powietrzna

l. Transport lotniczy jest waznym sktadnikiem rynku wewnetrznego UE, poniewaz
wspiera mobilnos¢ osdb i towardw, a jednoczesnie napedza wzrost gospodarczy. W 2015 .
z portéw lotniczych UE odleciato lub przyleciato do nich ok. 920 mIn pasazerdw i 15 min ton
tadunku. W tym samym roku w europejskiej przestrzeni powietrznej wykonano prawie

10 min lotéw zgodnie z przepisami wykonywania lotéw wedtug wskazan przyrzagdéw (IFR).
Bezpieczny i efektywny przeptyw takiego ruchu wymaga zarzgdzania ruchem lotniczym
(ATM), ktdére obejmuje trzy podstawowe funkcje — zapobieganie niebezpiecznym zblizeniom
statkow powietrznych, zapewnianie rownowagi miedzy popytem (loty) a podazg (kontrola
ruchu lotniczego) oraz udzielanie informacji lotniczych uzytkownikom przestrzeni

powietrzne;j.

Il. Mimo ze ruch lotniczy ma z natury rzeczy charakter miedzynarodowy, tradycyjnie
zarzadza sie nim na poziomie krajowym, w warunkach fragmentacji i monopoli, co wigze sie
z opdznieniami i wyzszymi kosztami zarzgdzania ruchem lotniczym ponoszonymi przez
uzytkownikow przestrzeni powietrznej. Inicjatywa dotyczaca jednolitej europejskiej
przestrzeni powietrznej (SES) ma zatem na celu polepszenie ogdlnego funkcjonowania
zarzadzania ruchem lotniczym poprzez przeniesienie szeregu kompetencji z poziomu

miedzyrzgdowego na poziom Unii Europejskiej.

lll.  Inicjatywe SES uruchomiono formalnie w 2004 r. Stopniowo w jej ramach stworzono
ramy regulacyjne obejmujgce zestaw przepiséw wigzgcych w catej UE dotyczgcych
bezpieczenstwa zarzgdzania ruchem lotniczym, zapewniania stuzb kontroli ruchu lotniczego,
zarzadzania przestrzenig powietrzng oraz interoperacyjnosci w obrebie sieci. Ramy te sg
powigzane z programem modernizacji technologicznej — ,projektem SESAR” (projekt
badawczy z zakresu zarzadzania ruchem lotniczym w jednolitej europejskiej przestrzeni

powietrznej), w ktérego sktad wchodzg zachety finansowe.



Sposdb przeprowadzenia kontroli

IV. W ramach niniejszej kontroli Trybunat ocenit, czy unijna inicjatywa dotyczaca jednolitej
europejskiej przestrzeni powietrznej zaowocowata bardziej efektywnym zarzadzaniem
ruchem lotniczym w Europie. W szczegdlnosci zbadano, czy inicjatywa SES byta zasadna oraz
na ile wybdr jej komponentéw (system skutecznosci dziatania i system optat, funkcjonalne
bloki przestrzeni powietrznej oraz faza planowania i faza opracowywania projektu SESAR)

przyczynity sie do bardziej efektywnego zarzadzania ruchem lotniczym w Europie.

V.  Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne w Komisji (DG MOVE), organizacji
Eurocontrol, EASA, we Wspdlnym Przedsiewzieciu SESAR oraz u jego wybranych cztonkow.
Wizyty kontrolne przeprowadzono takze w pieciu panstwach cztonkowskich — w Hiszpanii,
we Francji, na Wegrzech, w Szwecji i Zjednoczonym Kroélestwie. W kazdym przypadku
kontrola obejmowata departament rzadowy odpowiedzialny za polityke transportu
lotniczego, krajowy organ nadzoru i jedng instytucje zapewniajgcg stuzby zeglugi
powietrznej. Ponadto dokonano przegladu préby dziatan (11 projektéw badawczo-
rozwojowych, cztery demonstracje i jedno badanie) wykonanych w ramach projektu SESAR

i wspotfinansowanych przez UE.

Ustalenia Trybunatu

VI.  Inicjatywe dotyczaca jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej nalezy uznac za
zasadng, poniewaz zarzgdzanie ruchem lotniczym w Europie byto utrudnione z powodu
istnienia monopoli krajowych i fragmentacji przestrzeni powietrznej. Poszczegdlne
komponenty polityki tworzg spdjng catos¢ faktycznie ukierunkowang na usuniecie tych
niedociggnieé. Zmiany w strukturze ruchu oznaczaty jednak, ze nadrzedne cele okreslone dla
tej inicjatywy w 2005 r. po czesci staty sie niemozliwe do osiggniecia, a po czesci sie

zdezaktualizowaty.

VII.  System skutecznosci dziatania i system optat majg tagodzi¢ negatywne skutki
zapewniania stuzb na zasadzie monopolu dzieki ustanowieniu wigzgcych parametrow
docelowych i wspdlnych zasad obcigzania uzytkownikdw przestrzeni powietrznej kosztami.
W systemach tych promowano nastawienie na efektywnosc¢ i przejrzystos¢ na poziomie

instytucji zapewniajacych stuzby zeglugi powietrznej. Rezultaty ilosciowe nie odpowiadajg
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jednak oczekiwaniom. Opdznienia zasadniczo przekraczaty parametry docelowe
ustanowione w planach skutecznos$ci dziatania i choé w 2013 r. byty rekordowo niskie, od
tego czasu rosng. Stawki jednostkowe ptacone przez uzytkownikdw przestrzeni powietrznej
sg natomiast w znacznym stopniu zalezne od natezenia ruchu i w latach 2011-2016 spadty
zaledwie 0 4%, czyli mniej, niz wynosi cel w tym zakresie okreslony przez Komisje dla catej

UE.

VIIIl.  Fakt, ze system skutecznosci dziatania przynidst niezbyt imponujace rezultaty
ilosciowe, wynika w gtéwnej mierze z braku istotnych dziatan majgcych na celu
defragmentacje oraz z mniej dynamicznego wzrostu ruchu. Obecne funkcjonalne bloki
przestrzeni powietrznej co do zasady stanowig forum wspotpracy miedzy zainteresowanymi
stronami z sgsiadujgcych panistw, ale okazaty sie nieskuteczne jako narzedzie walki

z fragmentacja, czy to na poziomie zarzadzania przestrzenig powietrzng, zapewniania stuzb,

czy zamowien na sprzet techniczny.

IX.  Petnienie roli nadzorczej przypisanej krajowym organom nadzoru jest utrudnione,
poniewaz organy te nie zawsze sg w petni niezalezne od instytucji zapewniajgcych stuzby
zeglugi powietrznej, a w niektorych przypadkach nie dysponujg zasobami niezbednymi do
wywigzania sie z tej roli. Trybunat wykryt takze ograniczenie, zwtaszcza w odniesieniu do
efektywnosci kosztowej, bedgce efektem tego, ze nie sg przeprowadzane regularne kontrole

kosztéw pobieranych od uzytkownikdéw przestrzeni powietrznej.

X. Przyjmowanie parametrow docelowych dla systemu skutecznosci dziatania jest
procesem dtugotrwatym i ztozonym. Komisji i panstwom cztonkowskim trudno jest osiggngc
porozumienie, szczegdlnie w odniesieniu do przepustowosci i efektywnosci kosztowej. Co
wiecej, cze$¢ wskaznikow wykorzystywanych do mierzenia skutecznosci dziatania w zakresie
zarzgdzania ruchem lotniczym zawiera luki, poniewaz nie pozwala na uchwycenie jej

istotnych aspektow.

Xl. W fazie planowania i fazie opracowywania projektu SESAR zachecano gtéwne
zainteresowane strony do zaangazowania w realizacje wspdlnego planu technologicznego,
a faza opracowywania projektu pozwolita na skoordynowanie dotychczas rozdrobnionego

srodowiska badawczo-rozwojowego. Wspdlne Przedsiewziecie SESAR stopniowo udostepnia
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dokumenty dotyczgce usprawnien technologicznych i operacyjnych pod postacig szeregu
»,rozwigzan SESAR”. Rola UE w projekcie ulegata stopniowemu przeksztatceniu z uwagi na
znaczne poszerzenie zakresu projektu, jak i wydtuzenie ram czasowych i zwiekszenie jego
skali finansowej. W ramach projektu jest obecnie realizowana otwarta, stale ewoluujgca
wizja badawczo-rozwojowa, ktdra nie jest zharmonizowana z ramami regulacyjnymi
odnoszgcymi sie do Wspodlnego Przedsiewziecia SESAR. Ta niezgodnos¢ zatozen odbija sie
negatywnie na rozliczalno$ci Wspdlnego Przedsiewziecia. Wedtug stanu na 2016 r. faktycznie
zrealizowano tylko niewielkg czes¢ obowigzujgcego planu centralnego, a ambicje dotyczgce
wynikéw projektu SESAR maja sie urzeczywistnic¢ dopiero w 2035 r., a nie, jak pierwotnie
planowano, w 2020 r. Co wiecej, poszczegolne projekty badawczo-rozwojowe uruchamiano,

nie positkujac sie analizg kosztow i korzysci, w ktorej wykazano by ich warto$¢ dodana.

Zalecenia Trybunatu

Xll.  Komisja powinna:

e dokonac przegladu nadrzednych celow SES,

e przenalizowac inne warianty strategiczne ukierunkowane na defragmentacje,

e zapewnic¢ petng niezaleznos¢ i zdolnosci krajowym organom nadzoru oraz zlikwidowac

luke w zakresie kontroli na poziomie systemu optat,

e usprawnic system skutecznosci dziatania,

e dokonac przegladu niektérych kluczowych wskaznikow wykonania,

e dokonac przegladu struktury wsparcia unijnego na rzecz badan i rozwoju w Swietle jego

celow,

e  zwiekszyc rozliczalnos¢ Wspodlnego Przedsiewziecia SESAR,

e przeznaczy¢ pomoc w pierwszym rzedzie na rzecz rozwigzan badawczo-rozwojowych,

ktore wspierajg defragmentacje i Srodowisko konkurencyjne.



12

WPROWADZENIE

Kontekst

1. Transport lotniczy to wazny element rynku wewnetrznego UE oraz konkurencyjnosci
europejskiego przemystu i sektora ustug. Umozliwia on mobilnos¢ osdb i towarow w obrebie
UE i poza jej granicami, jednoczesnie napedzajgc wzrost gospodarczy, zatrudnienie

i wymiane handlowg. W 2015 r. z portéw lotniczych UE odleciato lub przyleciato do nich ok.
920 min pasazerow i 15 min ton fadunku. W tym samym roku w europejskiej przestrzeni

powietrznej wykonano prawie 10 min lotéw wedtug wskazan przyrzadéw®.

2. W kontekscie rosngcego ruchu odbywajgcego sie w ograniczonej przestrzeni
powietrznej niezbedne jest zarzgdzanie ruchem lotniczym w celu zapewnienia bezpiecznego

i efektywnego transportu lotniczego. Zarzadzanie to obejmuje trzy podstawowe dziatania:
e  zapobieganie niebezpiecznym zblizeniom statkdow powietrznych,

e  osiggniecie rownowagi miedzy popytem (loty) a podazg (kontrola ruchu lotniczego)

w celu zapewnienia bezpiecznego, efektywnego i szybkiego przeptywu ruchu lotniczego,

e udzielanie uzytkownikom przestrzeni powietrznej informacji lotniczych (np. pomocy

nawigacyjnych i informacji pogodowych).

3. Zarzadzanie ruchem lotniczym jest tradycyjnie opracowywane i zapewniane na
poziomie krajowym przez instytucje zapewniajgce stuzby zeglugi powietrznej. Pocigga to za
sobg trzy wazne konsekwencje: (i) europejska przestrzen powietrzna zostata rozdrobniona
na wiele sektoréw i osrodkow kontroli obszaru, okre$lonych na podstawie granic krajowych
i zarzadzanych przez krajowe instytucje zapewniajgce stuzby ruchu lotniczego (zob. mapa 1);
(i) kazda instytucja zapewniajgca stuzby zeglugi powietrznej dziatata na podstawie wtasnych
procedur i korzystata z dostosowanych do potrzeb narzedzi wsparcia, co faktycznie

ograniczato integracje, interoperacyjnosc i korzysci skali; (iii) instytucje zapewniajgce stuzby

! Zrédto: Eurostat, ,Air Transport Statistics and Eurocontrol Seven-Year Forecast (ESRA08)”

[Statystyki z zakresu transportu lotniczego i prognoza siedmioletnia organizacji Eurocontrol].
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zeglugi powietrznej dziataty w duzej mierze w warunkach monopolu, podczas gdy rynek

przewozow lotniczych jest zdecydowanie bardziej konkurencyjny.

Mapa 1 - Rejony informacji powietrznej w Europie

5 . . . 2
Zrédfo: organizacja Eurocontrol®.

4. 0d uzytkownikéw europejskiej przestrzeni powietrznej pobiera sie optaty za
zapewniane im stuzby zarzgdzania ruchem lotniczym. Wysokos$¢ tych optat okresla sie
wedtug planowanej trajektorii i jest ona uzalezniona od typu statku powietrznego

i odlegtosci przebytej na obszarze objetym odpowiedzialnoscig poszczegdlnych instytucji

Zastrzezenie prawne Eurocontrol: ,Jakiekolwiek wykorzystanie tej mapy odbywa sie na
wyltaczne ryzyko i odpowiedzialno$¢ uzytkownika”.
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zapewniajgcych stuzby zeglugi powietrznej. Kazdego roku uzytkownicy ptacg za te stuzby

kwote rzedu 9 mid euro®, érednio 900 euro za lot.
Czym jest jednolita europejska przestrzen powietrzna?

5. Inicjatywa dotyczgca jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej (SES) miata na celu
poprawe ogdlnego funkcjonowania systemu zarzgdzania ruchem lotniczym, przy

jednoczesnym spetnieniu wymagan wszystkich uzytkownikéw przestrzeni powietrznej®.

6. Obecnie SES to ramy regulacyjne (zob. pkt 10) powigzane z programem modernizacji
technologicznej (projekt SESAR). Obejmujg one zestaw ogdlnounijnych przepiséw
dotyczacych bezpieczenstwa zarzadzania ruchem lotniczym, zapewniania stuzb zarzadzania
ruchem lotniczym, zarzgdzania przestrzenig powietrzng i interoperacyjnosci w obrebie sieci,

a takze wsparcia finansowego na rzecz SESAR.

7. Jednolita europejska przestrzen powietrzna obejmuje wszystkie 28 panstw
cztonkowskich UE, a takze Szwajcarie i Norwegie. Zaangazowanych jest w nig wiele

zainteresowanych stron, zaréwno na poziomie krajowym, jak i europejskim.

Obliczenia dokonane przez Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie sprawozdan
dziatajgcego w ramach organizacji Eurocontrol Biura Optat Trasowych i organu weryfikujgcego
skutecznos¢ dziatania, obejmujgce zaréwno optaty trasowe, jak i optaty terminalowe.

Art. 1 rozporzadzenia (WE) nr 549/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 10 marca
2004 r. ustanawiajacego ramy tworzenia jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej
(Dz.U. L 96 z31.3.2004, s. 1), zmienionego rozporzgdzeniem (WE) nr 1070/2009.
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KOMISJA EUROPEJSKA Odpowiada za 0gdlng realizacje inicjatywy SES

ORGANIZACJA EUROCONTROL Organizacja miedzyrzgdowa ztozona z 41 paﬁStWS, dziata miedzy innymi
jako: menedzer sieci, ktéry realizuje centralng funkcje zarzadzania
przeptywem ruchu lotniczego, a takze koordynuje wykorzystanie
ograniczonych zasobdéw i wnosi wktad w projektowanie europejskiej
sieci tras; podmiot udzielajgcy wsparcia technicznego Komisji
Europejskiej, EASA i krajowym organom nadzoru; instytucja
zapewniajaca stuzby zeglugi powietrznej na obszarze MUAC; Centralne
Biuro Optat Trasowych; cztonek zatozyciel i podmiot wnoszgcy wktad
we Wspdlne Przedsiewziecie SESAR.

KOMITET DS. JEDNOLITEJ Ztozony z przedstawicieli panstw cztonkowskich, wydaje opinie na
PRZESTRZENI POWIETRZNE)J temat rozporzadzen i decyzji wykonawczych Komisji.

EUROPEJSKA AGENCIJA Zapewnia nadzor i wsparcie dla panstw cztonkowskich w kwestiach
BEZPIECZENSTWA LOTNICZEGO dotyczacych zarzadzania ruchem lotniczym oraz wspiera Komisje
(EASA) w dziataniach regulacyjnych.

KRAJOWE ORGANY NADZORU Odpowiadajg za certyfikowanie krajowych instytucji zapewniajgcych
stuzby zeglugi powietrznej i nadzér nad nimi oraz za sporzadzanie

i monitorowanie planéw skutecznosci dziatania i parametrow
docelowych w tym zakresie.

ORGAN WERYFIKUJACY Wspiera Komisje i krajowe organy nadzoru (na ich wniosek) w realizacji
SKUTECZNOSC DZIALANIA systemu skutecznosci dziatania.

I\ an Al = A e S S A R S Zapewniajg stuzby kontroli ruchu powietrznego, stuzby tacznosci,
ZEGLUGI POWIETRZNEJ nawigacji i dozorowania oraz stuzby meteorologiczne i stuzby
informacji lotniczej.

UZYTKOWNICY PRZESTRZENI Korzystajg z trasowych i naziemnych stuzb zeglugi powietrznej.
POWIETRZNE)J Obejmujg komercyjne linie lotnicze, lotnictwo wojskowe i lotnictwo
ogélne.

0] S0l AL e iare)fLey (oA el Zarzadzajg obiektami portéw lotniczych oraz koordynujg i kontroluja
dziatalnos¢ réznych podmiotéw gospodarczych dziatajacych w portach
lotniczych.

> Wszystkie 28 panstw cztonkowskich UE, Albania, Armenia, Bosnia i Hercegowina, byfa

jugostowianska republika Macedonii, Czarnogdra, Gruzja, Kosowo, Motdawia, Norwegia, Serbia,
Szwajcaria, Ukraina i Turcja.
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Odpowiada za koordynowanie i realizacje dziatan badawczo-
rozwojowych w ramach projektu SESAR przewidzianych w centralnym
planie zarzadzania ruchem lotniczym w Europie.

Odpowiada za zsynchronizowane wdrazanie wybranych nowych
funkcjonalnosci w zakresie zarzadzania ruchem lotniczym wynikajgcych
z projektu SESAR.

Historia inicjatywy SES

8. Juz w 1989 r. straty spowodowane opdznieniami zwigzanymi z kontrolg ruchu
lotniczego, zbyt wysokimi kosztami tej kontroli oraz nieekonomicznymi trajektoriami lotu
szacowano na 4,2 mld USD rocznie®. Rzady krajowe apelowaty o takie inicjatywy jak
Centralna Jednostka Zarzagdzania Ruchem Lotniczym (w celu zarzadzania przeptywami ruchu
za posrednictwem sieci) i europejski program integracji i harmonizacji kontroli ruchu

lotniczego stuzacy spéjnosci technicznej’.

9. Komisja Europejska zaczeta uznawac ograniczenia technologiczne i instytucjonalne
systemu kontroli ruchu lotniczego, takie jak fragmentacja przestrzeni powietrznej, mnogosc
krajowych osrodkoéw kontroli ruchu lotniczego, brak skutecznych mechanizmow
podejmowania decyzji i uprawnien do egzekwowania oraz kosztowne opdznienia. Odnoszac
sie do katastrofalnej skali opdznien, w 2001 r. Komisja przedstawita plany dotyczgce

inicjatywy na rzecz utworzenia jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznejs.

»,Towards a Single System for Air Traffic Control in Europe” [W kierunku jednego systemu
kontroli ruchu lotniczego w Europie], sprawozdanie koricowe konsultanta zewnetrznego dla
Stowarzyszenia Europejskich Linii Lotniczych, wrzesien 1989 r.

Posiedzenia ,,MATSE” (ministréw transportu w ramach Europejskiej Konferencji Lotnictwa
Cywilnego poswiecone systemowi kontroli ruchu lotniczego w Europie) w latach 1988 i 1990.

Kluczowe dokumenty, na ktdrych opiera sie diagnoza Komisji, obejmujg komunikat Komisji

w sprawie problemow z przepustowoscig systemu kontroli ruchu lotniczego, COM(88) 577 final,
styczen 1989 r.; biatg ksiege przedstawiong przez Komisje pt. ,Zarzgdzanie ruchem lotniczym —
uwolnienie europejskiej przestrzeni powietrznej”, 1996 r.; dokument COM(1999) 614 final/2

2 6.12.1999 r. pt. ,,Utworzenie jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej”; sprawozdanie
grupy wysokiego szczebla (w ktorej sktad weszli wysocy rangg przedstawiciele organéw ds.
lotnictwa cywilnego i wojskowego z panstw cztonkowskich, a w ktdrej uwzgledniono takze
wktad uzytkownikdéw przestrzeni powietrznej, instytucji zapewniajgcych stuzby zeglugi
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10. W 2004 r. przyjeto pierwszy pakiet legislacyjny dotyczacy SES®. W 2009 r. dokonano
przegladu rozporzadzen i rozszerzono ich zakres stosowania w ramach pakietu ,SES II”,

w ktdrym wprowadzono system skutecznosci dziatania, zmieniony system optat i wymogi
dotyczgce funkcjonalnych blokdw przestrzeni powietrznej. Utworzono funkcje menedzera
sieci i organ weryfikujgcy skutecznos¢ dziatania, aby wesprze¢ Komisje w opracowaniu
systemu skutecznosci dziatania SES i zarzadzaniu nim. Ramy te obejmowaty takze kilka
innych przepiséw wykonawczych i wspdlnotowych specyfikacji (,normy techniczne”), ktére
miaty na celu zapewnienie interoperacyjnosci systemow. Bardziej szczegdétowq chronologie

inicjatywy SES przedstawiono w zatgczniku I.
Unijne wsparcie finansowe na rzecz projektu SESAR

11. Unijne wsparcie finansowe na rzecz inicjatywy SES, cho¢ pochodzi z réznych
instrumentow finansowych, jest zasadniczo przeznaczone na projekt SESAR. Wsparcie

w fazie planowania i fazie rozmieszczania projektu byto i jest udzielane w postaci dotacji,

w ktdrych poziom wspdétfinansowania wynosit 50% w fazie planowania i 20—-85% w fazie
rozmieszczania. Jesli natomiast chodzi o faze opracowywania, utworzono partnerstwo
publiczno-prywatne (Wspdlne Przedsiewziecie SESAR), finansowane wspdlnie przez Komisje
Europejska (wktad pieniezny), organizacje Eurocontrol (wktad pieniezny i niepieniezny)

i grupe podmiotéw branzowych (wktad pieniezny i niepieniezny).

powietrznej, producentéw i przedstawicieli pracownikéwy), listopad 2000 r. oraz dokument
COM(2001) 123 final pt. ,Plan dziatania na rzecz utworzenia jednolitej europejskiej przestrzeni
powietrznej”.

° Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 549/2004, 550/2004, 551/2004
i 552/2004, z pdzniejszymi zmianami.
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Tabela 1 — Unijne wsparcie finansowe na rzecz projektu SESAR

Faza projektu Okres Wktad UE Zrédto finansowania
SESAR (w min euro)
Planowanie 2004-2006 30 TEN-T
Opracowywanie =~ 2007-2013 700 TEN-T

siédmy program ramowy
Opracowywanie 2014-2020 585 ,Horyzont 2020”
Rozmieszczanie 2014-2020 2 500 Instrument ,t3czac Europe”
tacznie 3815

Uwaga: Wymienione kwoty dotyczace okresu 2014-2020 majg charakter orientacyjny.

Zakres kontroli i podejscie kontrolne

12. W ramach niniejszej kontroli Trybunat ocenit, czy unijna inicjatywa dotyczaca jednolitej
europejskiej przestrzeni powietrznej zaowocowata bardziej efektywnym zarzgdzaniem

ruchem lotniczym w Europie. W tym celu kontrolerzy Trybunatu przeanalizowali:

- czy inicjatywa SES bytfa zasadna;

- czy komponenty regulacyjne SES, zwtaszcza system skutecznosci dziatania i system optat
oraz funkcjonalne bloki przestrzeni powietrznej faktycznie przyczynity sie do bardziej

efektywnego zarzgdzania ruchem lotniczym w Europie;

- czy komponent technologiczny SES (projekt SESAR) pozwolit realnie zwiekszy¢

skutecznos¢ zarzgdzania ruchem lotniczym w Europie.

13. W ramach prac kontrolnych za pierwszy cel postawiono sobie okreslenie, czy przed
przyjeciem pakietow legislacyjnych dotyczacych jednolitej europejskiej przestrzeni
powietrznej (w 2004 i 2009 r.) dokonano prawidtowej analizy problemoéw w zakresie
zarzadzania ruchem lotniczym w Europie oraz czy dzieki wspomnianym komponentom
inicjatywy SES stwierdzone problemy sg rozwigzywane. Drugim celem kontroli byto

zmierzenie faktycznych korzysci, jakie komponenty te przyniosty do 2016 r., oraz poréwnanie
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tych korzysci z poczgtkowymi oczekiwaniami. Kontrola nie obejmowata fazy rozmieszczania

SESAR, ktora rozpoczeta sie dopiero w 2014 r.

14. Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne w Komisji (DG MOVE), organizacji Eurocontrol,
EASA, we Wspdlnym Przedsiewzieciu SESAR oraz u niektorych jego cztonkow. Wizyty
kontrolne przeprowadzono takze w pieciu panstwach cztonkowskich — w Hiszpanii, we
Francji, na Wegrzech, w Szwecji i Zjednoczonym Krolestwie. W kazdym przypadku kontrola
obejmowata departament rzgdowy odpowiedzialny za polityke transportu lotniczego,
krajowy organ nadzoru i jedng instytucje zapewniajgcg stuzby zeglugi powietrzne;.
Przeprowadzono takze wywiady z przedstawicielami uzytkownikdw przestrzeni powietrznej

i kontrolerow ruchu lotniczego. Odbyta sie takze wizyta we wtasciwych instytucjach

w Stanach Zjednoczonych odpowiedzialnych za zarzagdzanie ruchem Iotniczym10 w celu

wymiany pogladoéw na temat ich doswiadczenia operacyjnego i kontrolnego w tej dziedzinie.

15. Ponadto dokonano przegladu proby dziatan (projekty badawczo-rozwojowe,
demonstracje i jedno badanie) wykonanych w ramach Wspdlnego Przedsiewziecia SESAR

i wspotfinansowanych przez UE. W ramach tego przeglagdu oceniono, czy przeprowadzenie
takich dziatan byto potrzebne oraz czy ich produkty i ostateczne rezultaty odpowiadaty

oczekiwaniom. Analize dziatan objetych przeglagdem przedstawiono w zatgczniku Il.
USTALENIA
Inicjatywa SES byta zasadna

16. Trybunat przeanalizowat najwazniejsze problemy, ktdore odbijaty sie na zarzadzaniu
ruchem lotniczym w Europie przed powstaniem inicjatywy dotyczgcej jednolitej europejskiej
przestrzeni powietrznej, potrzebe podjecia przez UE interwencji w tym zakresie oraz

oczekiwania wobec SES.

1 Federalna Administracja Lotnictwa Cywilnego, ktéra jest odpowiedzialna za zarzadzanie ruchem

lotniczym, i dwa organy kontrolne, ktére prowadzity istotne prace kontrolne w tej dziedzinie:
Rzgdowe Biuro Obrachunkowe i Biuro Inspektora Generalnego Departamentu Transportu.
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Monopole krajowe i fragmentacja sprawiaty, Ze interwencja unijna byfa potrzebna

17. Miedzynarodowa przestrzen powietrzna podzielona na mniejsze jednostki, ktérych
strukture wyznaczajg granice panstw, ogranicza integracje, interoperacyjnos¢ i korzysci skali,
a jednoczesnie powoduje opdznienia lotow. Ponadto w kazdym kraju istnieje zazwyczaj tylko
jedna instytucja zapewniajgca stuzby zeglugi powietrznej. Ograniczona konkurencja lub
wrecz jej brak sprawia, ze instytucje te dziatajg w warunkach zblizonych do monopolu i mogg
dyktowac warunki, na jakich zarzadzajg ruchem lotniczym. Kontekst ten az nadto uzasadniat
podjecie przez UE interwencji w tej dziedzinie. Ostatecznym impulsem do podjecia dziatan
byty duze opdznienia, ktore wystepowaty pod koniec lat 90. Opdznienia na trasie, ktérych
jedynym powodem sg ograniczenia zwigzane z kontrolg ruchu lotniczego, zwiekszaty sie

w szybkim tempie (w 1999 r. siegnety prawie pieciu minut na lot) i stanowity istotng czes¢

opdznien w transporcie lotniczym.

18. Najwazniejsze instrumenty polityczne sktadajgce sie na inicjatywe dotyczacg jednolitej
europejskiej przestrzeni powietrznej, omowione bardziej szczegétowo w ponizszych
sekcjach, tworzg spojny zestaw, ktory co do zasady powinien umozliwi¢ poradzenie sobie

z najwazniejszymi problemami stwierdzonymi w zarzadzaniu ruchem lotniczym w Europie.
Instrumenty te nadajg bowiem uprawnienia w zakresie egzekwowania przepisow

W powigzaniu z zachetami finansowymi, co powinno sprzyja¢ znacznemu usprawnieniu

zarzgdzania ruchem lotniczym.
Nadrzedne cele polityki sformutowano jednak w okresie silnego wzrostu natezenia ruchu

19. 0gadlny cel polityki, jakim jest poprawa bezpieczenstwa i skutecznosci dziatania

w zarzgdzaniu ruchem lotniczym, przetozono na zbidr nadrzednych celéw. Cele te, okreslone
w stosunku do roku 2005 jako punktu odniesienia, to potrojenie przepustowosci, redukcja
wptywu na Srodowisko o 10% i obnizenie kosztéw zarzgdzania ruchem lotniczym o 50%, przy

dziesieciokrotnym wzroscie bezpieczer’mstwan.

1 Nadrzedne cele zostaty najpierw ogtoszone przez komisarza Jacques’a Barrota w 2005 r.,

a nastepnie ujete w europejskim centralnym planie zarzgdzania ruchem lotniczym
zatwierdzonym przez Rade w 2009 r.
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20. Stanowity one podstawe decyzji o uruchomieniu projektu SESAR i zobowigzania sie UE
do jego finansowania. Nastepnie DG MOVE Komisji przyjetfa je jako cele srédokresowe

w swojej polityce dotyczacej SES™.

21. Cele te ustanowiono jednak w kontekscie dynamicznego wzrostu natezenia ruchu, jaki
miat miejsce w tym okresie, a nawet majgc na uwadze ten wzrost, okreslenia celow nie

23 cele te

poprzedzono dogtebng analiza. Kiedy w pdzniejszym okresie popyt zwolni
zdezaktualizowaly sie, jezeli chodzi o przepustowos¢, i okazaty sie niemozliwe do osiggniecia,
jezeli chodzi o efektywnos¢ kosztowg. W trakcie kontroli Komisja przyznata, ze nalezy je
traktowac nie tyle jak parametry docelowe, ile jak aspiracje. Spadek tempa wzrostu zmienit
takze gtdwne oczekiwania uzytkownikdéw przestrzeni powietrznej wobec inicjatywy SES. Po

2008 r. gtdbwnym przedmiotem ich zainteresowania nie jest zwiekszanie przepustowosci

systemu zarzadzania ruchem lotniczym, a obnizenie jego kosztow.

Osiggniecia SES w dziedzinie regulacji — mimo zmiany nastawienia przestrzen powietrzna

wciqz nie jest jednolita

22. Trybunat zbadat, na ile wybrane gtéwne komponenty regulacyjne inicjatywy dotyczacej
jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej umozliwiaty poradzenie sobie z problemami
utrudniajgcymi zarzgdzanie ruchem lotniczym w Europie. Analizg objeto system skutecznosci
dziatania, system optat i funkcjonalne bloki przestrzeni powietrznej (opisane w pkt 23 i 38).

Zbadano takze osiggniete rezultaty i poréwnano je z oczekiwaniami.

2 Roczne sprawozdanie z dziatalnoéci DG MOVE za 2013 r.

B3 W latach 2000-2016 natezenie ruchu rosto w $rednim tempie wynoszacym zaledwie 1%, czyli

znacznie wolniej, niz prognozowano w dokumentach przygotowawczych dotyczacych SES (5—
7%). Co wiecej, linie lotnicze eksploatujg statki powietrzne o wiekszej liczbie miejsc lub przy
wyzszych wspodtczynnikach obcigzenia. Oznacza to, ze oczekiwany wzrost dotyczacy przewozéw
lotniczych mierzony liczbg pasazeréw nie przetozyt sie na proporcjonalny wzrost natezenia
ruchu lotniczego.
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System skutecznosci dziatania i system optat sprzyjaty nastawieniu na skutecznos¢

dziatania i wniosty przejrzystos¢ w zapewnianie stuzb zeglugi powietrzne;j...

23. System skutecznosci dziatania ma na celu ograniczenie monopolistycznej pozycji
instytucji zapewniajgcych stuzby zeglugi powietrznej poprzez wprowadzenie wigzgcych
parametrow docelowych odnoszacych sie do bezpieczenstwa, efektywnosci i opdznien
lotow, a takze kosztow. System optat zwieksza przejrzystos¢ poprzez okreslenie, ktore koszty
kwalifikuja sie do tego, by pobierad je od uzytkownikéw przestrzeni powietrznej, oraz
poprzez ustanowienie wspdlnych zasad obliczania stawek jednostkowych. Oba systemy
zawierajg takze przepisy dotyczgce monitorowania ich wdrozenia przez Komisje i krajowe
organy nadzorcze. Bardziej szczegdtowy opis dziatania tych systemow oraz powigzania

miedzy nimi przedstawiono w zatgczniku lll.

24. Realizacja systemu skutecznosci dziatania i systemu optat przyniosta dwie najwazniejsze

korzysci, co do ktérych wszystkie zainteresowane strony sg co do zasady zgodne.

a) Pomogta instytucjom zapewniajacym stuzby zeglugi powietrznej wypracowac
nastawienie na skutecznosc¢ dziatania, ktore w przesztosci nie zawsze byto faktem.
Okreslenie celdw w zakresie skutecznosci dziatania, pomiar rezultatéw i zachety
zwigzane z ich uzyskaniem sprzyjaty takiemu nastawieniu i sktonity instytucje

zapewniajace stuzby zeglugi powietrznej do dazenia do efektywnosci operacyjne;j.

b) Do wysokiego poziomu przejrzystosci w zapewnianiu stuzb zeglugi powietrzne;j
przyczynita sie dostepnosc terminowych i rzetelnych informacji wymagana zgodnie
z systemem skutecznosci dziatania i systemem optat. Przejrzystosci sprzyjaty takze

regularne konsultacje miedzy zainteresowanymi stronami.

...ale rezultaty ilosciowe s3 nizsze, niz oczekiwano...

25. Trybunat przeanalizowat rezultaty iloSciowe systemu skutecznosci dziatania i systemu
optat i zestawit je z parametrami docelowymi dotyczgcymi $rodowiska, przepustowosci

i efektywnosci kosztowej dla pierwszego (2012-2014) i drugiego okresu odniesienia (2015—
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2019)™. Ponadto na wykresie 1 pokazano, jak faktyczne opdznienia na trasie i $rednie stawki

jednostkowe ksztattowaty sie w dtuzszym terminie®®, zestawiajac je z faktycznym natezeniem

ruchu, z ktérym sa scisle powigzane.

26. Trybunat zwraca uwage na nastepujgce kwestie:

a)

b)

Jezeli chodzi o przepustowosé, opdznienia zwigzane z zarzgdzaniem przeptywem ruchu
lotniczego na trasie (linia zielona na wykresie 1) w 2016 r. s3 mniej powazne niz

w 2008 r. przy poréwnywalnym natezeniu ruchu. Nigdy nie osiggnieto jednak
ogolnounijnego docelowego parametru wynoszgcego 0,5 minuty na lot, a od 2013 r.
opdznienia rosng i w 2016 r. dwukrotnie przekroczyty parametr docelowy. 13,6%
tacznych opdinien na trasie w 2016 r. byto zwigzanych z akcjami protestacyjnymi,

a liczbe lotéw odwotanych w dniach strajkéw szacuje sie na 13 000%€.

Jezeli chodzi o efektywnos¢ kosztowa, w latach 2004—2016 faktyczne stawki
jednostkowe (linia czerwona na wykresie 1) obnizono tgcznie o 22% w cenach statych.
Obnizka ta nastgpita jednak w znacznej mierze w latach 2004—-2008, tzn. w okresie
dynamicznego wzrostu natezenia ruchu i przed wejsciem w zycie systemu skutecznosci
dziatania. Miedzy 2011 r. (rok przed wdrozeniem systemu ustalonych kosztéw i systemu
skutecznosci dziatania) a 2016 r. stawki obnizono facznie zaledwie o 4%. Wynik ten jest
gorszy od celu dotyczgcego obnizenia ustalonych kosztéw jednostkowych okreslonego

przez Komisje dla catej UE (3,5% rocznie w pierwszym okresie odniesienia i 3,3 % rocznie

14

15

16

Ogdlnounijne docelowe parametry ustanowiono w decyzjach szczegétowych: Decyzja Komisji
2011/121/UE z dnia 21 lutego 2011 r. ustanawiajgca ogdlnounijne cele w zakresie skutecznosci
dziatania oraz stany alarmowe dla zapewniania stuzb zeglugi powietrznej na lata 2012-2014
(Dz.U. L 48 223.2.2011, s. 16) dla pierwszego okresu odniesienia i decyzja wykonawcza Komisji
2014/132/UE z dnia 11 marca 2014 r. ustanawiajgca ogdlnounijne docelowe parametry
skutecznosci dziatania dla sieci zarzgdzania ruchem lotniczym oraz progi alarmowe na drugi
okres odniesienia obejmujacy lata 2015-2019 (Dz.U. L 71 z 12.3.2014, s. 20) dla drugiego okresu
odniesienia.

Stawki jednostkowe obliczono jako srednig wazong opublikowanych stawek trasowych we
wszystkich strefach pobierania optat w SES i przedstawiono w cenach statych (wartos¢ bazowa
z 2004 r.=100).

Menedzer sieci: Annual Network Operations Report [roczne sprawozdanie z operacji sieci] za
2016 .
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w drugim okresie odniesienia), co wynika gtdwnie z faktu, ze faktyczne natezenie ruchu
byto nizsze od prognozowanego”. Faktyczne korzysci uzyskane dla uzytkownikdéw sg
znacznie nizsze, niz mozna by oczekiwaé w nastepstwie decyzji Komisji. Ogdlnie rzecz
biorgc, Trybunat odnotowat, ze ustalone koszty jednostkowe i stawki jednostkowe sg

w duzym stopniu uzaleznione odpowiednio od prognoz ruchu i faktycznego ruchu.

Wykres 1 — Dtugoterminowe ksztattowanie sie natezenia ruchu, opdznien na trasie

i Srednich stawek jednostkowych

Trendy w natezeniu ruchu, stawkach jednostkowych i opdznieniach na trasie
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System skutecznoscidziatania:
Pierwszy (2012-2014)

i drugi(2015-2019) okres
odniesienia

Drugi

Pierwszy pakiet

pakiet
legislacyjn

4,0

10 000

SES

35

3,0

25

2,0

15

$rednie opéznienie ATFM na trasie przypadajace na lot

9000

8000

Operacje lotnicze IFR (w tys.)

100% = L]
92%

e o O B N B R .- " —B6% gy u —82% 82%\ 79%  79% 8%  80% =" | 7000

= w 78%

86% 835 . .
Ml e aE O B B B BES BEE S S S S s B e am me mm mmm  miEd
0,0 6000
ey o > & & $ & & & $ & & > > U 4 > 4 ¥

& N S S S S N S S
S 5 S S S S S S S

Operacie lotnicze IFR (w tys.) «=@=Wskanik trasowych stawek jednostkowych 2004=100 (EUR2004) w==Op6inienie ATFM na trasie (w min)

Zrédto: Obliczenia Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego na podstawie danych organizacji Eurocontrol
(pochodzacych ze sprawozdan menedzera sieci i Centralnego Biura Optat Trasowych).

c) Co wiecej, jesli chodzi o kluczowe wskazniki skutecznosci dziatania odnoszace sie do
srodowiska, mimo stopniowej poprawy w pierwszym okresie odniesienia i w pierwszym
roku drugiego okresu odniesienia nie osiggnieto parametru docelowego dla roku 2014

(przekroczenie najkrétszej trasy miedzy miejscem startu a miejscem przylotu, ktére

7 Zgodnie z mechanizmem podziatu ryzyka zwiazanego z ruchem przewidzianym w systemie opfat

instytucje zapewniajgce stuzby zeglugi powietrznej s3 uprawnione do odzyskania od
uzytkownikow przestrzeni powietrznej czesci planowanych dochodoéw, ktérych nie pobrano,
poniewaz natezenie ruchu byto mniejsze, niz oczekiwano. Osiggnieto to poprzez skorygowanie
stawki jednostkowej za kolejne lata. Bardziej szczegétowe informacje na temat funkcjonowania
systemu opfat przedstawiono w zatgczniku Iil.
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miato wynosi¢ maksymalnie 4,67%, wyniosto 4,9%). Najnowsze dostepne dane liczbowe

(2016 r.) swiadczg o zatamaniu wczesniejszego pozytywnego trendu (4,91%).

27. Rezultaty dotyczgce skutecznosci dziatania na poziomie lokalnym (funkcjonalne bloki

przestrzeni powietrznej, strefy pobierania optat) sg zréznicowane i zalezg od uwarunkowan

lokalnych, takich jak potozenie geograficzne, struktura prawna i instytucjonalna, organizacja

Swiadczenia ustug, warunki zatrudnienia, szczegdétowa struktura kosztow i struktura ruchu.

Zob. przyktady w ramce 1.

Ramka 1 - Lokalne rezultaty zalezg od uwarunkowan lokalnych

W ostatnich latach opdzZnienia na trasie powiekszyty sie w Hiszpanii i we Francji. W przypadku
Hiszpanii sytuacja ta wynika z nieprzewidzianego wzrostu natezenia ruchu w Europie
Potudniowo-Zachodniej, natomiast we Francji jest w gtéwnej mierze skutkiem wdrozenia
nowego systemu operacyjnego w niektérych osrodkach kontroli obszaru oraz strajkéw
kontroleréw. Szwecja i Wegry odnotowaty natomiast rekordowo niskie wartosci opdznien na

trasie, poniewaz w krajach tych tradycyjnie nie wystepujg ograniczenia przepustowosci.

W Szwecji i Zjednoczonym Krdlestwie na efektywnosci kosztowej odbity sie pewne pozycje
kosztow, szczegdlnie uprawnienia emerytalne o zdefiniowanym $wiadczeniu. Uznaje sieg, ze

pozostajg one poza kontrolg instytucji zapewniajacych stuzby zeglugi powietrznej®®.

W Hiszpanii w przyjetych w 2010 r. przepisach zmieniono warunki pracy kontroleréw ruchu
lotniczego. Pozwolito to na znaczne obnizenie kosztéw personelu i dostosowanie ich do srednich
kosztow obcigzajgcych piec gtéwnych instytucji zapewniajgcych stuzby zeglugi powietrznej. Od

czasu wdrozenia systemu w 2012 r. stawki jednostkowe utrzymujg sie na statym poziomie.

18

W kontekscie niskich stop procentowych te programy emerytalne o zdefiniowanym swiadczeniu
wymagaty wniesienia przez instytucje zapewniajgce stuzby zeglugi powietrznej dodatkowych
sktadek rocznych, aby zapewnié objetym nimi pracownikom swiadczenia emerytalne

w uzgodnionej wysokosci.
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... a W systemach wystgpity niedociggniecia

Brak powigzania miedzy parametrami docelowymi systemu skutecznos$ci dziatania

a nadrzednymi celami SES

28. System skutecznosci dziatania powinien poprawi¢ ogdlng efektywnosc stuzb zeglugi
powietrznej w czterech giéwnych obszarach dotyczacych skutecznosci dziatania, ktérymi sg
bezpieczenstwo, sSrodowisko, przepustowosc i efektywnos¢ kosztowa, zgodnie z ramami
odnoszacymi sie do skutecznosci dziatania zawartymi w centralnym planie zarzadzania
ruchem lotniczym w Europie®®. Ustanowienie ogdlnounijnych docelowych parametréw
skutecznosci dziatania nalezy uznaé za czes$¢ procesu stuzgcego osiggnieciu celdow

centralnego planu®.

29. Mimo tych zapiséw nie dokonano zadnych pomiardw, aby stwierdzi¢, jak system
skutecznosci dziatania przyczynit sie w pierwszym okresie odniesienia do osiggniecia tych
nadrzednych celéw. W decyzji Komisji, w ktérej ustanowiono ogdlnounijne docelowe
parametry skutecznosci dziatania dla drugiego okresu odniesienia, nie ma wzmianki o tych

celach.

Kluczowe wskazniki skuteczno$ci dziatania nie zawsze spetniajg swoje zadanie

30. Wybrane wskazniki wykonania byty w duzej mierze oparte na dostepnych pracach
organizacji Eurocontrol i decydowata o nich uprzednia dostepnos¢ informacji. Trybunat
stwierdzit jednak, ze istniejg obawy co do tego, na ile niektore z kluczowych wskaznikdw sa
odpowiednie do mierzenia skutecznosci dziatania w danych obszarach, tak jak opisano

ponize;j.

31. Srodowisko. Kluczowy wskaznik w tym zakresie wskazuje na réznice miedzy planowang

lub faktyczng trajektorig a najkrotsza trasa121. Jednak, chociaz wydtuzenie trajektorii

¥ Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 691/2010 z dnia 29 lipca 2010 r. ustanawiajace system

skutecznosci dziatania dla stuzb zeglugi powietrznej i funkcji sieciowych (Dz.U. L 201 z 3.8.2010,
s. 1), uchylone rozporzadzeniem wykonawczym Komisji (UE) nr 390/2013.

2 Motyw 8 decyzji Komisji 2011/121/UE.

2L Horyzontalna efektywno$¢ lotu na trasie.
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z pewnoscig moze wynikaé z zageszczenia ruchu lub nieoptymalnego zaplanowania trasy,
moze byc¢ takze spowodowane szeregiem innych czynnikdéw, takich jak warunki pogodowe,
ograniczenia w przestrzeni powietrznej na skutek operacji wojskowych lub decyzje linii
lotniczych podyktowane efektywnoscig kosztowa (réznice w stawkach jednostkowych
pomiedzy krajami bywajg znaczne, co pokazano na mapie 2. Niejednokrotnie sprawia to, ze
uzytkownicy przestrzeni powietrznej korzystajg nie z tras najkrotszych, ale z tych, ktére wigzg
sie z nizszymi kosztami stuzb zeglugi powietrznej). Za ten wskaznik skutecznosci dziatania nie
odpowiadajg wyfacznie poszczegdlne instytucje zapewniajgce stuzby zeglugi powietrznej,
poniewaz czynniki te pozostajg poza ich kontrolg. Co wiecej, obecnie nie poswieca sie
szczegolnej uwagi kwestii horyzontalnej efektywnosci lotu, chociaz wysokos¢ lotu takze

przektada sie na jego oddziatywanie na srodowisko.

Mapa 2 - Zréznicowanie trasowych stawek jednostkowych w krajach SES w 2016 r.

(w euro)

Ponizej 35 euro
35-50 euro

[ |50-65 euro

65-80 euro
Powyzej 80 euro

Canary llands
g
‘ow, S
36
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B

Zrédto: Biuro Optat Trasowych dziatajgce w ramach organizacji Eurocontrol.
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32. Przepustowosé. Opdznienia stanowig niezwykle istotny parametr pomiaru skutecznosci

dziatania w transporcie lotniczym. Opdznienia spowodowane zarzgdzaniem ruchem
lotniczym stanowig jednak mniej niz jedng trzecig tgcznych opdznien, ktére dotykajg
pasazerow?2. Nie okreslono wiazacych parametréw docelowych dotyczacych dodatkowych
elementow sktadajgcych sie na taczne opdznienie ,,od wyjscia do wejscia”, takich jak
dodatkowy czas kotowania przed startem czy latanie w korytarzach dla oczekujgcych na
zezwolenie na ladowanie w poblizu portdéw lotniczych. Choc instytucje zapewniajgce stuzby
zeglugi powietrznej odpowiadajg tylko za czes¢ tgcznego opdznienia ,,od wyjscia do wejscia”,
aby wskaznik w tym zakresie byt znaczacy, musiatby obejmowac najwazniejsze elementy
sktadajace sie na tgczne opdznienie. Nalezy odnotowaé, ze elementy te sg juz monitorowane

w odniesieniu do Srodowiska, cho¢ nie ustanowiono wigzgcych parametréw docelowych.

33. Co wiecej, pomiar opdznien uwidacznia, na ile instytucje zapewniajace stuzby zeglugi
powietrznej sg w stanie reagowac na sytuacje zapotrzebowania w szczycie, ale nie daje
wyobrazenia o efektywnym wykorzystywaniu przepustowosci poza okresami szczytu, co
nastrecza trudnosci, biorgc pod uwage zmiennos¢ przeptywow ruchu w réznych godzinach,

dniach i porach roku.

Proces podejmowania decyzji dotyczacych docelowych parametréw skutecznosci dziatania

jest dtugotrwaty i ztozony

34. Ustanowienie docelowych parametréw skutecznosci dziatania jest trzystopniowym
procesem, ktéry obejmuje (i) wniosek, konsultacje i decyzje w sprawie parametrow
docelowych na poziomie unijnym; (ii) opracowanie plandw skutecznosci dziatania dla

funkcjonalnych blokéw przestrzeni powietrznej®® z parametrami docelowymi na poziomie

22 Wedtug publikacji Digest 2016 opracowanej przez centralne biuro analiz opdznieri dziatajace

w ramach organizacji Eurocontrol tgczne opdznienie przypadajgce na lot wykonywany wedtug
wskazan przyrzagdow wyniosto 11,3 minuty, z czego 6,2 minuty mozna byto wyjasni¢ gtéwnymi
przyczynami (linie lotnicze — 51%, zarzadzanie przeptywem ruchu lotniczego — 28%, porty
lotnicze — 7%, inne przyczyny — 14%). Pozostate 5,1 minuty klasyfikuje sie jako opdznienia
»tancuchowe”, powstajgce na skutek pdznego przylotu statku powietrznego w poprzednim
locie, ktdry odbija sie na punktualnosci nastepnego lotu wykonywanego tg samg maszyna

i moze powodowac opdznienia dla pasazeréw tranzytowych.

2 Koncepcje funkcjonalnych blokéw przestrzeni powietrznej opisano w pkt 38—49.
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lokalnym i na poziomie funkcjonalnych blokdw przestrzeni powietrznej, a nastepnie ich
ocene przez organ weryfikujgcy skutecznosé¢ dziatania; (iii) decyzje Komisji dotyczaca tego,
czy parametry docelowe na poziomie lokalnym / na poziomie funkcjonalnych blokéw
przestrzeni powietrznej sy zgodne z parametrami docelowymi okreslonymi na poziomie UE.
Podejmujac decyzje w sprawie parametrow docelowych, Komisja musi zasiegnac¢ opinii
Komitetu ds. Jednolitej Przestrzeni Powietrznej**, ktéry moze zablokowac te decyzje lub

przetozy¢ jej podjecie.

35. Proces taki jest z natury rzeczy dtugotrwaty, poniewaz przewidziane w przepisach
terminy oznaczajg, ze moze on trwac do dwdch lat. W praktyce osiggniecie porozumienia co
do parametrow docelowych dotyczgcych efektywnosci kosztowej okazywato sie bardzo
trudne, poniewaz ambicje Komisji i panstw cztonkowskich dotyczace skali obnizenia kosztéw
sg rozbiezne. Faktyczne negocjacje z paristwami cztonkowskimi i Komitetem ds. Jednolitej
Przestrzeni Powietrznej przedtuzyty sie na okres odniesienia, ktdrego miaty dotyczy¢. Caty
proces osiggniecia porozumienia dotyczgcy drugiego okresu odniesienia zajat prawie cztery
lata, a w odniesieniu do niektorych funkcjonalnych blokow przestrzeni powietrznej nie zostat

jeszcze za korﬁczonyzs. Konkretne przyktady przedstawiono w zatgczniku IV.

Nieskuteczne monitorowanie docelowych parametrow skutecznosci dziatania i stawek

jednostkowych

36. Zaréwno krajowe organy nadzorcze, jak i Komisja s odpowiedzialne za monitorowanie
realizacji plandéw skutecznosci dziatania i, zgodnie z przepisami, moga przeprowadzac
inspekcje instytucji zapewniajgcych stuzby zeglugi powietrznej i menedzera sieci

w przypadkach, ktére uznaja za stosowne?®. Ponadto krajowe organy nadzorcze maja prawo

2% Art. 5 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 182/2011 z dnia 16 lutego

2011 r. ustanawiajgcego przepisy i zasady ogdlne dotyczace trybu kontroli przez panstwa
cztonkowskie wykonywania uprawnien wykonawczych przez Komisje (Dz.U. L 55 z 28.2.2011,
s. 13).

2 W przypadku funkcjonalnych blokéw przestrzeni powietrznej w momencie przeprowadzania

kontroli nie przyjeto jeszcze parametrow docelowych dotyczgcych przepustowosci.

%6 Art. 20 rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 390/2013 z dnia 3 maja 2013 r.

ustanawiajgcego system skutecznosci dziatania dla stuzb zeglugi powietrznej i funkcji sieciowych
(Dz.U.L 128 29.5.2013, s. 1).
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do prowadzenia inspekcji dotyczgcych ustanowienia optat za korzystanie ze stuzb zeglugi

powietrznej”. Prowadzgac te dziatania, krajowe organy nadzorcze powinny by¢ niezalezne,

przynajmniej na poziomie funkcjonalnym, od instytucji zapewniajgcych stuzby zeglugi

powietrznej oraz muszg mie¢ zasoby i mozliwosci niezbedne do realizacji przydzielonych im

zadan®®. Co wiecej, Komisja odpowiada za ocenianie stawek jednostkowych pod katem

zgodnosci z przepisami dotyczacymi systemu skutecznosci dziatania i systemu optat®.

37. Trybunat stwierdzit szereg niedociagniec, ktére ograniczajg skutecznosc roli w zakresie

monitorowania.

a)

Trybunat wykryt przypadki, w ktorych realizacja zadan przez krajowe organy nadzorcze
byta utrudniona z powodu braku odpowiednich zasobdw (ludzkich lub finansowych)
badz faktu, ze organy te byty rozdzielone od instytucji zapewniajgcych stuzby zeglugi
powietrznej wytacznie pod wzgledem funkgji, a nie hierarchii i finanséw. W Hiszpanii
rozdziat hierarchiczny miedzy instytucjg zapewniajacg stuzby zeglugi powietrznej

a krajowym organem nadzorczym byt niepetny. We Francji krajowy organ nadzorczy

i instytucja zapewniajaca stuzby zeglugi powietrznej podlegajg temu samemu
dyrektorowi generalnemu i majg wspdlny budzet, finansowany w gtéwnej mierze z tych
samych optat za korzystanie ze stuzb zeglugi powietrznej, nad ktérymi nadzor
regulacyjny sprawuje krajowy organ nadzorczy. Na Wegrzech rozdziat funkcjonalny nie
istnieje, poniewaz w przepisach krajowych okreslenie podstawy kosztowej zarzadzania
ruchem lotniczym powierzono instytucji zapewniajgcej stuzby zeglugi powietrznej,

a krajowy organ nadzorczy nie ma zasobow niezbednych do sprawowania nadzoru. Juz
w 2013 r. Komisja zaproponowata zwiekszenie skutecznosci i niezaleznosci krajowych
organdéw nadzorczych ,w trybie priorytetowym”, jednak w 2017 r. sytuacja w tym

wzgledzie pozostaje bez zmian.
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Art. 20 rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 391/2013 z dnia 3 maja 2013 r.
ustanawiajgcego system skutecznosci dziatania dla stuzb zeglugi powietrznej i funkcji sieciowych
(Dz.U.L 128 29.5.2013, s. 1).

Art. 4 rozporzadzenia (WE) nr 549/2004.

Art. 17 ust. 1 lit. c) rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 391/2013.
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W pieciu skontrolowanych panstwach cztonkowskich nie prowadzono regularnych
inspekcji majacych na celu zapewnienie, aby w systemie optat uwzgledniano tylko
koszty kwalifikowalne, badz zbadanie, czy koszty te ponoszono w sposdb efektywny i czy
byty one przypisywane w odpowiednich proporcjach strefom pobierania optat
trasowych i strefom pobierania optat terminalowych. Poniewaz prace w zakresie
weryfikacji prowadzone przez organ weryfikujgcy skutecznosc¢ dziatania, ktéry ocenia
stawki jednostkowe w imieniu Komisji, rowniez nie obejmuja zagadnienia
kwalifikowalnosci kosztow, od uzytkownikdéw pobiera sie stawki jednostkowe bez

przeprowadzenia wystarczajacych kontroli kosztédw lezgcych u ich podstaw.

Stwierdzono, ze wytyczne dotyczgce przypisywania kosztéw trasowych/terminalowych
sg niewystarczajace, co prowadzi do braku harmonizacji procedur ksiegowych miedzy
panstwami cztonkowskimi oraz stwarza ryzyko subsydiowania skrosnego miedzy
stuzbami trasowymi i terminalowymi — pobierania optat za terminalowe stuzby zeglugi
powietrznej od uzytkownikow przestrzeni powietrznej, ktorzy jedynie przelatuja nad

dang przestrzenig powietrzng i nie korzystajg ze stuzb terminalowych.

Nakfady inwestycyjne"’0 ujete w planach skutecznosci dziatania stanowia czes¢
ustalonych kosztow jednostkowych, a uzytkownicy przestrzeni powietrznej zostang nimi
obcigzeni nawet, jesli instytucje zapewniajgce stuzby zeglugi powietrznej zdecyduja sie
anulowac lub odtozy¢ takie inwestycje. Mimo ze organ weryfikujgcy skutecznosc
dziatania stwierdzit, ze w latach 2012-2015 nie wykorzystano srodkéw na inwestycje
rzedu 1 miliarda euro®!, nie przewidziano zwrotu tych érodkéw uzytkownikom

przestrzeni powietrznej w sytuacji, gdyby inwestycje te miaty nigdy nie dojs$¢ do skutku.
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W kontekscie systemu optat obejmuje to koszt kapitatu potrzebnego do sfinansowania
inwestycji w nowe $rodki, ktdre uznano za niezbedne do zapewniania stuzb, oraz pdzniejsze
odpisy amortyzacyjne.

Roczne sprawozdania monitorujgce za 2014 i 2015 r. przedstawione przez organ weryfikujgcy
skuteczno$¢ dziatania.
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Funkcjonalne bloki przestrzeni powietrznej ostatecznie przetozyty sie na powstawanie

struktur wspétpracy, a nie defragmentacje

38. Koncepcja funkcjonalnych blokéw przestrzeni powietrznej stanowita odpowiedz na
fragmentacje przestrzeni powietrznej, a jej celem byto przede wszystkim zarzgdzanie
przestrzenig powietrzng w oparciu o wymogi operacyjne, a nie granice krajowe.

W obowigzujgcych ramach prawnych funkcjonalne bloki przestrzeni powietrznej nie moga
jednak stanowic skutecznej odpowiedzi na problem fragmentacji przestrzeni powietrznej
pod wzgledem zarzgdzania przestrzenig powietrzng, zapewniania stuzb czy zamodwien na

sprzet techniczny.

Stopniowa zmiana koncepcji

39. W swojej pierwotnej wizji Komisja skupifa sie na takiej konfiguracji przestrzeni
powietrznej, ktédra umozliwitaby dziatanie optymalnej wielkosci osrodkdw kontroli obszaru.
Stopniowo funkcjonalne bloki przestrzeni powietrznej przeksztatcity sie w mechanizmy
wspotpracy miedzy krajowymi organami nadzoru i instytucjami zapewniajgcymi stuzby

zeglugi powietrznej z sgsiadujgcych panstw cztonkowskich:

a) Pierwotny zamyst dotyczacy funkcjonalnych blokéw przestrzeni powietrznej
sformutowano w komunikacie Komisji z 2001 r.32, w ktérym jest mowa o ,utworzeniu
obszarow kontroli ponad granicami krajowymi”. Zaproponowano w nim utworzenie
europejskiego gornego rejonu informacji powietrznej (EUIR), w ramach ktérego
»wyodrebniono by funkcjonalne bloki przestrzeni powietrznej o minimalnej wielkosci na
podstawie kryteridw bezpieczenstwa i efektywnosci”. Celem utworzenia funkcjonalnych
blokéw przestrzeni powietrznej miato by¢ ,,zapewnianie stuzb ruchu lotniczego
w ramach osrodkow kontroli obszaru odpowiadajgcych za optymalnej wielkosci cze$¢
przestrzeni powietrznej EUIR, a granice takich blokow nie musiatyby pokrywac sie

z granicami panstw”.

2 com(2001) 564 final.



b)

c)
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W pierwszym pakiecie dotyczgcym SES funkcjonalne bloki przestrzeni powietrznej
zdefiniowano jako bloki przestrzeni powietrznej bazujgce na wymogach operacyjnych

i ustanowione niezaleznie od granic panstwowych w celu bardziej zintegrowanego
zarzadzania przestrzenia powietrznqss. Przewidziano ustanowienie EUIR podzielonego
na funkcjonalne bloki przestrzeni powietrznej, ktére powinny spetnié¢ szereg warunkow
odnoszacych sie do bezpieczeristwa, skutecznoéci dziatania i operacyjnosci®®.

W przypadku funkcjonalnych blokéw przestrzeni powietrznej obejmujgcych terytorium
wiecej niz jednego panstwa cztonkowskiego zainteresowane panstwa cztonkowskie
miatyby wspodlnie wyznaczy¢ jedng lub wiekszg liczbe instytucji zapewniajgcych stuzby
ruchu lotniczego®. Nie ma juz jednak mowy o oérodkach kontroli obszaru

odpowiadajgcych za optymalnej wielkosci czes¢ przestrzeni powietrznej EUIR.

W drugim pakiecie dotyczgcym SES, przyjetym w 2009 r. i obowigzujacym do dzis,
koncepcje ,zintegrowanego zarzgdzania” w odniesieniu do okreslania funkcjonalnych
blokdéw przestrzeni powietrznej zastgpiono koncepcja ,scislejszej wspé’fpracy"ge. Co
szczegblnie wazne, usunieto takze wymog wyodrebnienia funkcjonalnych blokow
przestrzeni powietrznej w ramach planowanego EUIR. Wymogi dotyczgce
funkcjonalnych blokdw przestrzeni powietrznej nie dotyczg w wyrazny sposob

zintegrowanego ani transgranicznego zapewniania stuzb.
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Art. 2 ust. 25 rozporzadzenia (WE) nr 549/2004 (,,rozporzgdzenie ramowe”).

Art. 3 i 5 rozporzadzenia (WE) nr 551/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 10 marca
2004 r. w sprawie organizacji i uzytkowania przestrzeni powietrznej w jednolitej europejskiej
przestrzeni powietrznej (,,rozporzadzenie w sprawie przestrzeni powietrznej”) (Dz.U. L 96
z31.3.2004, s. 20).

Art. 8 ust. 4 rozporzadzenia (WE) nr 550/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 10 marca
2004 r. w sprawie zapewniania stuzb zeglugi powietrznej w ramach jednolitej europejskiej
przestrzeni powietrznej (rozporzadzenie w sprawie zapewniania stuzb) (Dz.U. L 96 z 31.3.2004,
s. 10).

Art. 2 ust. 25 rozporzadzenia (WE) nr 549/2004, zmienionego w 2009 r.
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Faktyczne wdrozenie byto kwestig sporna...

40. W nastepstwie przyjecia w 2009 r. drugiego pakietu SES w Europie ustanowiono
formalnie dziewie¢ funkcjonalnych blokéw przestrzeni powietrznej, co przedstawiono

na mapie 3.

Mapa 3 - Dziewiec¢ ustanowionych funkcjonalnych blokéw przestrzeni powietrznej oraz

daty ich utworzenia

i T o T

Funkcjonalne bloki przestrzeni powietrznej (FAB)

FABCE: Austria, Czechy, Stowacja, Wegry,
Chorwacja, Stowenia oraz Bosnia i Hercegowina
FABEC: Francja, Niemcy, Luksemburg, Belgia,
Niderlandy i Szwajcaria

Dunajski FAB: Bulgaria i Rumunia

DK-SE FAB: Szwecja i Dania

FABEC: Finlandia, Estonia, £otwa i Norwegia
Blue MED FAB: Grecja, Wiochy, Cypr i Malta
UK-Ireland FAB: Zjednoczone Krélestwo i Irlandia
SW FAB: Hiszpania i Portugalia

Baltycki FAB: Polska i Litwa

UK-reland
FAB

(2008)

FABEC 5 S,
{2010} <

@

Zrédto: organizacja Eurocontrol.

41. Faktyczne wdrozenie funkcjonalnych blokéw przestrzeni powietrznej byto przedmiotem
sporéw miedzy Komisjg a panstwami cztonkowskimi. W 2013 r. Komisja ogdlnie zadata sobie
pytanie o to, jak funkcjonalne bloki przestrzeni powietrznej mogg przyczynic sie do
optymalizacji przestrzeni powietrznej ponad granicami krajowymi, jesli rejony informacji
powietrznej pozostaty takie same, struktura instytucji zapewniajgcych stuzby zeglugi

powietrznej nie zmienita sie, a organ weryfikujgcy skutecznos¢ dziatania uznat, ze niektdre
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cele dotyczace efektywnosci kosztowej i przepustowosci okreslone w planach skutecznosci

dziatania nie sg optymalne.

42. Sformutowania ,umozliwia optymalne wykorzystanie przestrzeni powietrznej” i, jest
uzasadnione (...) wartoscia dodana”®’ daty paristwom cztonkowskim duze pole do
interpretacji przy wdrazaniu funkcjonalnych blokéw przestrzeni powietrznej. Ogodlnie rzecz
biorgc, panstwa cztonkowskie nie zgadzaty sie z argumentacjg Komisji i podkreslaty, ze
ustanowienie struktur blokow i mechanizmoéw koordynacji odbyto sie zgodnie z wymogami
prawnymi. Pokazuje to ogdlng rozbieznos¢ w postrzeganiu wymogow prawnych miedzy
Komisjg a pafistwami cztonkowskimi. Zadna ze spraw nie byfa rozpatrywana przez Trybunat
Sprawiedliwosci. W sporzgdzonej przez konsultanta zewnetrznego analizie dotyczgcej
wdrozenia funkcjonalnych blokéw przestrzeni powietrznej stwierdzono, ze ,funkcjonalne
bloki przestrzeni powietrznej nie spetnity nadrzednych celéw okreslonych w przepisach

dotyczacych SES, mimo ze podjeto znaczne starania w celu ich wdrozenia”32.

...i skutkowato wspodtpraca, a nie defragmentacija

43. W panstwach cztonkowskich, w ktorych Trybunat przeprowadzit kontrole, utworzenie
funkcjonalnych blokéw przestrzeni powietrznej zaowocowato powstaniem struktur

i procedur wspotpracy w krajowych organach nadzoru i instytucjach zapewniajgcych stuzby
zeglugi powietrznej. Stuzg one gtdwnie sprawom regulacyjnym i technicznym, np.
ustanowieniu przestrzeni powietrznej ze swobodg planowania tras na podlegajacych im
obszarach. Niektdre funkcjonalne bloki przestrzeni powietrznej (np. FABCE, UK-Ireland FAB)

formalnie koordynuja wdrazanie wspdlnego projektu pilotazowego™°.

3 Art. 9a rozporzadzenia (WE) nr 550/2004.

% Integra, ,Study on Functional Airspace Blocks — Final Report” [Analiza dotyczaca funkcjonalnych

blokow przestrzeni powietrznej — sprawozdanie koricowe], 2017.

3 Wspdlny projekt pilotazowy to pierwszy wspdlny projekt realizowany na podstawie przepiséw

unijnych. Wskazuje sie w nim pierwszy zestaw funkcji zarzgdzania ruchem lotniczym, ktére maja
zostac zrealizowane w sposdb terminowy, skoordynowany i zsynchronizowany, tak aby uzyskac
zasadnicze zmiany operacyjne okreslone w centralnym planie zarzgdzania ruchem lotniczym

w Europie.
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44. Wspotprace te zapoczgtkowano jednak jeszcze przed utworzeniem funkcjonalnych
blokdéw przestrzeni powietrznej, a instytucje zapewniajgce stuzby zeglugi powietrznej
zaangazowaty sie w podobne dziatania wspdlnie z innymi partnerami spoza swojego
funkcjonalnego bloku przestrzeni powietrznej. Inicjatywy o charakterze technicznym takie
jak COOPANS i ITEC przynoszg skoordynowane inwestycje, a zrzeszenie BOREALIS wdraza
inicjatywy dotyczgce swobody planowania tras wykraczajgce poza granice funkcjonalnych
blokdéw przestrzeni powietrznej. Pokazuje to, ze korzysci mozna uzyskac takze dzieki

dobrowolnej wspotpracy odbywajacej sie poza wszelkimi ramami regulacyjnymi.

45. Zadne panstwo cztonkowskie, w ktérym przeprowadzono kontrole, nie byto w stanie
precyzyjnie oszacowac kosztow utworzenia i dziatania funkcjonalnego bloku przestrzeni
powietrznej, a zaden ze skontrolowanych organdéw nie mégt wykazaé, ze bloki te przyniosty
realne korzysci uzytkownikom przestrzeni powietrznej. Nie byty dostepne pomiary dotyczace
kluczowych obszarow skutecznosci dziatania uwzglednionych w systemie skutecznosci
dziatania. Nawet jesli na poziomie funkcjonalnego bloku przestrzeni powietrznej
ustanowiono kilka kluczowych wskaznikéw skutecznosci dziatania, zazwyczaj sg to jedynie

zagregowane krajowe parametry docelowe.

46. Defragmentacji, polegajacej na transgranicznym swiadczeniu ustug, taczeniu osrodkow
kontroli ruchu lotniczego lub ustanowieniu wspdlnych stref pobierania optat, nie osiggnieto
w zadnym z funkcjonalnych blokéw przestrzeni powietrznej. Poza tym panstwa cztonkowskie
zasadniczo mato angazujg sie w takie inicjatywy. Silny wptyw na dazenie panstw
cztonkowskich do zachowania status quo majg obawy dotyczgce zachowania suwerennosci,
istnienie dotychczasowych instytucji zapewniajgcych stuzby zeglugi powietrznej oraz ich

dochody i pracownicy.
Wazny jest jednak duzy zasieg kontroli, a defragmentacja wciaz jest potrzebna

47. Dowoddw na temat korzysci skali i zalet, jakie mogg wigzaé sie z defragmentacja,
dostarcza badanie wykonane w imieniu Komisji pod przewodnictwem organizacji

Eurocontrol dotyczace efektywnosci kosztowej zarzgdzania ruchem lotniczym w Europie
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i Stanach Zjednoczonych4°. Chociaz struktura ruchu i sytuacja polityczna w tych regionach sg
rozne, w badaniu zwrdcono uwage na fakt, ze system kontroli ruchu lotniczego w Stanach
Zjednoczonych, gdzie kontrola ta jest zintegrowana i podlega jednej organizacji, pozwala na
kontrolowanie wiekszej liczby lotdw przy zaangazowaniu mniejszej liczby pracownikéw

i osSrodkéw kontroli ruchu lotniczego (zob. tabela 2).

Tabela 2 — Wybrane dane dotyczace skutecznosci dziatania w Europie i w Stanach

Zjednoczonych
Rok kalendarzowy 2014 Panstwa nalezgce Stany
do organizacji Zjednoczone
Eurocontrol

Obszar geograficzny (w mln km?) 12 15
Kontrolowane loty IFR (w min) 10 15
Kontrolowane godziny lotu (w min) 15 23
Instytucje zapewniajgce cywilne trasowe 37 1
stuzby zeglugi powietrznej
Liczba pracownikéw ogdtem 56 300 31500

Kontrolerzy ruchu lotniczego czynni 17 500 12 960

zawodowo

Personel pomocniczy 38 800 18 540
Trasowe os$rodki kontroli ruchu 63 23
lotniczego
Wzgledne zageszczenie (lot/km?) 0,85 1,03
Wydajnos¢** (godziny lotu/kontroler 834 1767
ruchu lotniczego)

Zrédto: organizacja Eurocontrol, ,,U.S. - Europe continental comparison of ANS cost-efficiency trends
(2006-2014)” [Poréownanie trendow w zakresie efektywnosci kosztowej w stuzbach zeglugi powietrznej
w Stanach Zjednoczonych i Europie w latach 2006—2014], listopad 2016 r.

% Organizacja Eurocontrol, ,,U.S. - Europe continental comparison of ANS cost-efficiency trends

(2006-2014)” [Poréwnanie trendow w zakresie efektywnosci kosztowej w stuzbach zeglugi
powietrznej w Stanach Zjednoczonych i Europie w latach 2006—-2014].

W tabeli wydajno$¢ obliczono, dzielac taczng liczbe godzin lotu IFR kontrolowanych w 2014 r.

w kazdym regionie przez catkowitg liczbe czynnych zawodowo kontroleréw ruchu lotniczego,
ktorzy odpowiadali za kontrolowanie tych lotow.
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48. Dokonana przez Trybunat analiza wydajnoséci oérodkéw kontroli ruchu lotniczego® na
podstawie danych zgromadzonych przez organizacje Eurocontrol potwierdza potencjalne
korzysci skali. Mimo ze na wydajnos¢ moze wptywacd szereg innych czynnikow, z analizy
wynika, Ze moze zachodzi¢ korelacja dodatnia miedzy wydajnoscig osrodka kontroli ruchu
lotniczego a jego wielkoscig, mierzong liczbg operacji lotniczych wedtug wskazan przyrzagdéw
(IFR). Sugeruje to, ze konsolidacja osrodkéw lub wzmocnienie sposobdw zapewniania
transgranicznych stuzb tymczasowych (np. zapewnianie przez jeden osrodek kontroli ruchu
lotniczego stuzb zeglugi powietrznej dla obszaru wykraczajgcego poza granice krajowe poza
okresami szczytu) pozwolitoby efektywniej wykorzystywac wolne moce przerobowe i mogto

prowadzi¢ do wzrostu wydajnosci i zyskow pod wzgledem efektywnosci kosztowe;.

49. Z uwagi na wystepowanie korzysci skali osiggniecie postepdw w zakresie realizacji
obecnego nadrzednego celu zaktadajgcego obnizenie kosztédw zarzadzania ruchem lotniczym
o potowe wymagatoby fgcznie wzrostu natezenia ruchu i realnej defragmentacji zapewniania

stuzb.

Projekt SESAR sprzyjat wypracowaniu wspdlnej wizji, ale oddalono sie od pierwotnego

harmonogramu i obecnie termin jego ukonczenia jest otwarty

50. Projekt SESAR stanowi czes¢ technologiczng inicjatywy SES. Sktada sie na niego
partnerstwo publiczno-prywatne z udziatem Komisji Europejskiej i szeregu podmiotéow
branzowych, a takze szczegdtowe ramy regulacyjne i wachlarz instrumentéw finansowych.
Celem projektu jest harmonizacja i modernizacja systemdw i procedur zarzgdzania ruchem
lotniczym w catej Europie. W ramach projektu SESAR od poczatku wyodrebniono faze
planowania (sporzadzenie planu modernizacji), faze opracowywania (stworzenie niezbednej

bazy technologicznej) i faze rozmieszczenia (instalacja nowych systemoéw i procedur).

51. Trybunat zbadat zasadnos¢ projektu SESAR oraz wybrane aspekty fazy planowania i fazy

rozwoju, w szczegélnosci ustanowienie, funkcjonowanie i przedtuzenie czasu istnienia

2 Wydajno$¢ kontrolerdw ruchu lotniczego mierzona jako taczna liczba kontrolowanych godzin

lotu na roboczogodzine czynnego zawodowo kontrolera ruchu lotniczego, zagregowana dla
osrodkow kontroli ruchu lotniczego, dane przekazane przez organizacje Eurocontrol, ACE 2014
benchmarking report [Sprawozdanie poréwnawcze ACE 2014].
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Wspdlnego Przedsiewziecia SESAR. W odniesieniu do préby projektow badawczo-
rozwojowych i powigzanych dziatan Trybunat zbadat ocene potrzeb uzasadniajgca realizacje

projektow oraz uzyskane produkty i ich dotychczasowga eksploatacje.

Projekt SESAR miat na celu zaradzenie fragmentacji technologicznej, ale wynikajgce z niego

korzysci przeszacowano, a interwencja unijna miata by¢ ograniczona w czasie

52. Projekt SESAR, majacy na celu utworzenie grupy zainteresowanych stron, ktére
zobowigzatyby sie do realizacji centralnego planu zarzadzania ruchem lotniczym, stworzono
z myslg o zaradzeniu fragmentacji technologicznej, koncepcyjnej i proceduralnej

w zapewnianiu stuzb. W 2004 r. koszt tej fragmentacji szacowano na 880—-1 400 mIn euro
rocznie, z czego prawie potowa byta efektem rozdrobnienia w opracowywaniu i dziataniu

systemow zarzgdzania ruchem lotniczym oraz udzielaniu na nie zamowien®.

53. Przeszacowano jednak oczekiwane korzysci z projektu SESAR, takie jak zmniejszenie
opdznien i obnizenie kosztoéw, poniewaz byty one oparte na zbyt optymistycznych
dtugoterminowych prognozach ruchu, ktdre sie nie spetnity. Przeprowadzona w 2005 r.
analiza kosztéw i korzysci, ktdra lezata u podstaw projektu, bazowata na prognozie
zaktadajacej wzrost natezenia ruchu o 2,9% rocznie na przestrzeni 30 lat (2005-2035).

Z danych wynika natomiast, ze w latach 2005—-2016 natezenie ruchu rosto srednio o 1,1%
rocznie. O podobnym optymizmie swiadczg kluczowe dokumenty powstate w fazie
opracowywania projektu SESAR — wersja centralnego planu ATM z 2009 r. i badanie

z 2012 r., w ktérym opowiedziano sie za przedtuzeniem czasu trwania Wspolnego

Przedsiewziecia SESAR™.

Dziatajaca w ramach organizacji Eurocontrol komisja ds. oceny skutecznosci dziatania, , The

impact of fragmentation in European ATM/CNS” [Oddziatywanie fragmentacji w zarzadzaniu
ruchem lotniczym i stuzbach tgcznosci, nawigacji i dozorowania w Europie], kwiecien 2004 r.,
badanie zlecone konsultantowi zewnetrznemu.

We wczesniejszym sprawozdaniu dotyczgcym infrastruktury portéw lotniczych (sprawozdanie
specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego nr 21/2014 pt. , Infrastruktura portéow
lotniczych wspoétfinansowana ze srodkéw UE: znikome korzysci w stosunku do kosztéw”)
Trybunat réwniez zwrdcit uwage na to, ze u podstaw niektdrych inwestycji lezaty zbyt
optymistyczne prognozy ruchu.
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54. Rozpoczynajac realizacje projektu SESAR, okreslono konkretne ramy czasowe. Zgodnie
z komunikatem Komisji do Rady z 2005 r.*® faza planowania miata trwa¢ od 2005 do 2007 r.,
a nastepnie miata nastgpic¢ faza opracowywania (2008-2013) i rozmieszczania (2014-2020).
Zakres udziatu UE miat ograniczac sie do planowania i opracowywania, natomiast
zarzadzanie i finansowanie w fazie rozmieszczania miato zostac przekazane w petni
podmiotom branzowym. W przyjetym nastepnie rozporzgdzeniu Rady ustanawiajgcym
Wspdlne Przedsiewziecie SESAR* harmonogram ten zawarto w motywie, a takze okreslono
date zakoniczenia Wspdlnego Przedsiewziecia, 31 grudnia 2016 r., zastrzegajac jednak

mozliwosc jej rewizji.

W fazie definicji SESAR zapewniono zaangazowanie najwazniejszych zainteresowanych

stron

55. W 2004 r. organizacja Eurocontrol wystgpita do Komisji o pomoc finansowa na realizacje
fazy planowania SESAR. Wsparcie finansowe przyznano decyzjami Komisji z lat 2004, 2005
i 2006. tacznie ze Srodkdw TEN-T przyznano 30 min euro na rzecz organizacji Eurocontrol

w celu wspotfinansowania badania o tgcznym koszcie 60 min euro.

56. Faze definicji SESAR zrealizowato konsorcjum®’, ktérego uczestnikami byty wszystkie
najwazniejsze zainteresowane strony, od uzytkownikow przestrzeni powietrznej po
operatoréw portéw lotniczych, instytucje zapewniajgce stuzby zeglugi powietrzne;j

i producentéw. Faza ta obejmowata lata 2005—2008 i oprécz szeregu produktédw®®
zaowocowata pierwszym centralnym planem zarzadzania ruchem lotniczym w Europie

stanowigcym plan dziatania w ramach fazy opracowywania i rozmieszczania SESAR. Plan

% coM(2005) 602 final.

% Rozporzadzenie Rady (WE) nr 219/2007 (Dz.U. L 64 z 2.3.2007, s. 1).

4 Eurocontrol wybrat to konsorcjum w drodze przetargu, a do fazy definicji SESAR wnidst wktad

niepieniezny.
% Analiza sytuacji (D1), docelowy parametr skutecznosci dziatania (D2), docelowa koncepcja
zarzadzania ruchem lotniczym (D3), kolejnos$¢ wdrazania (D4), centralny plan ATM (D5)
i program prac na lata 2008—-2013 (D6).
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centralny zostat zatwierdzony przez Rade w marcu 2009 r. i stanowit podstawe fazy

opracowywania, ktora nastgpita w pdzniejszym okresie.

Wspolne Przedsiewziecie SESAR prowadzito skoordynowane dziatania badawczo-

rozwojowe dotyczace zarzadzania ruchem lotniczym w Europie...

57. Dziatania badawczo-rozwojowe dotyczace zarzgdzania ruchem lotniczym moga by¢
skomplikowane i wymagajg zarzadzania. Wynika to z duzej wspoétzaleznosci miedzy portami
lotniczymi, uzytkownikami przestrzeni powietrznej, menedzerem sieci i instytucjami
zapewniajgcymi stuzby zeglugi powietrznej oraz z faktu, ze dziatania takie muszg by¢

prowadzone rownolegle do faktycznych operacji.

58. Wspdlne Przedsiewziecie SESAR zostato ustanowione® w celu zarzadzania badaniami

i rozwojem w fazie opracowywania. Stworzyto ono ramy zarzadzania programem badan

i rozwoju o duzym stopniu ztozonosci i skoordynowato srodowisko badawczo-rozwojowe,
ktdre byto wczesniej rozdrobnione. Zdaniem zainteresowanych stron projekt SESAR
promowat: (i) ogdlnounijng wizje przysztej konfiguracji i wdrozenia zarzgdzania ruchem
lotniczym w Europie, z zaangazowaniem zainteresowanych stron, do ktérych nalezeli
producenci; (ii) skoordynowane partnerstwa obejmujace zainteresowane strony w dziedzinie
badan i rozwoju oraz korzysci skali; (iii) wiekszy europejski wptyw na ustanawianie norm
miedzynarodowych i na opracowywanie globalnego planu zeglugi powietrznej ICAO. Co
wiecej, dostepnosé srodkdw unijnych sprawita, ze zainteresowane strony przeznaczyty

dodatkowe zasoby na badania i rozwd;.
...ale wystgpity niedociggniecia dotyczace zakresu jego uprawnien

59. W ramach prawnych przyznano Wspolnemu Przedsiewzieciu SESAR odpowiedzialnos$¢
za realizacje centralnego planu ATM (w szczegdlnosci za organizowanie i koordynowanie fazy
opracowywania zgodnie z tym planem)*°. Zakres uprawnief Wspdlnego Przedsiewziecia

SESAR jest nieprecyzyjny w dwéch kwestiach:

% Rozporzadzenie Rady (WE) nr 219/2007.

® Art. 1 ust. 5 rozporzadzenia Rady (WE) nr 219/2007.
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a) Mimo ze w rozporzadzeniu Rady z 2007 r. przewidziano likwidacje Wspdlnego
Przedsiewziecia SESAR do konca 2016 r., w tym samym rozporzadzeniu powierzono mu
realizacje planu centralnego, w ktérym horyzont dziatan badawczo-rozwojowych

wykracza poza 2020 .

b) W rozporzadzeniu nie upowazniono wyraznie Wspdlnego Przedsiewziecia SESAR do
aktualizacji centralnego planu, a jedynie opisano procedure zatwierdzania przez UE
istotnych zmian w tym planie. O zaangazowaniu Wspodlnego Przedsiewziecia SESAR
w ten proces wspomniano w dokumentach niewiazacych prawnie®!, w ktérych jest
mowa o tym, ze Wspdlne Przedsiewziecie SESAR ma proponowac aktualizacje, a zarzad

je przyjmowac.

60. Opisane wyzej ramy stanowig zagrozenie dla wydajnosci projektu. Po pierwsze,
rozbieznos¢ miedzy przewidzianym w przepisach okresem trwania Wspodlnego
Przedsiewziecia SESAR a okresem prowadzenia prac badawczo-rozwojowych, ktére ma ono
realizowac, sprawia, ze nie jest jasne, jaka czes¢ tych prac ma zostac¢ ukonczona do
momentu, kiedy Wspdlne Przedsiewziecie SESAR przestanie istniec. Po drugie, poniewaz
aktualizacje majg ostatecznie wptyw na ramy czasowe oraz koszty i korzysci, jakich bedg
oczekiwac poszczegdlne zainteresowane strony, postepy sg mierzone wzgledem ruchomego
celu. Dodatkowo ogranicza to rozliczalnos¢ w kwestii uprawnien Wspdlnego Przedsiewziecia

SESAR.
Aktualizacje centralnego planu odzwierciedlajg nowe realia, ale takze duze opdznienia...

61. Wspdlne Przedsiewziecie przeznaczyto znaczne Srodki na proces aktualizacji centralnego
planu®2. Do 2017 r. dokonano dwdch istotnych aktualizacji centralnego planu, a trzecia

zaplanowano na 2018 r.

51

Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu w sprawie centralnego planu ATM (COM(2008) 750
final) i rezolucja w sprawie zatwierdzenia centralnego planu zarzadzania ruchem lotniczym
w Europie z marca 2009 r.

2 Na utrzymanie centralnego planu przeznaczono pakiet roboczy C, a na ktéry przydzielono ok.

51,4 min euro.
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62. Gtéwnym czynnikiem prowadzgacym do pierwszej aktualizacji byto zyskanie
Swiadomosci, ze nie wszystkie zaplanowane dziatania badawczo-rozwojowe uda sie
sfinalizowac przed koricem 2016 r., dlatego dziatania badawczo-rozwojowe skoncentrowaty
sie na ,rozsadnym zestawie niezbednych zmian operacyjnych”>3. Aktualizacji dokonano po
przeprowadzeniu przez cztonkdw komitetu programowego Wspdlnego Przedsiewziecia
SESAR wewnetrznego projektu majgcego na celu okreslenie strategicznych potrzeb jego
cztonkéw i odpowiednie przesuniecie zasobow miedzy projektami. Trybunat odnotowuje, ze
w sktad grupy roboczej, ktérej powierzono przedefiniowanie priorytetéw programu, nie
weszli uzytkownicy przestrzeni powietrznej, chociaz w ostatecznym rozrachunku to oni bedg
musieli zaptaci¢ za inwestycje zatozone w centralnym planie. Zdaniem Trybunatu fakt ten
wptywa ujemnie na niezbedne wdrozenie rozwigzan SESAR i na 0gdlng skutecznos¢ projektu.
W poréownywalnym programie NextGen realizowanym w Stanach Zjednoczonych brak
zaangazowania ze strony linii lotniczych, a w szczegélnosci ich nieche¢ do wyposazenia
statkdw powietrznych w kompatybilng elektronike lotnicza, uznano za jeden z najwiekszych

probleméw we wdrazaniu®*,

63. Sytuacja ta wptyneta na prawie wszystkie projekty badawczo-rozwojowe, ktérych
realizacje rozpoczeto na poczgtku. Zakres wielu z nich zostat zmieniony, a pierwotnie
zaplanowane produkty nie zostang osiggniete w ramach przewidzianego w przepisach czasu
trwania Wspadlnego Przedsiewziecia SESAR. Stato sie jasne, ze nie da sie utrzymac

poczatkowo zaktadanych ram czasowych dla fazy opracowywania (2008-2013).

64. Gtéwnym bodZcem do przeprowadzenia drugiej aktualizacji (2015 r.) byta natomiast
potrzeba koncentracji, w ramach programu badawczo-rozwojowego, na wymogach fazy

rozmieszczania, w szczegdlnosci wymogach wspdlnego projektu pilotazowego, oraz

53

Wydanie centralnego planu ATM z2012r., s. 14.

>*  Biuro Inspektora Generalnego Departamentu Transportu, , Total Costs, Schedules, and Benefits

of Federal Aviation Administration’s NextGen Transformational Programs remain uncertain”
[taczne koszty, harmonogram i korzysci w ramach projektow transformacji NextGen
realizowanych przez Federalng Administracje Lotnictwa Cywilnego pozostajg nieznane], listopad
2016 .
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wigczenia nowych elementdw, takich jak zdalnie sterowane statki powietrzne

i cyberbezpieczenstwo.

65. W aktualizacjach wprowadzono istotne zmiany w centralnym planie ATM, dotyczace

zaréwno jego formy, jak i tresci. Ponizej wymieniono najwazniejsze zmiany w poszczegdlnych

wersjach dokumentu odnotowane przez Trybunat:

Tabela 3 — Zmiany w czasie wybranych elementéw centralnego planu zarzgdzania ruchem

lotniczym w Europie

Centralny plan

z22009r.

Centralny plan

z2012r.

Centralny plan

z2015r.

Cele
dotyczace
skutecznosci

dziatania

Koszty

inwestycji

Wartos¢ wyjsciowa:
2004/2005
Wyznaczony termin

realizacji: 2020

Cele:

» Zwiekszenie
przepustowosci
073%

» Ograniczenie
oddziatywania na
srodowisko 0 10%
na lot

» Obnizenie kosztéw
0 50% na lot

32 mld euro w latach

2008-2020 (z czego

22 mld euro dla

uzytkownikéw

przestrzeni

powietrznej i 7 mld

euro dla instytucji

zapewniajacych stuzby
zeglugi powietrznej)

Wartos¢ wyjsciowa:

Wartos¢ wyjsciowa:

2005
Wyznaczony termin

2012
Wyznaczony termin

realizacji: 2030

(@)

Cele:

» Zwiekszenie
przepustowosci
027%

» Ograniczenie
oddziatywania
jednego lotu na
sSrodowisko o 2,8%

» Obnizenie kosztow
0 6% na lot

20-29 mld euro

(z czego 13-17 mld

euro dla uzytkownikéw

przestrzeni

powietrznej i 3—6 mid

euro dla instytucji

zapewniajacych stuzby
zeglugi powietrznej)

realizacji: 2035

Cele:

>

Ograniczenie
opdznien na trasie
0 10-30%
Ograniczenie
oddziatywania na
Srodowisko o 5—
10% na lot
Obnizenie kosztow
0 30-40% na lot

19-28 mld euro
w latach 2015-2035
(z czego 17-26 mld na

inwestycje dotyczgce

urzadzen naziemnych)

Zrédto: centralne plany zarzadzania ruchem lotniczym w Europie z lat 2009, 2012 i 2015.
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66. W tabeli powyzej przedstawiono, jak data realizacji docelowe]j koncepcji zarzgdzania
ruchem lotniczym byta przesuwana stopniowo z 2020 r. na 2035 r., oczekiwane korzysci
dotyczgce skutecznosci dziatania ograniczono, a ogdlne potrzeby inwestycyjne nieznacznie
sie zmniejszyty. W szczegdlnym przypadku instytucji zapewniajgcych stuzby zeglugi

powietrznej oczekuje sie, ze inwestycje wymagane obecnie beda wyzsze niz w 2009 r*°.

...i ostatecznie zaowocowaty decyzjg o przedtuzeniu czasu trwania Wspdlnego

Przedsiewziecia SESAR i przekazaniu dodatkowych srodkéw

67. W aktualizacji centralnego planu z 2012 r. okre$lono trzy najwazniejsze kroki*®, ktére
majg doprowadzi¢ do wdrozenia koncepcji SESAR do 2030 r. W 2013 r. Komisja przyznata
jednak, ze>” w ramach perspektywy finansowej 2007-2013 program prac Wspélnego
Przedsiewziecia SESAR pozwalatby jedynie na wykonanie pierwszego i czesciowo drugiego
etapu centralnego planu oraz ze ukoriczenie drugiego i trzeciego etapu wymagatoby
przedtuzenia czasu trwania Wspolnego Przedsiewziecia SESAR. Komisja stwierdzita, ze
przemawia za nim fakt, iz korzysci z przedtuzenia czasu trwania Wspdlnego Przedsiewziecia
SESAR znacznie przekroczg jego koszty. W 2014 r. Rada zmienita rozporzadzenie (WE)

nr 219/2007, przedtuzajac czas istnienia Wspdlnego Przedsiewziecia SESAR do grudnia
2024 r. oraz przeznaczyta na budzet Wspdlnego Przedsiewziecia dodatkowe srodki unijne

w wysokosci 585 min euro.

68. Oproécz wykorzystania optymistycznych prognoz dtugoterminowych dotyczgcych ruchu
lotniczego w analizie kosztow i korzysci, ktéra stanowita uzasadnienie decyzji o przedtuzeniu

czasu istnienia Wspdlnego Przedsiewziecia SESAR, nie oszacowano kosztow badan i rozwoju

> Wedtug szacunkéw Wspdlnego Przedsiewziecia SESAR od instytucji zapewniajacych stuzby

zeglugi powietrznej ma pochodzi¢ ok. 55% tgcznych inwestycji niezbednych do zrealizowania
docelowej koncepciji, czyli ok. 10-15 mid euro.

% Oprécz ,podstawowego modelu wdrozenia” obejmujacego zmiany operacyjne, ktére zostaty

zatwierdzone po zakonczeniu fazy badawczo-rozwojowej, w wydaniu centralnego planu
zarzadzania ruchem lotniczym w Europie z 2012 r. okreslono takze: etap 1 (operacje z zakresu
wymiaru czasowego), etap 2 (operacje z zakresu trajektorii lotu ) i etap 3 (operacje z zakresu
skutecznosci dziatania). W tym wydaniu cele dotyczace skutecznosci dziatania obliczono
wytgcznie dla modelu podstawowego i etapu 1.

> Dokument roboczy stuzb Komisji, SWD(2013) 262.
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po 2020 r., chociaz koszty takie poréwnano z korzysciami, ktérych oczekuje sie do 2035 r. To
niedopasowanie odzwierciedla rozbieznosci miedzy tymczasowym charakterem Wspdlnego
Przedsiewziecia SESAR (i wspierajgcych je ram finansowych) a wymaganym czasem trwania

prac badawczo rozwojowych, ktorych realizacje mu powierzono.

69. Aktualizacje centralnego planu i przedtuzenie czasu trwania Wspdlnego Przedsiewziecia
dodatkowo zwiekszyty réznice pomiedzy czasem realizacji bedgcej w toku fazy
opracowywania a pierwotnym harmonogramem i swiadczyty nie tyle o opdznieniu, ile

0 zmianie wizji. Dziatania badawczo rozwojowe, ktore pierwotnie miaty by¢ prowadzone

w latach 2008-2013, nie sg teraz de facto ograniczone zadnymi ramami czasowymi, chociaz

struktura wspierajaca je jest tymczasowa.

Na koniec 2016 r. opublikowano pewne rozwigzania technologiczne, ale zakonczenie

realizacji centralnego planu wciaz jest odlegte

70. Wspdlne Przedsiewziecie SESAR publikuje dokumenty dotyczgce usprawnien

R"38, Przeprowadzito

technologicznych i operacyjnych w ramach szeregu ,,rozwigzan SESA
takze demonstracje, w prawdziwym srodowisku operacyjnym, potencjalnych korzysci

z takich usprawnien.

71. Poprzez realokacje zasobow i aktualizacje centralnego planu Wspdlne Przedsiewziecie
SESAR zmienito jednak zakres programu badawczo-rozwojowego w trakcie jego realizacji,
modyfikujgc tresé projektdw, ich harmonogramy i ogdlng koncepcje docelowa dotyczaca
kontroli ruchu lotniczego. Te elastycznos¢ Wspdlne Przedsiewziecie SESAR i jego cztonkowie
uznali za zalete, ale kryjg sie za nig takze opdznienia w pracach badawczo-rozwojowych

wzgledem pierwotnych plandw.

72. W tym kontekscie Trybunat pragnie zwréci¢ uwage na cztery kwestie:

a) Sprawozdawczos¢ zewnetrzna Wspdlnego Przedsiewziecia SESAR nie daje petnego

obrazu postepdw w realizacji centralnego planu. W rocznym sprawozdaniu z dziatalnosci
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W czerwcu 2016 r. Wspdlne Przedsiewziecie SESAR opublikowato ,, SESAR Solutions Catalogue”
[Katalog rozwigzan SESAR] zawierajgcy 63 rozwigzania. Niektére z nich s3 gotowe do
komercjalizacji, a inne wymagajg dalszych badan.
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ujmowany jest procentowy wskaznik wykonania wzgledem ostatniego zakresu kazdego

projektu, nie wskazujac, o ile przekroczono pierwotne terminy.

Jednoczesnie jednak Wspodlne Przedsiewziecie SESAR regularnie monitoruje stopien
zaawansowania usprawnien operacyjnych, ktére majg zosta¢ wigczone do rozwigzan
SESAR®. Analiza przeprowadzona przez Trybunat pokazata, ze pod koniec 2016 r. tylko
19% usprawnien operacyjnych zostato zwalidowane przez Wspadlne Przedsiewziecie
SESAR na ,,poziomie opracowania przedprodukcyjnego i integracji”, a 61% jest wcigz na

etapie konceptualizacji.

Wedtug stanu na 2016 r. zrealizowano jedynie niewielkg cze$¢ obecnego centralnego
planu, mimo ze wsparcie unijne przewidziane pierwotnie na faze opracowywania
zostato w wiekszosci wydatkowane (700 min euro). W zwigzku z powyzszym konieczne
byto przedtuzenie okresu istnienia Wspdlnego Przedsiewziecia SESAR do 2024 r. oraz
przeznaczenie na jego dziatalnos¢ dodatkowych srodkdw unijnych w wysokosci 585 min

euro.

W kazdym wydaniu centralnego planu ATM projekty badawczo rozwojowe
przedstawiane s3 wprawdzie na poziomie ogdlnym, poszczegdlne skontrolowane
projekty uruchamiano jednak bez wykonania analizy kosztéw i korzysci, ktora
wykazataby, jaka jest skala problemu oraz jakie jest prawdopodobienstwo, ze inwestycja
przyniesie korzys¢ netto. Na niektorych projektach odbita sie zmiana zakresu
przeprowadzona w ramach aktualizacji centralnego planu, przez co uzyskano tylko czes¢

pierwotnie zaplanowanych produktéw (zob. zatgcznik II).
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Europejska metodyka walidacji koncepcji operacyjnych obejmuje nastepujgce osiem poziomow
dojrzatosci majgcych zastosowanie do cyklu zycia koncepcji operacyjnej zarzgdzania ruchem
lotniczym: VO (okreslenie potrzeb w zakresie kontroli ruchu lotniczego), V1 (okreslenie zakresu),
V2 (wykonalnosc¢), V3 (opracowanie przedprodukcyjne i integracja), V4 (komercjalizacja), V5
(rozmieszczenie), V6 (operacje) i V7 (wycofanie z uzycia). Prace Wspdlnego Przedsiewziecia
SESAR odnoszg sie do pozioméw V1-V3, czyli doprowadzenia koncepcji do etapu, na ktérym sg
gotowe do komercjalizacji.
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73. Bezpieczny i efektywny przeptyw ruchu lotniczego wymaga zarzadzania ruchem
lotniczym, ktdre obejmuje trzy podstawowe funkcje — zapobieganie niebezpiecznym
zblizeniom statkdw powietrznych, zapewnianie rownowagi miedzy popytem (loty) a podazg
(kontrola ruchu lotniczego) oraz udzielanie informacji lotniczych uzytkownikom przestrzeni

powietrznej.

74. Inicjatywa dotyczaca jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej ma na celu
polepszenie ogdlnego funkcjonowania zarzgdzania ruchem lotniczym poprzez przeniesienie

szeregu kompetencji ze szczebla miedzyrzagdowego na szczebel Unii Europejskie;.

75. Inicjatywe SES uruchomiono formalnie w 2004 r. Stopniowo w jej ramach stworzono
ramy regulacyjne obejmujace zestaw przepiséw wigzacych dla catej UE dotyczacych
bezpieczenstwa kontroli ruchu lotniczego, zapewniania stuzb kontroli ruchu lotniczego,
zarzgdzania przestrzenig powietrzng oraz interoperacyjnosci w obrebie sieci. Ramy te sg
powigzane z programem modernizacji technologicznej (projekt badawczy z zakresu
zarzgdzania ruchem lotniczym w jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej — projekt

SESAR), w ktérego sktad wchodzg zachety finansowe.

76. Trybunat zbadat wybrane komponenty regulacyjne inicjatywy dotyczgcej jednolitej
europejskiej przestrzeni powietrznej. Obejmujg one (i) system skutecznosci dziatania

i system optat, w ktérych ustanowiono wigzgce parametry docelowe w czterech obszarach
skutecznosci dziatania — bezpieczenistwa, Srodowiska, przepustowosci i efektywnosci
kosztowej, a takze zasady dotyczgce kosztéw pobieranych od uzytkownikéw przestrzeni
powietrznej; (ii) funkcjonalne bloki przestrzeni powietrznej majgce na celu optymalizacje
zapewniania stuzb, ktdre sg tradycyjnie zorganizowane wedtug struktury odpowiadajgcej
granicom panstw (iii) faze planowania i faze rozwoju projektu SESAR, ktory stanowi filar
technologiczny inicjatywy dotyczgcej jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej i ma na

celu harmonizacje i modernizacje procedur i infrastruktury zarzadzania ruchem lotniczym.

77. 0golnie rzecz biorgc, Trybunat doszedt do wniosku, ze inicjatywa ta stanowita
odpowied? na wyrazng potrzebe i zaowocowata wiekszym nastawieniem na efektywnosé

w zarzadzaniu ruchem lotniczym. Zarzadzanie europejska przestrzenig powietrzng nadal jest
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jednak rozdrobnione, a jednolita europejska przestrzen powietrzna jako koncepcja nie
zostafa zrealizowana. Optat za korzystanie ze stuzb zeglugi powietrznej nie obnizono

w sposdb wyrazny, a opdznienia zwigzane z zarzgdzaniem ruchem lotniczym zndéw zaczety
rosng¢. Chociaz w ramach projektu SESAR promowano koordynacje i stopniowo
publikowano usprawnienia technologiczne, nie ukoriczono go w pierwotnie zaktadanym
czasie, a jego koszty okazaty sie znacznie wyzsze, niz przewidywano. W istocie interwencja
unijna w SESAR, stanowigca pierwotnie dziatanie o okreslonym terminie, przeksztatcita sie

w zobowigzanie o bardziej otwartym charakterze.

78. lIstnienie krajowych monopoli i fragmentacja uzasadniaty potrzebe interwencji unijnej,
co doprowadzito do przyjecia inicjatywy SES. Nadrzedne cele ustanowione w ramach
inicjatywy pierwotnie sformufowano, majac za punkt odniesienia krajobraz w ruchu
lotniczym z 2005 r. Kiedy w pdzniejszych latach tempo wzrostu zmalato, cele te
zdezaktualizowaty sie, jezeli chodzi o przepustowos¢, i okazaty sie niemozliwe do osiggniecia,
jezeli chodzi o efektywnos¢ kosztowa. Co wiecej, nie s powigzane z parametrami

docelowymi ustanowionymi w systemie skutecznosci dziatania (zob. pkt 16—21 i 28—29).

Zalecenie 1 — Przeglad nadrzednych celéw

Komisja powinna zaproponowaé definicje jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej
obejmujgcej gtdwne wymiary architektury przestrzeni powietrznej, zapewnianie stuzb

i infrastruktury. Na tej podstawie powinna nastepnie dokonaé przegladu nadrzednych celow
SES, dbajac o to, by byly one wystarczajgco ambitne, aby sprzyjac¢ poprawie skutecznosci
dziatania, i miaty jasno okreslone ramy czasowe realizacji. Aby umozliwi¢ pomiar postepoéw
w realizacji nadrzednych celéw, nalezy takze powigzac¢ poddane przeglgdowi cele

z 0golnounijnymi docelowymi parametrami skutecznosci dziatania. Zwazywszy, ze obecny,
drugi okres odniesienia skonczy sie w 2019 r., nalezy to uwzglednic, okreslajgc parametry
docelowe dla trzeciego terminu odniesienia. Poddane przeglagdowi nadrzedne cele powinny

takze stac sie punktem odniesienia dla rozwoju obecnego centralnego planu.

Termin: do 2019 .

79. System skutecznosci dziatania i system optat stanowig co do zasady odpowiednie

narzedzia pozwalajgce tagodzi¢ negatywne skutki faktu, ze stuzby sg zapewniane w duzej
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mierze w warunkach monopolu. W systemach tych promowano nastawienie na efektywnos¢
i przejrzystosc¢ wsrdd instytucji zapewniajacych stuzby zeglugi powietrznej. Rezultaty
ilosciowe systemow nie odpowiadajg jednak oczekiwaniom. Opdznienia zasadniczo
przekraczaty parametry docelowe okreslone w planach skutecznos$ci dziatania i cho¢

w 2013 r. byty rekordowo niskie, od tego czasu rosng; stawki jednostkowe ptacone przez
uzytkownikow przestrzeni powietrznej sg w znacznym stopniu zalezne od natezenia ruchu

i w latach 2011-2016 spadty zaledwie o 4%, czyli mniej, niz wynosi cel w tym zakresie

okreslony przez Komisje dla catej UE.

80. Fakt, ze system skutecznosci dziatania przynidst niezbyt imponujace rezultaty ilosciowe,
wynika w gtdwnej mierze z braku istotnych dziatarh majgcych na celu defragmentacje oraz

z mniej dynamicznego wzrostu ruchu. Obecne funkcjonalne bloki przestrzeni powietrznej co
do zasady stanowig forum wspdtpracy miedzy zainteresowanymi stronami z sgsiadujgcych
panstw, okazaty sie jednak nieskuteczne jako narzedzie walki z fragmentacjg, czy to na
poziomie zarzadzania przestrzenig powietrzng, zapewniania stuzb, czy sprzetu technicznego.
Funkcjonalne bloki przestrzeni powietrznej nie sprzyjaty zintegrowanemu ani
transgranicznemu zapewniania stuzb, ktére mogtoby miec znaczy potencjat, jesli chodzi

o poprawe skutecznosci dziatania (zob. pkt 22-49).
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Zalecenie 2 — Przeanalizowanie innych wariantéw strategicznych ukierunkowanych na

usuwanie fragmentacji

Komisja powinna:

a) oceni¢ wartos¢ dodang utrzymania wymogdw regulacyjnych dotyczgcych funkcjonalnych
blokdéw przestrzeni powietrznej, biorgc pod uwage ich brak skutecznosci w zwalczaniu

defragmentac;ji;

b) dokonac przeglagdu wariantéw strategicznych, ktére same w sobie lub jako uzupetnienie
funkcjonalnych blokdw przestrzeni powietrznej mogtyby zapewnic faktyczna
defragmentacje i ewentualnie przynies¢ korzysci skali, a takze monitorowac ich
wdrazanie za pomocg odpowiednich wskaznikow wykonania i wartos$ci docelowych.
Warianty te mogtyby obejmowac aktywne propagowanie zintegrowanego lub
transgranicznego zapewniania stuzb, z uwzglednieniem ewentualnej restrukturyzacji

ustug instytucji zapewniajgcych stuzby zeglugi powietrzne;j.

Termin: do 2020 .

81. Rola krajowych organéw nadzorczych i Komisji w zakresie monitorowania podlega
szeregowi ograniczen. Krajowe organy nadzorcze nie zawsze sg w petni niezalezne

i skuteczne. Nie prowadzg regularnych inspekcji dotyczacych waznych elementéw kosztow
pobieranych od uzytkownikéw, takich jak kwalifikowalnos¢, oszczednosé i odpowiednie
przypisywanie kosztdw. Takze Komisja nie weryfikuje tych aspektéw, dokonujac oceny
stawek jednostkowych. Co wiecej, wytyczne Komisji dotyczgce przypisywania kosztow
miedzy strefami pobierania opfat trasowych i strefami pobierania optat terminalowych byty
niewystarczajace, co stwarzato ryzyko subsydiowania skrosnego miedzy stuzbami trasowymi

i terminalowymi (zob. pkt 36—37).
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Zalecenie 3 — Zapewnienie petnej niezaleznosci i zdolnosci krajowym organom nadzoru

Krajowe organy nadzoru powinny by¢ w petni niezalezne i zdolne do petnienia swoich
funkcji. W tym celu panstwa cztonkowskie powinny zapewnic¢ niezaleznos$¢ krajowych
organow nadzoru od instytucji zapewniajgcych stuzby zeglugi powietrznej pod wzgledem
hierarchii, finansow i funkcjonowania oraz dopilnowaé, aby dysponowaty one zasobami
niezbednymi do nadzorowania i monitorowania systemu skutecznosci dziatania i systemu
optat. Trybunat odnotowuje, ze szybkie przyjecie majacych zastosowanie przepisow pakietu

legislacyjnego SES2+ bytoby w tym wzgledzie korzystne.

Termin: do 2019 .

Zalecenie 4 — Zapewnienie objecia inspekcjami systemu optat

Komisja i krajowe organy nadzoru powinny regularnie prowadzic¢ inspekcje przewidziane

w obowigzujgcym prawodawstwie, obejmujgce w szczegdlnosci kwalifikowalnosé
pobieranych kosztow oraz ich przypisywanie miedzy strefami pobierania optat trasowych

i strefami pobierania opfat terminalowych. Komisja powinna przekaza¢ dodatkowe wytyczne

dotyczgce przypisywania kosztéw, aby zapewni¢ zharmonizowane podejscie ksiegowe.

Termin: do 2019 .

82. Zatwierdzanie plandw skutecznosci dziatania jest procesem dtugotrwatym i ztozonym.
Komisji i panstwom cztonkowskim trudno jest osiggng¢ porozumienie, szczegdlnie

w odniesieniu do parametrow docelowych dotyczgcych przepustowosci i efektywnosci
kosztowej. Poniewaz Komisja nie moze narzuci¢ parametrow docelowych, te zawarte

w planach skutecznosci dziatania sg zazwyczaj mniej ambitne (zob. pkt 34—35).
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Zalecenie 5 — Usprawnienie systemu skutecznosci dziatania

Komisja powinna usprawni¢ proces zatwierdzania planow skutecznosci dziatania. W tym celu
powinna aktywnie propagowac zwolnienia z systemu, jezeli stuzby sg zapewniane

w warunkach rynkowych lub na podstawie umdéw o gwarantowanym poziomie ustug
zawartych miedzy zapewniajgcymi je instytucjami a uzytkownikami przestrzeni powietrzne;.
W przypadku braku takich warunkéw Komisja powinna posiadac uprawnienia w zakresie
egzekwowania do bezposredniego ustanawiania wigzgcych parametrow docelowych na

podstawie oceny organu weryfikujgcego skutecznos¢ dziatania.

Termin: do 2019 .

83. Ramy dotyczace skutecznosci dziatania stuzg monitorowaniu skutecznosci zarzadzania
ruchem lotniczym na podstawie kluczowych wskaznikéw skutecznosci dziatania. Niektore

z tych wskaznikéw zawierajg jednak szereg uchybien, ktdre ograniczajg ich przydatnosc

w pomiarze skutecznosci zarzagdzania ruchem lotniczym w réznych kluczowych obszarach.
W szczegolnosci wskazniki stuzgce do pomiaru przepustowosci w odniesieniu do opdznien
pozwalajg uchwycic jedynie niewielkg cze$é ogdlnego doswiadczenia pasazeréw ,,od wyjscia
do wejscia” oraz nie mierzg efektywnosci poza okresami szczytu. W odniesieniu do
srodowiska z jednej strony efektywnos¢ lotu na trasie odzwierciedla elementy pozostajace
poza kontrolg instytucji zapewniajgcych stuzby zeglugi powietrznej, a z drugiej jej aspekt

wertykalny nie jest brany pod uwage (zob. pkt 30-33).




54

Zalecenie 6 — Przeglad niektorych kluczowych wskaznikow skutecznosci dziatania

W zwigzku z kolejnym okresem odniesienia Komisja powinna:

a) w odniesieniu do przepustowosci — zapewni¢, aby kluczowe wskazniki skutecznosci
dziatania pozwalaty uchwyci¢ fgczne opdznienie ,,od wyjscia do wejscia” przy
zachowaniu stosownej odpowiedzialnosci instytucji zapewniajacych stuzby zeglugi
powietrznej. Kluczowe wskazniki skutecznosci dziatania powinny takze umozliwiaé
pomiar nie tylko zdolnosci radzenia sobie w okresach wzmozonego zapotrzebowania,
lecz takze tego, czy zasoby sg efektywnie wykorzystywane w okresach szczytu i okresach

poza szczytem;

b) w odniesieniu do sSrodowiska — zmodyfikowac¢ kluczowe wskazniki skutecznosci
dziatania, tak by umozliwiaty one pomiar zdolnosci reagowania systemu zarzgdzania
ruchem lotniczym na preferencje uzytkownikéw przestrzeni powietrznej dotyczgce

trajektorii, zarowno w wymiarze horyzontalnym, jak i wertykalnym.

Termin: do 2019 .

84. W fazie planowania i fazie opracowywania projektu SESAR zachecano najwazniejsze
zainteresowane strony do zobowigzanie sie do realizacji wspdlnego planu technologicznego,
a w fazie opracowywania projektu skoordynowano dotychczas rozdrobnione srodowisko
badawczo-rozwojowe. Wspadlne Przedsiewziecie SESAR publikowato usprawnienia

technologiczne i operacyjne w ramach szeregu ,,rozwigzan SESAR”.

85. Zmienita sie rola UE w projekcie SESAR pod wzgledem pierwotnych zatozen dotyczgcych
zakresu, ram czasowych i skali finansowej projektu. Wszystkie te parametry znacznie
rozszerzono — poczatkowe zatozenie, ze faza opracowywania ma zosta¢ ukonczona do

2013 r., a za nastepujgcy po niej faze rozmieszczenia majg odpowiada¢ podmioty branzowe,
przeksztatcito sie w nieograniczong czasowo, stale ewoluujaca wizje badawczo-rozwojowa,
w ktérej z gory przyjeto dtugofalowe udzielanie wsparcia przez UE. W aktualizacjach
centralnego planu z 2012 r. i 2015 r. wprowadzono istotne zmiany dotyczgce zaréwno jego

formy, jak i tresci, a takze stopniowo przesuwano date realizacji docelowej koncepcji —
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ambicje dotyczgce projektu SESAR maijg sie urzeczywistni¢ w 2035 r., a nie, jak pierwotnie

planowano, w 2020 .

86. Okreslony w przepisach czas trwania Wspolnego Przedsiewziecia SESAR nie jest
dostosowany do planowanego czasu trwania prac badawczo-rozwojowych, ktére majg
zostac zrealizowane. Stanowi to ograniczenie dla rozliczalnosci Wspdlnego Przedsiewziecia
SESAR w kwestii realizacji centralnego planu. Sytuacje pogarsza niewystarczajgcy zakres

sprawozdawczosci Wspdlnego Przedsiewziecia SESAR na temat stopnia realizacji planu.

87. Wedtug stanu na 2016 r. zrealizowano jedynie niewielkg czes¢ obowigzujgcego
centralnego planu, mimo ze wsparcie unijne przewidziane pierwotnie na faze
opracowywania zostato w wiekszosci wydatkowane (700 min euro). W zwigzku z powyzszym
konieczne byto przedtuzenie okresu istnienia Wspdlnego Przedsiewziecia SESAR do 2024 r.
oraz przeznaczenie na jego dziatalnos¢ dodatkowych srodkdw unijnych w wysokosci 585 min

euro (zob. pkt 50-72).
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Zalecenie 7 — Przeglad struktury wsparcia unijnego na rzecz badan i rozwoju w sSwietle jego

celow

Zgodnie z zasadami lepszego stanowienia prawa decyzje polityczne powinny by¢
opracowywane w sposob jawny i przejrzysty, na bazie jak najlepszych dowoddéw oraz

z szerokim udziatem zainteresowanych stron.

Jezeli zatem Komisja przedstawi wniosek zaktadajgcy dalsze finansowanie dziatan badawczo-

rozwojowych w zakresie zarzagdzania ruchem lotniczym po 2024 r., powinna ona:

a) odpowiednio uzasadni¢ udzielenie wsparcia unijnego, ze szczegélnym uwzglednieniem
jego potrzeby, celéw, ktdre majg zostac osiggniete, i termindw ich realizacji, oraz kwoty
pomocy ze srodkdéw publicznych wymaganej, aby zmaksymalizowa¢ efekt

gospodarnosci;

b) przeanalizowa¢, czy Wspdlne Przedsiewziecie SESAR, majace charakter tymczasowy, jest
odpowiednig strukturg do zajmowania sie tymi dtugofalowymi dziataniami, a jesli nie —

dokona¢ odpowiednich dostosowan.

Termin: do 2020 .

Zalecenie 8 — Zwiekszenie rozliczalno$ci Wspolnego Przedsiewziecia SESAR

Komisja powinna zwiekszyc rozliczalnos¢ Wspdlnego Przedsiewziecia SESAR, wyznaczajgc
jasne i okreslone w czasie cele posrednie dotyczgce realizacji centralnego planu i powigzany
z nimi budzet. Komisja powinna takze wprowadzi¢ wymog regularnego zdawania przez

Wspdlne Przedsiewziecie SESAR sprawozdan na temat postepow w realizacji planu.

Termin: do 2018 .

88. W kazdym wydaniu centralnego planu ATM projekty badawczo rozwojowe
przedstawiane sg wprawdzie na poziomie ogdlnym, poszczegdlne skontrolowane projekty
uruchamiano jednak bez wykonania analizy kosztéw i korzysci, ktora wykazataby, jaka jest

skala problemu oraz jakie jest prawdopodobienstwo, ze inwestycja przyniesie korzys¢ netto.
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Na niektdérych projektach odbita sie zmiana zakresu przeprowadzona w ramach aktualizacji

centralnego planu, przez co uzyskano tylko czes¢ pierwotnie zaplanowanych produktéw

(zob. pkt 72).

Zalecenie 9 — Nadanie priorytetu wsparciu unijnemu na rzecz rozwigzan badawczo-

rozwojowych, ktére wspierajg defragmentacje i sSrodowisko konkurencyjne

Komisja powinna zapewnié, aby:

a) wsparcia unijnego udzielano wytacznie na projekty, w odniesieniu do ktérych wykazano warto$é
dodang dla sieci. Mozna to osiggnac na przyktad poprzez wdrozenie systemu, w ramach ktérego
oceniano by warto$¢ dodang projektdw dla sieci poprzez przeprowadzanie analizy potrzeb lub

analizy kosztow i korzysci projektow;

b) wsparcia unijnego w ramach Wspdlnego Przedsiewziecia SESAR udzielano w pierwszej
kolejnosci na rzecz takich rozwigzan badawczo-rozwojowych w dziedzinie zarzgdzania
ruchem lotniczym, ktére promujg defragmentacje, interoperacyjnosc i dzielenie sie

infrastrukturg sieciowg oraz sprzyjajg stworzeniu srodowiska konkurencyjnego.

Termin: zalecenie ma zastosowanie do nowych finansowanych projektow, od 2018 r.

Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe I, ktérej przewodniczy lliana IWANOWA,
cztonek Trybunatu Obrachunkowego, na posiedzeniu w Luksemburgu w dniu 11 pazdziernika

2017 r.

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego

Klaus-Heiner LEHNE

Prezes
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ZAtACZNIK |

Chronologia wydarzen w historii jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej

Uznanie przez Komisje ograniczen technologicznych
instytucjonalnych systemu kontroli ruchu lotniczego

Biata ksiega pt. ,Zarzadzanie ruchem lotniczym —
uwolnienie przestrzeni powietrznej w Europie”

Pierwszy komunikat Komisji do PE i Rady w sprawie
utworzenia jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej

@ Sprawozdanie grupy wysokiego szczebla

]

@ Program dziatan Komisji w zakresie utworzenia SES

]

@ Pierwszy pakiet legislacyjny SES

|

Ogtloszenie celow nadrzednych SES
Komunikat Komisji na temat uruchomienia projektu SESAR

Drugie sprawozdanie grupy wysokiego szczebla

Ustanowienie Wspdlnego Przedsiewziecia SESAR

Przyjecie drugiego pakietu legislacyjnego SES

Pierwszy okres odniesienia systemu skutecznosci dziatania

Komunikat Komisji do PE i Rady pt. ,Przyspieszenie wdrozenia
jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej’

Przedtuzenie czasu istnienia Wspdlnego Przedsiewziecia
SESAR

Drugi okres odniesienia systemu skutecznosci
dziatania
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ZALACZNIK 1l

Podsumowanie analizy przeprowadzonej na probie projektéw i dziatan badawczo-

rozwojowych Wspodlnego Przedsiewziecia SESAR

Zespot kontrolny dobrat prébe, w ktérej sktad weszto jedenascie projektéw badawczo-
rozwojowych, cztery demonstracje i jedno badanie, wszystkie wykonane w ramach
Wspdlnego Przedsiewziecia SESAR. W odniesieniu do kazdego projektu przeprowadzono
szczegotowy przeglad, w ramach ktérego skupiono sie na ocenie potrzeb. Ocena ta
doprowadzita do podjecia decyzji o rozpoczeciu projektu, osiggnieciu produktow projektéw
oraz ich wykorzystaniu —w kontekscie operacyjnym lub w postaci dodatkowych badan

i rozwoju.

Ogolnie Trybunat ustalit, co nastepuje:

Za kazdym projektem staty jasne przestanki i mozliwe byto ustalenie powigzania

z centralnym planem ATM. Realizacji zadnego z objetych prébg projektéw badawczo-
rozwojowych nie rozpoczeto jednak na podstawie analizy kosztow i korzysci, w ktorej
wykazano by skale problemu i prawdopodobienstwo, ze inwestycja przyniesie korzys¢ netto.
Chociaz w fazie definicji SESAR sporzadzono analize kosztow i korzysci, nie umozliwita ona

sformutowania wnioskow co do wzglednych kosztow i korzysci poszczegdlnych projektéw.

W przypadku pieciu z jedenastu projektdw badawczo-rozwojowych i trzech z czterech
demonstracji nie uzyskano petnego zakresu pierwotnie uzgodnionych produktéw. Do
pewnego stopnia byto to spowodowane realokacja przeprowadzong przez Wspdlne
Przedsiewziecie SESAR, ktdra miata na celu skupienie sie na mniejszej liczbie produktow.
Inng przyczyng byto jednak nieodpowiednie zaplanowanie niektérych demonstraciji.
Demonstracje wigczone do préby ogdlnie ukonczono na czas, jednak w przypadku siedmiu
z jedenastu projektow badawczo-rozwojowych wtgczonych do proby wystgpity opdznienia,

ktdre wyniosty od dwdch do 34 miesiecy.

W momencie przeprowadzania kontroli jedynie niewielka liczbe produktow zintegrowano
z rozwigzaniami, ktére wdrozono w prawdziwym srodowisku operacyjnym. Sposréd

jedenastu projektéw badawczo-rozwojowych w przypadku czterech uzyskane produkty
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trafity do realnej eksploatacji, dla pieciu odniesienie faktycznych korzysci bedzie wymagato
dalszych badan, jedno rozwigzanie anulowano po zakoriczeniu badan z powodu braku
oczekiwanych korzysci, a w przypadku jednego projektu uzyskano przewidywane produkty,
ktore uwzgledniono podczas aktualizacji centralnego planu. W przypadku wdrozenia
produktdw nie prowadzono systematycznego pomiaru korzysci operacyjnych. Co do czterech
demonstracji nie wdrozono zadnych funkcjonalnosci dla instytucji zapewniajgcych stuzby

zeglugi powietrznej i uzytkownikow przestrzeni powietrznej.
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ZALACZNIK 11l

System skutecznosci dziatania i system optat

System skutecznosci dziatania ma na celu zwiekszenie skutecznosci dziatania stuzb zeglugi
powietrznej poprzez ustanowienie wigzgcych parametrow docelowych majgcych
zastosowanie do wszystkich instytucji zapewniajacych stuzby zeglugi powietrznej. System
optat ma na celu zwiekszenie przejrzystosci i efektywnosci kosztowej poprzez ustanowienie

zasad obliczania wysokosci optat za korzystanie ze stuzb zeglugi powietrznej.

Oba systemy sg w duzej mierze oparte na wczesniejszych pracach i procesach organizacji
Eurocontrol. Jezeli chodzi o pomiar skutecznosci dziatania, wskazniki stosowane juz przez
organizacje Eurocontrol® zostaty nastepnie przyjete w unijnym systemie skutecznosci
dziatania w 2009 r. Na ponizszym wykresie przedstawiono najwazniejsze obszary
skutecznosci dziatania i odpowiadajgce im kluczowe wskazniki skutecznosci dziatania

stosowane w dwoéch okresach odniesienia, do ktérych jak dotagd zastosowano system.

% 0d 1998 r. dziatajaca w ramach organizacji Eurocontrol komisja ds. oceny skutecznosci dziatania

zapewnia niezalezne doradztwo jej organom zarzgdzajgcym, stosujgc wskazniki skutecznosci
dziatania i publikujac sprawozdania z przegladu skutecznosci dziatania.
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Kluczowe wskazniki skuteczno$ci dziatania w poszczegdlnych okresach odniesienia

Pierwszy okres Drugi okres

Kluczowe obszary odniesienia odniesienia

skutecznosci 2012-2014 2015-2019
dziatania

BEZPIECZENSTWO

SRODOWISKO

PRZEPUSTOWOSC

EFEKTYWNOSC
KOSZTOWA

Kluczowe wskazniki
skutecznosci dziatania

Trzy wskazniki stuzace do
oceny zarzadzania
procesami bezpieczenstwa!

Horyzontalna efektywnos¢
lotu dla ostatniego
ztozonego planu lotu

Opobznienie ATFM natrasie
na lot

Ustalony koszt jednostkowy
trasowych stuzb zeglugi
powietrznej

Kluczowe wskazniki
skutecznosci dziatania

Trzy wskazniki stuzace do
oceny zarzadzania
procesami bezpieczenstwa!

Horyzontalna efektywnos¢
lotu dla ostatniego
ztozonego planulotui dla
faktycznej trajektorii

Opodznienie ATFM natrasie
i dla przylotow nalot

Ustalony koszt jednostkowy
terminalowych stuzb zeglugi
powietrznej

Efektywnosc¢ zarzadzania bezpieczeristwem, stosowanie systemu klasyfikacji dotkliwosci i stosowanie
zasady ,just culture”.

Analogicznie, zrédet systemu opfat w ramach SES nalezy szuka¢ w Umowie wielostronnej
w sprawie optat trasowych w ramach organizacji Eurocontrol z lat siedemdziesigtych.

W 2009 r. w drugim pakiecie SES wprowadzono fundamentalng zmiane w systemie optat,
mianowicie odzyskiwanie petnych kosztow zastgpiono systemem opartym na ustalonych
uprzednio kosztach. W miejsce odzyskiwania petnych kosztéw poniesionych w ramach
zapewniania stuzb zeglugi powietrznej okreslono z géry maksymalng wysokos$é kosztow,
ktore mogg by¢ odzyskane w kazdym roku w ustalonym okresie odniesienia w stosunku do
prognozowanego ruchu. Zmiana jest ukierunkowana przede wszystkim na efektywnosc
kosztowgq — przy okreslonym wczesniej putapie kosztéw stuzb zeglugi powietrznej instytucje
zapewniajgce te stuzby bedg wynagradzane, jesli utrzymaja faktyczne koszty ponizej tego
poziomu, poniewaz beda mogty zatrzymaé nadwyzke. Nie bedg za to mogty pobieraé od

uzytkownikow przestrzeni powietrznej kwot przekraczajgcych wczesniej okreslone koszty,
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a zatem beda musiaty ponies¢ nadmierne koszty. Te ceche systemu okresla sie mianem

»,mechanizmu podziatu kosztéw”.

Istnieje sciste powigzanie miedzy systemem skutecznosci dziatania a systemem optat,
poniewaz stawki jednostkowe wynikajgce z systemu opfat muszg by¢ zgodne z parametrami
docelowymi dotyczgcymi efektywnosci kosztowej okreslonymi w planach skutecznosci

dziatania majgcych zastosowanie do poszczegdlnych stref pobierania opftat.

Docelowe parametry skutecznosci dziatania dotyczace efektywnosci kosztowej i obliczanie

wysokosci stawek jednostkowych

System skutecznosci dzialania

Ogolnounijne
docelowe parametry
skutecznosci
dziatania

Okreslenie kosztéw kwalifikowalnych

Plany skutecznosci Parametry docelowe na
poziomie lokalnym / na

_dZi_aIania na poziomie FAB (w tym |||||||||||’-
poziomie lokalnym / ustalony koszt jednostkowy!

na poziomie FAB dla efektywnosci kosztowej i(orekty (61t ) [aressgeerel

inflacji
odchylen ruchu od prognoz
premii/kar zwigzanych
z docelowymi parametrami
skuteczno$ci dziatania
kosztéw pozostajgcych poza
kontrolg
kosztéw restrukturyzaciji
" przeniesien z poprzednich
f#ff#’ L™ okres6w odniesienia
’#:A : = N innych przychodéw
o ! zwigzanych z zapewnianiem

Prognozy ruchu

(jednostki
ustugowe)

stuzb zeglugi powietrznej

Wysokos¢ stawek jednostkowych oblicza sie w nastepujgcy sposob:

(i) Punktem wyjsciowym jest okreslona podstawa kosztowa wykorzystywana do
wyznaczenia parametréw docelowych ustalonych kosztéw jednostkowych
w poszczegdlnych strefach pobierania optat w planach skutecznosci dziatania.
Parametry docelowe ustalonych kosztéw jednostkowych wyznaczone na poziomie

lokalnym muszg by¢ zgodne z parametrami docelowymi w zakresie efektywnosci
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kosztowej dla catej UE. Zgodnos$¢ te ocenia Komisja przy wsparciu organu

weryfikujgcego skutecznosc dziatania.

Okreslona podstawa kosztowa strefy pobierania optat sktada sie z sumy
szacunkowych kosztéw kwalifikowalnych poszczegdlnych podmiotow
zapewniajacych stuzby zeglugi powietrznej. Kwalifikowalno$é kosztéw okreslono
w przepisach. Znaczna wiekszosc¢ tych kosztéw odpowiada kosztom krajowych
instytucji zapewniajacych stuzby zeglugi powietrznej, ale mogg to by¢ takze koszty
innych podmiotdow, zazwyczaj ewentualnych innych, mniejszych instytucji
zapewniajacych stuzby zeglugi powietrznej, instytucji zapewniajacych stuzby
meteorologiczne, krajowych organdw nadzoru (koszty nadzoru) oraz krajowych
sktadek na rzecz organizacji Eurocontrol. Jezeli chodzi o charakter kosztow,
gtéwnym sktadnikiem sg koszty personelu (okoto 60% na poziomie obszaru
jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej), a kolejne pozycje obejmujg inne
koszty operacyjne, odpisy amortyzacyjne i koszt kapitatu (stopa zwrotu z kapitatu

wiasnego).

(iii) Do ustalonych kosztéw moga by¢ stosowane korekty dodatnie lub ujemne:

e Inflacja. Rdznica miedzy rzeczywisty a prognozowang inflacja.

e Podziat ryzyka zwigzanego z ruchem. System majacy na celu

zrekompensowanie instytucjom zapewniajgcym stuzby zeglugi powietrznej

i uzytkownikom przestrzeni powietrznej odchylen od prognoz dotyczacych
ruchu. W ramach pewnych przedziatow ruchu i limitéw rekompensaty
okreslonych w przepisach instytucje zapewniajgce stuzby zeglugi powietrznej
muszg zwroci¢ srodki uzytkownikom przestrzeni powietrznej, jezeli faktyczny
wzrost ruchu jest wiekszy od prognozowanego i odwrotnie — instytucje
zapewniajgce stuzby zeglugi powietrznej majg prawo pobra¢ dodatkowe kwoty,

jesli ruch wzrasta mniej dynamicznie, niz prognozowano.

e Systemy zachet. Obejmujg one premie lub kare finansowg dla instytucji

zapewniajgcych stuzby zeglugi powietrznej za rezultaty osiggniete w obszarach

skutecznosci dziatania, ktorymi sg przepustowosc i Srodowisko, wzgledem
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parametréw docelowych okreslonych w planach skutecznosci dziatania. Premie
i kary oznaczajg pobieranie przez instytucje zapewniajgce stuzby zeglugi
powietrznej, odpowiednio, dodatkowych lub nizszych optat od uzytkownikéw

przestrzeni powietrzne;j.

Koszty zwolnione z podziatu kosztéw. Niektorych kosztdw nie objeto wyzej

wymienionym ,mechanizmem podziatu kosztéw”, poniewaz uznaje sie, ze
pozostajg one poza kontrolg instytucji zapewniajgcych stuzby zeglugi
powietrznej. Chodzi miedzy innymi o nieprzewidziane zmiany w krajowych
przepisach emerytalnych, przepisach dotyczacych kosztdw emerytur,
krajowych przepisach podatkowych i w kosztach lub przychodach wynikajgcych
z uméw miedzynarodowych; znaczace zmiany w wysokosci oprocentowania
pozyczek oraz nieprzewidziane nowe pozycje kosztowe nieuwzglednione

w planach skutecznos$ci dziatania. Te zwolnione koszty powodujg

wprowadzanie korekty, ktéra ma na celu zapewnienie ich petnego odzyskania.

Koszty restrukturyzaciji. W przepisach zezwolono na odzyskiwanie kosztéw

restrukturyzacji instytucji zapewniajgcych stuzby zeglugi powietrznej

z zastrzezeniem wykazania zasadnosci ekonomicznej w postaci korzysci netto
dla uzytkownikéw przestrzeni powietrznej oraz zatwierdzenia przez Komisje.
W pierwszym okresie odniesienia i jak dotad w drugim okresie odniesienia
zadna instytucja zapewniajgca stuzby zeglugi powietrznej nie pobrata kosztow

restrukturyzacji.

Przeniesienia z poprzednich okresdw odniesienia. Odpowiada to

nieodzyskanym kosztom poniesionym przez instytucje zapewniajace stuzby
zeglugi powietrznej w ramach poprzedniego systemu odzyskiwania petnych
kosztow, w przypadku ktdrych zezwolono na zwrot w kolejnych okresach

odniesienia.

Inne przychody. Przychody uzyskiwane przez instytucje zapewniajgce stuzby

zeglugi powietrznej oprocz optat za korzystanie z nich zwigzanych

z regulowanym zapewnianiem stuzb zeglugi powietrznej musza zostac
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odliczone. Obejmujg one finansowanie publiczne z budzetu krajowego, unijne

programy pomocowe, przychody z dziatalnos$ci gospodarczej i inne.

(iv) Uzyskang podstawe kosztowg netto dzieli sie przez prognozowany ruch (wyrazony
w jednostkach ustugowych), aby uzyska¢ stawke jednostkowg dla kazdego roku
pobierang od uzytkownikow przestrzeni powietrznej za zapewnianie stuzb zeglugi
powietrznej w odpowiedniej strefie pobierania optat. Prognozy ruchu zawarto

w planach skutecznosci dziatania.

Poczgwszy od roku odniesienia 2014, roczne stawki dla stref pobierania optat sg
publikowane w decyzji Komisji, pod warunkiem ze zostang uznane za zgodne
z rozporzgdzeniem w sprawie systemu skutecznosci dziatania i rozporzgdzeniem w sprawie

systemu optat.

Wreszcie, informacje na temat tego, jak faktycznie ewoluowaty koszty, przekazywane
regularnie w kontekscie systemu optat, sg wykorzystywane w celu monitorowania obszaru
plandw skutecznosci dziatania dotyczacych efektywnosci kosztowej i stanowig zasadniczy
wktad w omawianie i okreslanie parametrow docelowych dotyczacych efektywnosci

kosztowej dla kolejnego okresu odniesienia.
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ZAtACZNIK IV

Wdrozenie systemu skutecznosci dziatania

Proces przyjmowania ogélnounijnych parametrow docelowych w zakresie efektywnosci

kosztowej dla drugiego okresu odniesienia

We wrzesniu 2013 r. organ weryfikujgcy skutecznos¢ dziatania zaproponowat, by

trasowy koszt jednostkowy obnizano srednio o 4,6% rocznie.

W ramach Komitetu ds. Jednolitej Przestrzeni Powietrznej Komisja postanowita
zaproponowac bardziej ambitng warto$é docelowa wynoszaca 4,9 %; panstwa
cztonkowskie stwierdzity, ze dodatkowe obnizenie kosztow wykraczajgce poza to
uzgodnione w pierwszym okresie odniesienia bedzie trudne do osiggniecia i odbije sie

na przepustowosci.

Wobec braku wsparcia ze strony Komitetu ds. Jednolitej Przestrzeni Powietrznej Komisja
zaproponowata dwie nowe alternatywy — obnizanie trasowego kosztu jednostkowego

0 4,6% z wykorzystaniem prognozy zaktadajgcej wzrost ruchu lotniczego o 2,6% rocznie
lub obnizanie trasowego kosztu jednostkowego o 3,3% z wykorzystaniem prognozy

zaktadajacej wzrost ruchu lotniczego o 1,2% rocznie.

Mimo ze Komisja opowiadata sie za alternatywg prowadzgcg do wiekszej obnizki
ustalonego kosztu jednostkowego, ktdra miataby zapewnié lepsza rownowage
interesow uzytkownikow przestrzeni powietrznej i instytucji zapewniajgcych stuzby
zeglugi powietrznej, brak wiekszosci kwalifikowanej zmusit Komisje do przyjecia drugiej,

mniej ambitnej alternatywy.

Ogdlnounijne parametry docelowe zostaty formalnie przyjete decyzjg Komisji z dnia
11 marca 2014 r. z dwumiesiecznym opdznieniem w stosunku do terminu

przewidzianego w przepisach (12 miesiecy przed rozpoczeciem okresu odniesienia).
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Plan skutecznosci dziatania dla funkcjonalnego bloku przestrzeni powietrznej FABEC

Przewidziane w przepisach terminy zatwierdzenia planéw skutecznosci
dziatania i parametréw docelowych dla drugiego okresu odniesienia (2015-2019)

Przyiecie Przediozenie Decyzja Komisji Przediozenie  Decyzja ~ Zgloszenie

uniinych planéw  dot. zgodnos$ci  zmienionych  Komisji — przez
parametrow skutecznosci z ogélnounijnymi  planow zgodno$¢  zainteresow ane
docelowych dziatania parametrami  Skutecznosci lub potrzeba  panstwa

dla FAB docelowymi dziatania przez podjgcia  cztonkow skie
zainteresowane dziatan podjetych dziatan
FAB napraw czych napraw czych

Proces zatwierdzenia planéw skutecznosci dziatania i parametrow
docelowych FABEC dla drugiego okresu odniesienia (2015-2019)

Whiosek Komlsp dot. podjecia
dziatan naprawczych przez FABEC

Przyjecie Przediozenie Decyzja Komisji  Przediozenie planu Brak opinii Brak opinii Przedlozenie  Decyzja  Decyzja Komisji
unijnych  planu skutecznosci dot. parametrow skutecznosci Komitetu ds. komitetu planu Komisji dot. dot. parametréw
parametréw  dziatania FABEC docelowych dziatania FABEC Jednolitej odw ofaw czego skutecznoéci  podjecia docelowych
docelowych - pierwszaw ersja FABEC: —druga wersja Przestrzeni dziatania dziatan FABEC:
- — Pow ietrznej FABEC  naprawczych — zgodno$c
2godnosé niezgodnos¢ —trzecia przez niektre parametrow
parametrow gi;ﬁr;x wersja panstwa  docelow ych dot.
docedlowych dot nalezace do przepustow osci
ot. e FABEC i efektyw nosci
lezpieczenstwd ?rerZFl)(ltjys\:/onwoo;:i koszytow e
i $rodow iska Kosztow €]




ODPOWIEDZI KOMISJI NA SPRAWOZDANIE SPECJALNE EUROPEJSKIEGO
TRYBUNALU OBRACHUNKOWEGO

~JEDNOLITA EUROPEJSKA PRZESTRZEN POWIETRZNA: MIMO ZMIANY
NASTAWIENIA PRZESTRZEN POWIETRZNA POZOSTAJE NIEJEDNOLITA”

STRESZCZENIE

I. Zarzadzanie ruchem lotniczym jest dynamicznym, zintegrowanym zarzgdzaniem ruchem
lotniczym i przestrzenia powietrzng obejmujacym stuzby ruchu lotniczego, zarzadzanie przestrzenia
powietrzng 1 zarzadzanie przeptywem ruchu lotniczego (definicja nr 10 znajdujgca si¢
W rozporzadzeniu (WE) nr 549/2004). Ponadto uzytkownicy otrzymuja informacje lotnicze
w formie ustlug nawigacji powietrznej] w celu wsparcia stluzb ruchu lotniczego, zarzadzania
przeptywem ruchu lotniczego i zarzadzania przestrzenig powietrzng.

VII. Komisja iorgan weryfikujacy skutecznos$¢ dziatania regularnie monitorujg skuteczno$é
dziatania shuzb Zeglugi powietrznej. Z powodu nieosiggni¢cia parametréw docelowych dotyczacych
przepustowosci w ciggu ostatnich dwoch lat Komisja jest obecnie w trakcie zobowigzywania
panstw cztonkowskich do zaproponowania dziatan naprawczych zgodnie z obowigzujacymi
przepisami. Celem tych dzialan powinna by¢ naprawa sytuacji 1poprawa przepustowosci
W nadchodzacych latach.

Komisja uwaza, ze parametry docelowe dotyczace efektywnosci kosztowej zostaty okreslone na
podstawie kosztow jednostkowych. Chociaz Komisja przyznaje, ze potrzebna jest dalsza poprawa
efektywno$ci  kosztowej oraz ze okreSlenie ambitniejszych parametréw docelowych
prawdopodobnie bytoby mozliwe, parametry docelowe, ktdre okreslono, zostaty osiagnigte. Jest to
niezalezne od faktu, ze obecne prawo pozwala na wprowadzenie szeregu korekt uzupetniajacych
parametry docelowe (obejmujacych zwrot pozycji kosztéw pochodzacych sprzed wprowadzenia
systemu skutecznosci dziatania) oraz ze w efekcie stawki jednostkowe nie zmniejszyly si¢ w takim
samym stopniu jak parametry docelowe w zakresie efektywnosci kosztowej systemu skutecznosci
dziatania.

VIIl. Komisja uwaza, ze rezultaty dotyczace systemu skuteczno$ci dzialania i systemu optat nalezy
rowniez ocenia¢ przez poréwnanie z okresem, gdy systemy te nie obowigzywaly. Z tendencji
pokazanych na wykresie 1 wynika, ze poczawszy od 2011 r, opdznienia i Koszty utrzymywaty sie
na stabilnym poziomie. Przed tym okresem istniat tylko nieobowigzkowy proces monitorowania
skuteczno$ci dziatania, ktory nie gwarantowat redukcji opdznien i1 kosztow ponizej akceptowalnych
poziomow.

IX. Komisja zdaje sobie spraweg, ze w niektdrych krajowych organach nadzoru brakuje
odpowiednich zasobow. Wniosek Komisji dotyczacy przepisow pakietu legislacyjnego SES2+ miat
na celu uzupetnienie tych brakéw miedzy innymi dzieki wiekszej niezalezno$ci krajowych organdéw
nadzoru.

X. Komisja uwaza, ze gldéwnym powodem dlugotrwalego i ztozonego procesu przyjmowania
parametréw  docelowych jest komitetowa procedura sprawdzajaca wymagana zgodnie
Z podstawowymi przepisami dotyczacymi przyjecia parametrow docelowych. We wniosku Komisji
dotyczacym przeksztatconej wersji przepisow pakietu legislacyjnego SES (SES2+) zaproponowano
alternatywy. Doswiadczenie pokazato, ze Komisja, czy jakikolwiek inny organ regulacyjny
w zakresie stuzb zeglugi powietrznej potrzebuje wigkszej autonomii w podejmowaniu decyzji
dotyczacych parametréw docelowych oraz ze panstwa czlonkowskie nie maja pelnego obrazu
sytuacji, aby angazowac¢ si¢ w podejmowanie decyzji bezposrednio wptywajacych na inne panstwa
cztonkowskie.

XI. Komisja uwaza, ze projekt SESAR i1 Wspolne Przedsiewzigcie SESAR sa w pelni zgodne
z odpowiednimi ramami regulacyjnymi, ktore z czasem faktycznie ulegly stopniowym zmianom.



Komisja uwaza rowniez, ze wramach Wspolnego Przedsigwzigcia SESAR realizowana jest
bardziej stabilna wizja przysztego systemu zarzadzania ruchem lotniczym, ktdéra zostala stworzona
przez jej partnerstwo publiczno-prywatne i oficjalnie przyjeta w centralnym planie zarzadzania
ruchem lotniczym w Europie i programie prac Wspolnego Przedsigwzigcia. Centralny plan, wizja
i prace W ramach Wspdlnego Przedsigwzigcia SESAR stopniowo zmieniano od 2007 r. w celu
dostosowania ich do rozwijajacego si¢ S$rodowiska lotniczego oraz do wynikow fazy
opracowywania. Ramy regulacyjne rdwniez stopniowo ulegaly odpowiednim zmianom.

Komisja uwaza, ze wspomniane stopniowe zmiany nie muszg mie¢ wptywu na rozliczalno$¢
Wspdlnego Przedsiewziecia SESAR, ktéra mogla nawet ulec wzmocnieniu.

Komisja rozumie, ze Europejski Trybunal Obrachunkowy przeprowadzi oddzielny audyt fazy
rozmieszczania SESAR i przyjmuje ten fakt z zadowoleniem. Ocena wktadu ,,projektu” SESAR
W skutecznos¢ europejskiego zarzadzania ruchem lotniczym powinna uwzgledniaé, przynajmniej
zZ perspektywy operacyjnej, wyniki wszystkich faz projektu. Faktyczny wzrost wydajnosci dziatania
mozna zmierzy¢ jedynie po wdrozeniu iwejSciu w zycie rozwigzan SESAR w obrgbie calej
europejskiej sieci zarzadzania ruchem lotniczym.

XII. Zob. odpowiedzi Komisji do zalecen 1-9.
WPROWADZENIE

2. Zarzadzanie ruchem lotniczym oznacza dynamiczne, zintegrowane zarzadzanie ruchem
lotniczym i przestrzenig powietrzng obejmujace stuzby ruchu lotniczego, zarzadzanie przestrzenig
powietrzng 1 zarzadzanie przeplywem ruchu lotniczego (definicja nr 10 znajdujaca si¢
W rozporzadzeniu (WE) nr 549/2004). Ponadto uzytkownicy otrzymuja informacje lotnicze
w formie ustug nawigacji powietrznej w celu wsparcia shuzb ruchu lotniczego, zarzgdzania
przeptywem ruchu lotniczego i zarzadzania przestrzenig powietrzng.

USTALENIA

19. W 2005r. sformutowano nadrzedne cele. W tym czasie tempo wzrostu ruchu lotniczego
prognozowano na szacunkowym poziomie 3—4 % rocznie.

21. Komisja uwaza, ze nadrzedne cele byly ambitne i zapewniatly ukierunkowanie polityki na
promowanie potrzeby podjecia dziatan. Ujeto je jakosciowo i chociaz nie zmierzono ich wzgledem
zadnej wartoéci wyjsciowej, byly one powigzane zterminem 2025r. Z kolei cele w zakresie
skuteczno$ci dziatania okreslone w ramach systemu skuteczno$ci dzialania opierajg si¢ na dobrze
okreslonych wskaznikach skuteczno$ci 1 zostaly ustanowione w nastepstwie doglebnej analizy
podstawowych zatozen i uzasadnien.

26.

a) Komisja i organ weryfikujacy skutecznos¢ dziatania regularnie monitoruja skuteczno$¢ dziatania
shuzb Zeglugi powietrznej. Z powodu nieosiggniecia parametréw docelowych dotyczacych
przepustowosci w ciggu ostatnich dwoch lat Komisja jest obecnie w trakcie zobowigzywania
panstw cztonkowskich do zaproponowania dziatan naprawczych zgodnie z obowigzujacymi
przepisami. Celem tych dzialan powinna by¢ naprawa sytuacji ipoprawa przepustowosci
W nadchodzacych latach.

b) Komisja uwaza, ze parametry docelowe dotyczace efektywnosci kosztowej okreslono na
podstawie kosztow jednostkowych. Chociaz Komisja przyznaje, ze potrzebna jest dalsza poprawa
efektywnosci  kosztowej oraz ze okreSlenie ambitniejszych parametrow docelowych
prawdopodobnie bytoby mozliwe, parametry docelowe, ktore okreslono, zostaty osiggnicte. Jest to
niezalezne od faktu, ze obecne prawo pozwala na wprowadzenie szeregu korekt uzupetniajacych
parametry docelowe (obejmujacych zwrot pozycji kosztow pochodzacych sprzed wprowadzenia
systemu skutecznosci dziatania) oraz ze w efekcie stawki jednostkowe nie zmniejszyly si¢ w takim



samym stopniu jak parametry docelowe w zakresie efektywnosci kosztowej systemu skuteczno$ci
dzialania.

¢) Komisja odnosi si¢ do ustalen Trybunatu, jak okreslono w pkt 31 i w jej odpowiedzi do tego
samego punktu.

28. Komisja uwaza, ze system skutecznosci dzialania jest podstawa podej$cia dotyczacego
skutecznosci dzialania okreslonego w ramach inicjatywy jednolitej europejskiej przestrzeni
powietrznej.

29. Komisja uwaza, ze nadrzgdne cele byly ambitne i zapewnialy ukierunkowanie polityki na
promowanie potrzeby podjecia dziatan. Ujeto je jakoSciowo i chociaz nie zmierzono ich wzgledem
zadnej wartosci wyjsciowej, byly one powigzane zterminem 2025r. Z kolei cele w zakresie
skuteczno$ci dzialania okreslone w ramach systemu skuteczno$ci dzialania opieraja si¢ na dobrze
okreslonych wskaznikach skuteczno$ci 1 zostaly ustanowione w nastgpstwie doglebnej analizy
podstawowych zatozen i uzasadnien.

30. Komisja uwaza, ze ustanowienie systemu skutecznosci dziatania i okreslenie zwigzanych z nim
wskaznikow stanowilo istotny postep w podejsciu dotyczacym skutecznego dziatania odbiegajacym
od dawnego monitorowania skuteczno$ci dzialania. Wskazniki ustalono w zalezno$ci od
dostepnosci danych i rozliczalno$ci zainteresowanych stron.

31. Komisja uwaza, ze skutecznos¢ wertykalna zalezy rowniez od czynnikéw, na ktore instytucje
zapewniajace stuzby zeglugi powietrznej (sporzadzanie harmonogramoéw lotdw, przepustowosé
portu lotniczego, hatas i ograniczenia terenu) niec majg wplywu.

32. Komisja uwaza, ze ustalanie parametrow docelowych dotyczacych wskaznikow wymaga
dostepnosci danych historycznych. Nie miato to miejsca w przypadku niektorych wskaznikéw
w obszarze terminala, kiedy parametry docelowe byly okreslane dla okresu odniesienia 2.
Mozliwo$¢ polaczenia wskaznikéw odnoszacych sie do réznych etapow lotu (opdznienie od
»Wyjscia do wejscia”) zalezy od zastosowanych wskaznikow oraz wymaga jasnego przeniesienia
odpowiedzialnosci za te opdznienia na rézne organy kontroli ruchu lotniczego.

33. Komisja pragnie wyjasni¢, ze chociaz obecnie nie istnieje zaden konkretny wskaznik
okreslajacy przepustowos¢, kwestia ta jest stale monitorowana w kontekscie skutecznosci dziatania
funkcji sieciowych.

35. Komisja uwaza, ze gtownym powodem dlugotrwalego i zlozonego procesu przyjmowania
parametréw docelowych jest komitetowa procedura sprawdzajaca wymagana podstawowymi
przepisami dotyczacymi przyjecia parametrow docelowych. We wniosku Komisji dotyczacym
przeksztalconej wersji przepiséw pakietu legislacyjnego SES (SES2+) zaproponowano alternatywy.
Dos$wiadczenie pokazalo, ze Komisja, czy jakikolwiek inny organ regulacyjny w zakresie stuzb
zeglugi powietrznej potrzebuje wigkszej autonomii w podejmowaniu decyzji dotyczacych
parametréw docelowych oraz ze panstwa cztonkowskie nie majg pelnego obrazu sytuacji, aby
angazowa¢ si¢ w podejmowanie decyzji bezposrednio wplywajacych na inne panstwa
cztonkowskie.

37.

a) Komisja zdaje sobie sprawe, ze w niektdrych krajowych organach nadzoru brakuje odpowiednich
zasobow. Wniosek Komisji dotyczacy przepisOw pakietu legislacyjnego SES2+ miat na celu
uzupehienie tych brakéw migdzy innymi dzigki wigkszej niezaleznosci krajowych organow
nadzoru.

b) Kontrola kwalifikowalnosci kosztow nalezy przede wszystkim do kompetencji krajowych
organdow nadzoru stanowigcych podmioty odpowiedzialne za sporzadzanie planow skuteczno$ci



dziatania, przeglad skutecznosci dziatania oraz za monitorowanie planoéw i parametréw docelowych
skutecznosci dziatania.

c¢) Komisja zlecita przeprowadzenie badania dotyczacego przypisania kosztow miedzy ustugi
$wiadczone na trasie i ustugi $§wiadczone na terminalu w 2015 r. Wynik tego badania jest obecnie
analizowany w ramach przegladu rozporzadzen w sprawie skuteczno$ci dzialania i optat przed
okresem odniesienia 3. Kazda ewentualna zmiana w procedurach ksiggowych moze rowniez
wymagac oceny w $wietle obcigzenia administracyjnego, do ktorego moga doprowadzi¢ te zmiany.

d) Komisja jest swiadoma tego problemu 1 pracuje nad rozwigzaniami w kontekscie biezacego
przegladu rozporzadzen w sprawie skutecznosci dzialania i optat.

38. Komisja podkresla, ze w istniejagcych ramach regulacyjnych okreslono wigzace kryteria, jakie
muszg by¢ spetnione, aby ustanowi¢ funkcjonalne bloki przestrzeni powietrznej. W chwili przyjecia
ram regulacyjnych kryteria te uznano za wystarczajgce, aby umozliwity uruchomienie procesu
scalenia europejskiej przestrzeni powietrznej. Ztego powodu Komisja wszczgta przeciwko
panstwom czlonkowskim podstepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa
cztonkowskiego.

47. Komisja pragnie wyjasni¢, ze dziatanie zwigzane z poréwnaniem Stanéw Zjednoczonych i Unii
Europejskiej jest prowadzone wramach porozumienia o0 wspolpracy migdzy Stanami
Zjednoczonymi a Unig Europejska przy wsparciu organizacji Eurocontrol. W ramach tego
poréwnania nie uwzgledniono jednak ztozonosci i specyfiki tych dwodch systemow, poniewaz
opiera si¢ ono na prostych wskaznikach. W zwigzku z tym analiz¢ poziomoéw wydajnosci nalezy
réwniez oprze¢ na doglebnej analizie na poziomie jednostek operacyjnych (osrodkéw kontroli
ruchu lotniczego), aby mozna byto w peini wykaza¢ korzysci skali.

48. Komisja podkresla, ze przedmiotowa analiza na poziomie osrodkéw kontroli ruchu lotniczego
nie zostata W pelni opracowana iwobec tego wnioski dotyczace korzysci skali moga by¢
przedwczesne. Faktem jest, Ze w Europie mniejsze o$rodki kontroli ruchu lotniczego sa
w niektérych przypadkach mniej kosztowne niz duze osrodki kontroli ruchu lotniczego.

59.

a) Komisja przyznaje, ze w rozporzadzeniu ustanawiajacym Wspolne Przedsigwzigcie SESAR
wskazano datg¢ zakonczenia Wspolnego Przedsiewzigcia, ktora jest wezesniejsza niz przewidywany
czas trwania dziatan dotyczgcych badan i rozwoju w ramach centralnego planu zarzadzania ruchem
lotniczym. Zdaniem Komisji nie musi jednak by¢ to sprzeczno$¢.

b) Komisja uwaza, ze rola, jaka Wspolne Przedsigwzigcie SESAR odgrywa w utrzymaniu
centralnego planu zarzgdzania ruchem lotniczym w Europie, jest zgodna z ramami regulacyjnymi.

60. Komisja odsyta do swojej odpowiedzi do pkt 59 lit. b). Komisja zgadza si¢, ze obecne ramy
mozna usprawni¢, aby osiagna¢ ciagto$¢ funkcjonowania Wspdlnego Przedsiewzigcia SESAR
dzigki bardziej ptynnemu przej$ciu od jednych ram finansowych do drugich. Komisja uwaza
jednak, ze ramy te nie stanowig zagrozenia dla wydajno$ci projektu ani rozliczalnosci Wspolnego
Przedsiewzigcia SESAR, ktore sg elementami zwigzanymi z programami prac Wspolnego
Przedsigwzigcia, obejmujacymi regulacyjny czas trwania Wspdlnego Przedsiewzigcia ustanowiony
w rozporzadzeniu (UE) 721/2014. W ramach projektu SESAR, zgodnie z planem, uruchomiono
i potaczono wszystkie trzy fazy, a od 2014 r. w ramach tego projektu wdrazane sa rozwigzania
w zakresie SESAR.

62. Komisja uwaza, ze proces zatwierdzania aktualizacji centralnego planu zarzadzania ruchem
lotniczym w Europie w wystarczajacym stopniu objat uzytkownikow przestrzeni powietrznej.
Zgodnie zrozporzadzeniem uzytkownicy przestrzeni powietrznej posiadaja 10 % praw glosu
w zarzadzie Wspolnego Przedsiewziecia SESAR, co stanowi najwigksza liczbe gtosow po dwoch
cztonkach-zatozycielach (UE i organizacji Eurocontrol).



63. Komisja uwaza, ze celem dziatan w zakresie badan irozwoju jest udowodnienie
i zweryfikowanie koncepcji operacyjnych i powigzanych technologii, ktorych wykonalno$¢é nie jest
z gory znana. W tym $wietle zmiana ich zakresu na przestrzeni czasu jest naturalnym i skutecznym
sposobem na najlepsze wykorzystanie ich rezultatow oraz funduszy przeznaczonych na projekty.

64. Komisja odsyta do swojej odpowiedzi do pkt63. Komisja dodaje rowniez, ze informacje
zwrotne dotyczace dzialan w zakresie wdrazania umozliwily przeprowadzenie przegladu dziatan
w zakresie rozwoju.

Wspdlna odpowiedz do pkt 68, 69, 72 lit. a) i 72 lit. ).
Komisja odsyta do swoich odpowiedzi do uwag Trybunatu zawartych w punkcie XI i 59.
72.

d) Komisja uwaza, ze celem dzialan w zakresie badan irozwoju jest udowodnienie
i zweryfikowanie koncepcji operacyjnych i powigzanych technologii, ktorych wykonalno$¢é nie jest
zgory znana. Wtym $wietle zmiana ich zakresu na przestrzeni czasu jest naturalnym,
nieuniknionym i skutecznym sposobem na najlepsze wykorzystanie ich rezultatow.

WNIOSKI | ZALECENIA

73. Zarzadzanie ruchem lotniczym oznacza dynamiczne, zintegrowane zarzgdzanie ruchem
lotniczym 1 przestrzenig powietrzng obejmujace stuzby ruchu lotniczego, zarzadzanie przestrzenig
powietrzng 1 zarzadzanie przeplywem ruchu lotniczego (definicja nr 10 znajdujaca si¢
w rozporzadzeniu (WE) nr 549/2004). Ponadto uzytkownicy otrzymuja informacje lotnicze
w formie ustlug nawigacji powietrznej w celu wsparcia stluzb ruchu lotniczego, zarzadzania
przeplywem ruchu lotniczego i zarzadzania przestrzenia powietrzna.

77. Komisja podkresla, ze pierwotng koncepcja jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej byto
utworzenie jej ,,za pomocag stopniowej integracji zarzadzania przestrzenia powietrzng oraz
opracowania nowej koncepcji i procedur zarzadzania ruchem lotniczym” (motyw 3 rozporzadzenia
(WE) nr 551/2004). Koncepcja ta nigdy nie przeksztalcita si¢ w wizj¢ operacyjna dotyczaca
bardziej optymalnej architektury przestrzeni powietrznej pod wzgledem liczby osrodkéw kontroli
ruchu lotniczego. Nawet inicjatywa na rzecz funkcjonalnych blokéw przestrzeni powietrznej nie
przyniosta wymiernych rezultatow w tym obszarze.

78. Komisja uwaza, ze nadrzedne cele byly ambitne i zapewniatly ukierunkowanie polityki na
promowanie potrzeby podjecia dziatan. Ujeto je jakosciowo i chociaz nie zmierzono ich wzgledem
zadnej wartoéci wyjsciowej, byly one powigzane zterminem 2025r. Z kolei cele w zakresie
skuteczno$ci dziatania okreslone w ramach systemu skuteczno$ci dzialania opierajg si¢ na dobrze
okreslonych wskaznikach skuteczno$ci 1 zostaly ustanowione w nastepstwie doglebnej analizy
podstawowych zatozen i uzasadnien.

Zalecenie 1 — Przeglad nadrzednych celéw
Komisja przyjmuje to zalecenie.

Komisja chciataby jednak podkresli¢, ze — jak zdecydowanie pokazato doswiadczenie — ustalenie
nadrzgdnych celéw SES, jakie nalezy osiggnaé w perspektywie dtugoterminowej, stwarza ryzyko,
Ze stang si¢ one nieistotne na pdzniejszym etapie, nawet jezeli sa oparte na doglebnej analizie. Aby
cele te byly mozliwe do osiggnigcia, wymagana jest petna odpowiedzialno$¢ ze strony spolecznosci
zarzadzajacej ruchem lotniczym. Jednym z powoddw, dla ktorych inicjatywa na rzecz jednolitej
europejskiej przestrzeni powietrznej nie przyniosta jeszcze rezultatow w postaci prawdziwej
jednolitej przestrzeni powietrznej, jest brak wspdlnej wizji/koncepcji docelowego systemu
zarzadzania ruchem lotniczym po jego modernizacji nie tylko z technologicznego punktu widzenia,
ale rowniez z perspektywy konfiguracji operacyjnej.



Komisja zgadza si¢, ze warto wlozy¢ wysilek w okreslenie wizji/koncepcji, ktéra ostatecznie
przetozytaby si¢ na konkretne kroki umozliwiajace jej urzeczywistnienie.

80. Komisja uwaza, ze rezultaty dotyczace systemu skuteczno$ci dziatania i systemu optat nalezy
rowniez ocenia¢ przez poréwnanie z okresem, gdy systemy te nie obowigzywaly. Z tendencji
pokazanych na wykresie 1 wynika, ze poczawszy od 2011 r. opdznienia i koszty utrzymywaty si¢
na stabilnym poziomie. Przed tym okresem istnial tylko nieobowigzkowy proces monitorowania
skuteczno$ci dziatania, ktory nie gwarantowat redukcji opdznien i kosztéw ponizej akceptowalnych
poziomow.

Zalecenie 2 — Analiza innych wariantow strategicznych ukierunkowanych na usuwanie
fragmentacji

Komisja przyjmuje to zalecenie i wdrozy je w nastepujacy sposob.

Komisja podejmowata juz wiele prob majacych na celu promowanie zapewnienia stuzb zeglugi
powietrznej w bardziej zintegrowany sposob w kontek$cie transgranicznym. Poza inicjatywa na
rzecz funkcjonalnych blokow przestrzeni powietrznej, ktora zakonczyla si¢ niepowodzeniem,
w 2013 r. Komisja zaproponowata przeglad ram prawnych dotyczacych jednolitej europejskiej
przestrzeni powietrznej (SES2+) obejmujacy rozdzielenie tak zwanych ustug infrastrukturalnych.

Celem tego wniosku bylo sprzyjanie bardziej konkurencyjnemu podejsciu do §wiadczenia tych
uslug lub $§wiadczenia ich w ramach wspolnego dziatu wsparcia. Wniosek dotyczacy przepisow
pakietu  legislacyjnego = SES2+ jest niestety wcigz zablokowany na  poziomie
miedzyinstytucjonalnych negocjacji. W kontek$cie systemu skutecznosci dziatania w 2013r.
Komisja zaproponowala iustanowita przepis dotyczacy kwalifikacji zwrotu kosztéw
restrukturyzacji z zastrzezeniem wykazania zasadnosci ekonomicznej W postaci korzysci netto dla
uzytkownikdw przestrzeni powietrznej na przestrzeni czasu.

Panstwa cztonkowskie nie skorzystaty jednak jeszcze z tego przepisu. Modernizacja infrastruktury
zarzadzania ruchem lotniczym oparta na koncepcjach zwigzanych z cyfryzacja i partnerstwach
przemystowych zapewnia konkretne mozliwosci w zakresie $wiadczenia zintegrowanych lub
transgranicznych ustug. Komisja analizuje obecnie t¢ mozliwo$¢ rownolegle z potrzeba
konsolidacji i racjonalizacji infrastruktury zarzadzania ruchem lotniczym w kontekscie projektu
SESAR, potrzeba nowej architektury przestrzeni powietrznej oraz przegladem systemu
skuteczno$ci dziatania.

Zalecenie 3 — Zapewnienie pelnej niezaleznoSci i zdolnos$ci krajowym organom nadzoru
Komisja przyjmuje to zalecenie.

Komisja w komunikacie dotyczacym przepisow pakietu legislacyjnego SES2+ (COM(2013) 408
final, s. 6-7) okreslita juz kwesti¢ petnej niezaleznosci i zdolnos$ci krajowych organéow nadzoru do
wykonywania swoich funkcji. Nalezy zorganizowaé¢ odpowiedni rozdzial migdzy krajowymi
organami nadzoru a instytucjami zapewniajacymi stuzby zeglugi powietrznej, aby zapewnic
autonomiczne i skuteczne dziatanie krajowych organéw nadzoru.

Komisja podkresla, ze przyjecie przepisow pakietu legislacyjnego SES2+ zalezy rowniez od
szybkiego dziatania wspotprawodawcow.

Dotrzymanie terminu odnoszacego si¢ do niniejszego zalecenia jest uzaleznione od usunigciu
klauzuli zawieszenia dotyczacej przepisow pakietu legislacyjnego SES2+.

Zalecenie 4 — Zapewnienie objecia inspekcjami systemu oplat
Komisja przyjmuje to zalecenie i wdrozy je w nastepujacy sposob.

Kontrola kwalifikowalnosci kosztow nalezy przede wszystkim do kompetencji krajowych organéw
nadzoru stanowigcych podmioty odpowiedzialne za sporzadzanie planéw skuteczno$ci dziatania,



przeglad skutecznosci dziatania oraz za monitorowanie planow i parametrow docelowych
skutecznos$ci dziatania.

Interwencja Komisji moglaby koncentrowa¢ si¢ np. na przypadkach, w ktérych panstwa
cztonkowskie zwrdcily si¢ o przeprowadzenie przegladu swoich plandéw skutecznosci dziatania.
Réwnoczesnie Komisja przeprowadzi przeglad kwalifikowalno$ci wymogoéw podczas trwajacego
przegladu rozporzadzen w sprawie skutecznos$ci dziatania 1 optat, przed okresem odniesienia 3.

Zalecenie 5 — Usprawnienie systemu skutecznos$ci dzialania
W zakresie, w jakim nalezy to do jej kompetencji, Komisja przyjmuje zalecenie.

Komisja podkresla, ze juz obecne przepisy umozliwiaja zwolnienie ze stosowania systemu
w przypadku stuzb terminalowych, stuzb tacznosci, nawigacji i nadzoru, stuzb informacji lotniczej
lub stuzb meteorologicznych zapewnianych w ramach warunkéw rynkowych. Dotychczas jedynie
w kilku przypadkach dotyczacych stuzb terminalowych panstwa czionkowskie podjety decyzje,
zgodnie z ktora ustugi tych shuzb maja by¢ zapewniane w ramach warunkow rynkowych.
W odniesieniu do uprawnien Komisji w zakresie ustalania wigzacych parametréw docelowych,
moga one by¢ wzmocnione jedynie w nastgpstwie przegladu rozporzadzen dotyczacych SES
(SES2+). Uprawnienia te zaleza zatem od dziatan Rady i Parlamentu Europejskiego (w tym
w odniesieniu do terminu).

83. Komisja uwzgledni rowniez uwagi Trybunalu podczas trwajacego przegladu rozporzadzen
W sprawie skuteczno$ci dziatania i1 optat, przed okresem odniesienia 3.

Zalecenie 6 — Przeglad niektorych kluczowych wskaznikow skutecznos$ci dzialania
Komisja przyjmuje to zalecenie i wdrozy je w nastepujacy sposob.

Jezeli chodzi o szczegdtowe wskazniki systemu skutecznosci dziatania, podlegaja one obecnie
przegladowi przed kolejnym okresem odniesienia 3 i Komisja uwzglgdni uwagi Trybunatu
W kontekscie tego procesu przegladu. Wykonalnos¢ nowych lub zmienionych wskaznikéw
W duzym stopniu zalezy jednak od dostepnosci doktadnych i odpowiednich danych.

Wspdlna odpowiedz Komisji do pkt 85 i 86.

Komisja odsyta do swoich odpowiedzi do pkt X1 i 59.

Zalecenie 7 — Przeglad struktury wsparcia unijnego na rzecz badan i rozwoju w zakresie
zarzadzania ruchem lotniczym w Swietle jego celow

Komisja przyjmuje to zalecenie.

Komisja zgadza sig, ze konieczne jest utworzenie stabilnych struktur w celu zapewnienia ciggtosci
w ramach innowacyjnego cyklu SESAR oraz wyposazenie ich w odpowiednie instrumenty prawne
i finansowe wspierajace réwniez wspOlprace z partnerstwem handlowym. Najwiekszg wartosciag
projektu SESAR jest fakt, ze zgodnie z jego przeznaczeniem zainteresowane strony angazowane sg
we wszystkie procesy zwigzane z tym projektem. W tym sensie SESAR jest pionierska inicjatywa
Unii, ktora cieszy si¢ coraz wigkszym poparciem ze strony zainteresowanych stron,
W szczegblnosci poprzez Wspolne Przedsiewzigcie SESAR i ramy wdrazania systemu SESAR.

Komisja uwaza jednak, ze rezultaty fazy opracowywania, dojrzatos$¢ tego partnerstwa i wigksza
swiadomos$¢ przysztych wyzwan zwigzanych z transportem lotniczym umozliwity uruchomienie
innowacyjnego cyklu zarzadzania ruchem lotniczym lgczacego wszystkie trzy etapy projektu
SESAR oraz jego partnerdw oraz przyczyniajacego si¢ do osiggnigcia szerzej pojetych celow
skutecznosci dziatania w zakresie jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej. Jest to wynik prac
prowadzonych przede wszystkim wramach Wspolnego Przedsiewzigcia SESAR. Cykl
innowacyjny i jego podstawowe mechanizmy wdrazania oraz organy wykonawcze pozwalajg dzi$
na bardziej priorytetowe traktowanie rozwigzan promujacych skuteczne dziatania w zakresie



zarzagdzania ruchem lotniczym wzmocnione defragmentacja oraz konkurencja przemystu
europejskiego.

Celem Komisji jest usprawnienie ram, ktére zapewnia wsparcie 1 pomoga partnerstwom 0siagnaé
cele polityki unijnej. Komisja ocenia potencjalne mozliwosci w kontekscie kolejnych wieloletnich
ram finansowych dotyczace sposobu skuteczniejszego potaczenia catego innowacyjnego cyklu
SESAR w ramach mechanizmoéw jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej oraz zintegrowania
podejscia uwzgledniajacego cykl zycia w ramach swojej polityki transportu lotniczego.

Zalecenie 8 — Zwigkszenie rozliczalnosci Wspoélnego Przedsiewziecia SESAR
Komisja przyjmuje to zalecenie.

Komisja bedzie w dalszym ciaggu angazowala sie¢ we Wspdlne Przedsigwzigcie SESAR, aby
zwigkszy¢ jego rozliczalno$¢, ktéra w duzej mierze zalezy od zaangazowania jego cztonkow we
wspolnie uzgodniong wizj¢ oraz od skutecznych ram dotyczacych jej osiggniecia.

W s$wietle wynikow fazy opracowywania irozmieszczenia SESAR wizja dotyczaca SESAR
(SESAR 2020) okreslona w ostatniej edycji centralnego planu zarzadzania ruchem lotniczym jest
teraz stabilniejsza, dzigki czemu mozliwe jest dostosowanie priorytetow, inwestycji oraz
ukierunkowanie finansowania UE. Wszyscy cztonkowie Wspolnego Przedsigwzigcia SESAR
opowiedzieli si¢ za ta wizjg. Zasadnicze znaczenie ma przelozenie wizji na wigzace roczne
i wieloletnie programy prac, w ramach ktorych zostang okreslone cele i wazne etapy dotyczace prac
zwigzanych ze Wspolnym Przedsiewzieciem SESAR.

Zalecenie 9 — Nadanie priorytetu wsparciu unijnemu na rzecz rozwigzan badawczo-
rozwojowych, ktore wspieraja defragmentacje¢ i Srodowisko konkurencyjne

Komisja przyjmuje to zalecenie.

Komisja popiera konieczno$¢ zwiekszenia wysitkow w celu priorytetowego potraktowania
rozwigzan dotyczacych badan i rozwoju w dziedzinie zarzadzania ruchem lotniczym promujacych
defragmentacje, interoperacyjnos¢, dzielenie si¢ infrastrukturg sieciowa oraz sprzyjajacych
stworzeniu srodowiska konkurencyjnego. Obecny proces przyznawania finansowania UE obejmuje
juz ocene adekwatnosci projektow w kontekscie cyklu innowacyjnego SESAR oraz oceng wplywu
finansowania UE na kryteria przyznania finansowania. Komisja zapewnia, aby kryteria te byly
poddawane doktadnej ocenie w zaproszeniach do sktadania wnioskow.

Podejscie  skoncentrowane na sieci jest juz wpisane w Cykl innowacyjnego SESAR.
W szczegodlnosei zasadnicze funkcje zarzadzania ruchem lotniczym okreslone w centralnym planie
zarzadzania ruchem lotniczym, ktore $wiadcza o wkladzie w skuteczno$¢ dziatania sieci oraz
wymagaja zsynchronizowanego wdrazania, sg ukierunkowane na ramy wdrazania za
posrednictwem wspolnych projektow (rozporzadzenie (UE) 409/2013) oraz wdrazane w ramach
koordynacji zarzadcy wdrazania SESAR. Finansowanie UE na rzecz wdrazania SESAR jest
ukierunkowane na wspoélne projekty, ktore okreslono jako priorytet w wieloletnim programie
dotyczacym instrumentu ,,t.aczac Europe” i powigzanych zaproszeniach do sktadania wnioskéw.

Jak wskazano w odpowiedzi do zalecenia 7, Komisja bedzie dazy¢ do stworzenia silniejszych
powigzan zinnymi mechanizmami jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej oraz do
ustanowienia stabilnych struktur wramach cyklu innowacyjnego SESAR, zapewniajac im
odpowiednie instrumenty prawne i finansowe koncentrujgce si¢ na wartosci dodanej w odniesieniu
do skuteczno$ci dziatania sieci.
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W ramach niniejszej kontroli Trybunat zbadat wybrane
gtéwne komponenty inicjatywy dotyczacej jednolitej
europejskiej przestrzeni powietrznej, ktorej celem jest
poprawa ogolnego funkcjonowania zarzadzania ruchem
lotniczym.

Trybunat doszedt do wniosku, ze inicjatywa ta stanowita
odpowiedz na wyrazna potrzebe i zaowocowata wiekszym
nastawieniem na efektywnos¢ w zarzadzaniu ruchem
lotniczym. Zarzadzanie europejska przestrzenia
powietrzng nadal jest jednak rozdrobnione, a jednolita
europejska przestrzen powietrzna jako koncepcja nie
zostata jak dotad zrealizowana. Optat za korzystanie ze
stuzb zeglugi powietrznej nie obnizono w spos6b wyrazny,
a opdznienia zwigzane z zarzadzaniem ruchem lotniczym
zndéw zaczety rosnac. W ramach projektu SESAR, ktory
stanowi filar technologiczny inicjatywy dotyczacej
europejskiej przestrzeni powietrznej, promowano
koordynacje i stopniowo realizowano usprawnienia
technologiczne, nie ukonczono go jednak w pierwotnie
zaktadanym czasie, a jego koszty okazaty sie znacznie
wyzsze, niz przewidywano. W istocie interwencja unijna w
SESAR, stanowigca pierwotnie dziatanie z wyraznie
okreslonym terminem koncowym, przeksztatcita sie w
zobowigzanie o bardziej otwartym charakterze.

Aby zwiekszy¢ skutecznosc inicjatywy dotyczacej
jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej, Trybunat
sformutowat szereg zalecen pod adresem Komisji
Europejskiej i panstw cztonkowskich.
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