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Tabela 1 — Unijne wsparcie finansowe na rzecz projektu SESAR
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ruchem lotniczym
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Tabela 2 — Wspolny projekt pilotazowy (2014 r.)
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srodkow UE nie byto konieczne
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Streszczenie

Aby zagwarantowac bezpieczny i wydajny przeptyw rekordowego ruchu lotniczego
w Europie, konieczny jest solidny system zarzgdzania tym ruchem. Tradycyjnie za
opracowywanie i prowadzenie zarzadzania ruchem lotniczym na szczeblu krajowym
odpowiadajg krajowe instytucje zapewniajgce stuzby zeglugi powietrznej. Zagrozenia
zwigzane ze wspotistnieniem wielu instytucji tego rodzaju oraz potrzeba
gwarantowania interoperacyjnosci miedzy tymi instytucjami i portami lotniczymi,
uzytkownikami przestrzeni powietrznej i menedzerem sieci (Eurocontrol) sktonity UE,
by w szerszej polityce jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej uwzglednié
projekt harmonizacji i modernizacji technologicznej — SESAR. Ogdtem UE przydzielita na
projekt SESAR srodki w wysokosci 3,8 mld euro na okres 2005—2020.

Unia juz wczesniej udzielita wsparcia na rzecz faz planowania i opracowywania
SESAR, a nastepnie w 2014 r. rozszerzyta zakres interwencji o faktyczne wdrozenie
nowych technologii zarzadzania ruchem lotniczym i procedur operacyjnych. Unijna
interwencja obejmuje zasadniczo rozporzadzenie, w ktérym naktada sie wymag, by
zainteresowane strony prowadzity okreslone skoordynowane inwestycje (zwane
wspolnymi projektami). Finansowanie z budzetu UE przeznaczone na wsparcie tych
inwestycji wyniosto w latach 2014-2017 ok. 1,6 mld euro.

Europejski Trybunat Obrachunkowy opublikowat sprawozdanie specjalne
nr 18/2017 w sprawie jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej, w ktérym
podsumowano fazy planowania i opracowywania SESAR. W toku niniejszej kontroli
przeanalizowano trzecig faze SESAR — realizacje projektéw majacych na celu
unowoczesnienie zarzadzania ruchem lotniczym. Trybunat ocenit, czy interwencje UE
pomyslano w odpowiedni sposdb, tak aby zaspokoi¢ potrzeby i uwzglednia¢ projekty
najbardziej potrzebujace wsparcia, a takze czy dziatania te zostaty odpowiednio
wdrozone i wniosty wartos¢ dodang do zarzgdzania ruchem lotniczym w UE.

Trybunat przeprowadzit wizyty kontrolne w podmiotach zaangazowanych
w zarzadzanie SESAR: Komisji Europejskiej, Wspdlnym Przedsiewzieciu SESAR, Sojuszu
na rzecz Procesu Rozmieszczania SESAR petnigcym funkcje kierownika procesu
realizacji, Agencji Wykonawczej ds. Innowacyjnosci i Sieci oraz Europejskiej Agencji
Obrony. Przebadano takze prébe 17 projektow wspoétfinansowanych przez UE
wdrazanych przez porty lotnicze, instytucje zapewniajgce stuzby zeglugi powietrznej,
uzytkownikow przestrzeni powietrznej i Eurocontrol.



Trybunat ustalit, ze koncepcja wspdlnych projektéw zapewnia wsparcie na rzecz
skoordynowanych inwestycji. Niemniej pierwsze zastosowanie tej koncepcji — wspdlny
projekt pilotazowy — niestusznie obejmowato pewne funkcje, ktére nie byty
wystarczajgco zaawansowane lub w przypadku ktérych zsynchronizowana realizacja
z udziatem wielu zainteresowanych stron nie jest konieczna, aby osiggng¢ zamierzone
korzysci. Ponadto brak kar w przypadku niezgodnosci z wymogami czesciowo podwaza
skutecznos¢ koncepciji.

Trybunat dokonat przeglagdu oceny kosztéw i korzysci przedstawionej na potrzeby
wspoblnego projektu pilotazowego i stwierdzit, ze zawierata ona btedy, gdyz nie
uwzgledniata optat pobieranych przez instytucje zapewniajgce stuzby zeglugi
powietrznej, ktére to optaty rdwnowazg koszty inwestycji. W konsekwencji srodki
finansowe UE mogty zosta¢ zainwestowane w projekty, ktore zostatyby sfinansowane
nawet bez wsparcia ze strony UE.

Uchybienia we wdrazaniu systemu finansowania dodatkowo ograniczaty jego
skutecznosc.

a) Znaczng kwote Srodkéw finansowych przydzielono, nie okreslajgc odpowiednio
priorytetdw poszczegdlnych dziatan.

b) Projekty finansowane przez UE pogrupowano wedtug kryteriow
administracyjnych, co miato na celu utatwienie zarzgdzania dotacjami, a nie na
podstawie przestanek technicznych.

c) Obowigzujacy mechanizm finansowania naktada na niektérych beneficjentow
wymaog angazowania sie w badanie wtasnych wnioskdw oraz pozwala im wptywac
na finansowanie kwalifikowalnych projektow. Potencjalnemu konfliktowi
interesdw nie zaradzono w wystarczajgcym stopniu.

Wprawdzie przewidziany prawem termin rozmieszczenia wspdlnego projektu
pilotazowego przypada miedzy 2018 r. a 2026 r., a realizacja wiekszosci projektow
wciaz trwa, opdznienia we wdrazaniu niektérych z nich stwarzajg jednak ryzyko, ze
wymogi okreslone w przepisach nie zostang spetnione. Ponadto wcigz nie wykazano
faktycznej poprawy skutecznosci, jesli chodzi o zarzadzanie ruchem lotniczym
w Srodowisku operacyjnym.



1)
2)

3)

4)

5)

Trybunat zaleca, by Komisja:
lepiej ukierunkowywata wspdlne projekty;
zwiekszyta skutecznosé wspalnych projektow;

dokonata przegladu wsparcia finansowego ze srodkéw UE na rzecz
unowoczesnienia zarzgdzania ruchem lotniczym;

przeanalizowata proces opracowywania i sktadania wnioskéw o dofinansowanie
oraz okreslita formalne ramy tego procesu;

zapewnita odpowiednie monitorowanie poprawy skutecznosci osiggnietej dzieki
unowoczesnianiu zarzgdzania ruchem lotniczym.



Wstep

Ruch lotniczy ma duze znaczenie dla konkurencyjnosci europejskiego przemystu
i ustug oraz stanowi kluczowy element rynku wewnetrznego UE. Transport lotniczy
umozliwia przemieszczanie oséb i towarow w obrebie UE i poza jej granicami,
a jednoczesnie napedza wzrost gospodarczy, wspiera zatrudnienie i wymiane
handlowg. W 2017 r. z portow lotniczych UE odleciato lub przyleciato do nich ok. 1 mid
pasazeréw i 16 min ton tadunkéw?®. W 2018 r. ruch lotniczy w Europie osiggnat
nieodnotowany nigdy wczesniej rekordowy wolumen 11 min lotéw, tj. Srednio okoto
30 000 lotéw dziennie. W dniach najwiekszego natezenia ruchu europejskie niebo
przecinato nawet 37 000 lotow?.

Aby zagwarantowac bezpieczny i wydajny przeptyw rekordowego ruchu
lotniczego w Europie, konieczny jest solidny system zarzgdzania tym ruchem.
W zarzadzaniu ruchem lotniczym udziat biorg zaréwno zainteresowane strony
prowadzace dziatalnos$¢ naziemng (instytucje zapewniajgce stuzby zeglugi powietrznej,
stuzby meteorologiczne, porty lotnicze i menedzer sieci), jak i zainteresowane strony
prowadzgce dziatalnos¢ w powietrzu (gtéwnie komercyjne linie lotnicze, ale takze
lotnictwo korporacyjne, ogdlne i wojskowe). Zarzgdzanie ruchem lotniczym ma
zapewni¢ odpowiednig separacje miedzy statkami powietrznymi w celu
zagwarantowania bezpiecznego, wydajnego i sprawnego przeptywu ruchu lotniczego.
Jednoczesnie dzieki temu zarzgdzaniu uzytkownicy przestrzeni powietrznej powinni
otrzymac odpowiednie informacje lotnicze (np. pomoce nawigacyjne czy informacje
pogodowe).

1 Zrédto: Eurostat, transport lotniczy pasazeréw, towardw i poczty w podziale na paristwa

przekazujgce informacje.

Zrédto: dokument Eurocontrol pt. ,2018’s air traffic in a nutshell” [Ruch lotniczy w 2018 r.
w pigutce]. Dane statystyczne obejmujg loty prowadzone zgodnie z przepisami
wykonywania lotow wedtug wskazan przyrzagdéw (IFR) na obszarze odpowiedzialnosci
menedzera sieci.



Rys. 1 — Zapewnienie odpowiedniej separacji miedzy statkami
powietrznymi

© Za zgodg Eurocontrol.

W Europie tradycyjnie za opracowywanie i prowadzenie zarzgdzania ruchem
lotniczym na szczeblu krajowym odpowiadajg krajowe instytucje zapewniajgce stuzby
zeglugi powietrznej. W konsekwencji w miare jak statek powietrzny przemieszcza sie
z przestrzeni powietrznej jednego kraju do drugiego, odpowiedzialnos$¢ za lot
miedzynarodowy przejmujg kolejno rdzne instytucje zapewniajgce stuzby zeglugi
powietrznej. Te fragmentacje zarzadzania przestrzenig powietrzng wskazano jako
kluczowy czynnik wptywajgcy niekorzystnie na funkcjonowanie europejskiego systemu
zarzadzania ruchem lotniczym, w szczegdlnosci jesli chodzi o przepustowos¢
i efektywnos¢ kosztowa?®.

Chociaz system zarzgdzania ruchem lotniczym zapewnia bezpieczng obstuge
rekordowej liczby lotéw, nie zawsze moze on zaspokoic catos$¢ zapotrzebowania
zgtaszanego przez uzytkownikéw przestrzeni powietrznej. W miare wzrostu ruchu
lotniczego rosng réwniez opdznienia, w szczegdlnosci od 2013 r.* W 2018 r. w kazdym

Szczegdtowaq analize mozna znalezé w sprawozdaniu specjalnym Trybunatu nr 18/2017
w sprawie jednolitej europejskiej przestrzeni powietrzne;j.

Przed 2013 r. najwieksze opdznienia odnotowano w 2010 r., gtéwnie ze wzgledu na
utrudnienia spowodowane wybuchem wulkanu na Islandii.



z 11 min lotéw odnotowano srednio 1,73 minut opdznienia na trasie®, za ktore
odpowiedzialno$¢ mozna przypisa¢ systemowi zarzgdzania ruchem lotniczym i ktore
byto spowodowane ograniczeniami przepustowosci o réznym charakterze (zob. rys. 1).
Fakt, ze zgtasza sie informacje na temat Sredniego opdznienia, nie pozwala dostrzec
okresdw znacznych zaktécen, w szczegdlnosci w dni najwiekszego natezenia ruchu

w lecie.

Rys. 1 — Ruch i opdznienia na trasie w latach 2008-2018
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Zrédto:  Eurocontrol.

Zarzadzanie ruchem lotniczym w Europie jest finansowane przez operatoréw
statkdw powietrznych, zwanych uzytkownikami przestrzeni powietrznej. Od
operatoréw tych pobiera sie optaty za Swiadczone ustugi w zaleznosci od typu statku
powietrznego oraz odlegtosci pokonanej na obszarze odpowiedzialnosci kazde;j
instytucji zapewniajgcej stuzby zeglugi powietrznej, zgodnie z zaplanowanym torem
lotu. W 2016 r. uiscili oni okoto 9 mld euro za te ustugi®, czyli $rednio nieco ponad
900 euro za lot.

5 Zrédto: menedzer sieci, dokument pt. ,2018’s air traffic in a nutshell”,

https://www.eurocontrol.int/news/2018-air-traffic.

Zrédto: dokument Eurocontrol pt. ,,ATM Cost-Effectiveness 2016 Benchmarking Report”
[Sprawozdanie poréwnawcze z 2016 r. na temat efektywnosci kosztowe] zarzadzania
ruchem lotniczym]. Kwota ta obejmuje przychody stuzb zeglugi powietrznej ,,od wyjscia do
wejscia”, zaréwno ustugi trasowe, jak i terminalowe.
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Polityka jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej (SES) ma poprawic ogdlne
funkcjonowanie zarzadzania ruchem lotniczym, a jednoczesnie spetni¢ wymagania
wszystkich uzytkownikow przestrzeni powietrzne;j. Polityke uruchomiono w 2004 r.

W celu jej wdrozenia ustanowiono ramy regulacyjne obejmujgce zestaw wspolnych
przepisdw dotyczacych bezpieczenstwa zarzgdzania ruchem lotniczym, stuzb
zarzadzania ruchem lotniczym, zarzadzania przestrzenia powietrzng oraz
interoperacyjnosci w obrebie sieci.

Wspomniane ramy regulacyjne uzupetnia program modernizacji technologicznej
znany jako ,,projekt SESAR” (projekt badawczy z zakresu zarzadzania ruchem lotniczym
w jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej). Celem SESAR jest harmonizacja
i modernizacja systemow i procedur zarzagdzania ruchem lotniczym w catej Europie
przez promowanie skoordynowanego definiowania, opracowywania i wdrazania
szeregu technologii i koncepcji operacyjnych. Projekt SESAR podzielono na faze
planowania (sporzadzenie centralnego planu zarzadzania ruchem lotniczym w Europie
na potrzeby unowoczesnienia), faze opracowywania (stworzenie niezbednej bazy
technologicznej) i faze rozmieszczania (instalacja nowych systemow i wdrozenie
procedur w srodowisku operacyjnym). UE wspiera SESAR finansowo od czasu
rozpoczecia projektu, zgodnie z informacjami przedstawionymi w tabeli 1 ponize;j.

Planowanie 2005-2007 30 TEN-T
2007-2013 700 TEN-T i 7. program ramowy
Opracowywanie
2014-2020 585 »,Horyzont 2020”
. . Instrument ,,t3czac
Rozmieszczanie 2014-2020 2 500

Europe”

Razem 3815

Zrédto:  Europejski Trybunat Obrachunkowy. Wskazane kwoty dotyczace okresu 2014-2020 majg
charakter orientacyjny.
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W sprawozdaniu specjalnym Trybunatu nr 18/2017 pt. ,Jednolita europejska
przestrzen powietrzna — mimo zmiany nastawienia przestrzen powietrzna wciaz nie
jest jednolita” przeanalizowano gtdwne komponenty regulacyjne w ramach polityki
jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej, a takze fazy planowania
i opracowywania projektu SESAR (2005-2013). Trybunat stwierdzit we wnioskach, ze
projekt stanowit odpowiedz na wyrazne zapotrzebowanie i sprawit, ze zwrécono
wiekszg uwage na wydajnos¢ w zarzgdzaniu ruchem lotniczym, ale zarzadzanie
europejska przestrzeniag powietrzng pozostaje wcigz rozdrobnione, a jednolita
europejska przestrzen powietrzna jako koncepcja nie zostata jeszcze zrealizowana.
Faza rozmieszczania nie zostata objeta zakresem tamtej kontroli, gdyz faza ta ledwie
zdazyta sie wowczas rozpoczac.

Gdy w 2005 r. uruchomiono projekt SESAR, uczestnictwo UE ograniczato sie do
planowania i opracowywania, natomiast odpowiedzialnos¢ za zarzgdzanie
i finansowanie w fazie rozmieszczania miaty przejaé podmioty z branzy’.

Podejscie to zmienito sie jednak wraz z uptywem czasu. W 2011 r. Komisja
ocenita, ze ,,do osiggniecia celéw SES w zakresie skutecznosci dziatania skutecznie
moze przyczynic sie jedynie terminowe, zsynchronizowane i skoordynowane
wdrozenie, ktére bedzie w petni miesci¢ sie w ramach SES”%, i zdecydowata wspdlnie
z panstwami cztonkowskimi, ze konieczna bedzie interwencja UE, aby wesprzeé
wdrozenie nowych technologii opracowanych w ramach dwdéch pierwszych faz SESAR.
Pozwolitoby to unikng¢ w szczegdlnosci zjawiska ,przewagi ostatniego gracza”, gdy
zainteresowane strony opdzniatyby podjecie inwestycji, wiedzac, iz korzysci stang sie
odczuwalne dopiero po wyposazeniu wszystkich podmiotow. Ponadto Komisja podjeta
decyzje o udostepnieniu Srodkéw publicznych w celu zrekompensowania strat
finansowych poniesionych przez zainteresowane strony w toku wdrazania. Strat takich

7 Komunikat Komisji do Rady dotyczgcy projektu realizacji europejskiego systemu zarzadzania

ruchem lotniczym nowej generacji (SESAR) oraz utworzenia wspdlnego przedsiebiorstwa
SESAR (COM(2005) 602 final).

Komunikat Komisji do Rady w sprawie zarzgdzania i mechanizmdéw zachet w procesie
wdrazania systemu SESAR — technologicznego filara jednolitej europejskiej przestrzeni
powietrznej (COM(2011) 923 final).
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mozna byto sie spodziewaé w przypadku wojskowych i paristwowych statkow
powietrznych, a takze lotnictwa ogdlnego i korporacyjnego.

Aby zados¢uczyni¢ wspomnianym wyzej potrzebom, Komisja — po konsultacjach
z wszystkimi zainteresowanymi stronami, w tym panstwami cztonkowskimi i innymi
podmiotami zaangazowanymi w SES — przygotowata faze rozmieszczania SESAR
w oparciu o koncepcje wspdlnych projektow?®, ktéra wprowadza wymog
skoordynowanego rozmieszczenia okreslonego zestawu funkcji ATM (zob. ramka 1)
przez szereg zainteresowanych stron w okreslonych ramach czasowych. Kolejnos¢
konkretnych dziatan niezbednych do dokonania rozmieszczenia ma zostac okreslona

w programie realizacji'°.

Funkcja ATM odnosi sie do zestawu technologii lub procedur majgcych na celu
usprawnienie zarzgdzania ruchem lotniczym. W prawodawstwie UE funkcje ATM
zdefiniowano jako ,zestaw funkcji operacyjnych lub ustug w zakresie zarzgdzania
ruchem lotniczym (ATM) odnoszacych sie do zarzadzania trajektorig, przestrzenia
powietrzng i lotniskiem lub do wymiany informacji w srodowiskach roboczych na
trasie, w terminalu, na lotnisku lub w sieci”.

Aby okreslong funkcje wiaczono do wspdlnego projektu, musi ona zapewniaé
znaczacy poprawe skutecznosci dziatania sieci, by¢ gotowa do wdrozenia i wymagaé
zsynchronizowanego rozmieszczania.

Zarzgdzanie rozmieszczaniem odbywa sie na trzech szczeblach:

a) szczebel polityczny — Komisja Europejska, odpowiedzialna przede wszystkim za
przyjmowanie wspalnych projektow, wybor kierownika procesu realizacji,
zatwierdzanie programu realizacji oraz zarzadzanie srodkami UE na rzecz
rozmieszczenia (ze wsparciem ze strony Agencji Wykonawczej ds. Innowacyjnosci

° W rozporzadzeniu wykonawczym Komisji (UE) nr 409/2013 zawarto petne i szczegdtowe
informacje na temat planowania wspdlnych projektéw, ustanowienia systemu zarzadzania
i okreslenia zachet wspierajgcych wdrozenie centralnego planu zarzadzania ruchem
lotniczym w Europie.

10" Dalsze szczegdtowe informacje na temat programu realizacji zostaty zaprezentowane
w zatgczniku 1.
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i Sieci). Wspdlny projekt pilotazowy'! jest pierwszym i jak do tej pory jedynym
wspolnym projektem przyjetym przez Komisje;

b) szczebel zarzadczy — kierownik procesu realizacji, ktdrego funkcja nie jest
przypisywana osobie fizycznej, ale konsorcjum zainteresowanych stron (zob.
ramka 2). Kierownik procesu realizacji jest odpowiedzialny przede wszystkim za
opracowywanie, wdrazanie i monitorowanie programu realizacji, a takze
utatwianie kontaktéw miedzy zainteresowanymi stronami zaangazowanymi
w dziatalnos¢ operacyjng, od ktérych wymaga sie wdrazania wspdlnych
projektow;

c) szczebel wdrazania — zainteresowane strony zaangazowane w dziatalnos¢
operacyjng, ktore sg odpowiedzialne za wdrazanie projektéw zgodnie
z programem realizacji.

1" Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 716/2014 w sprawie ustanowienia wspdlnego
projektu pilotazowego wspierajgcego realizacje centralnego planu zarzadzania ruchem
lotniczym w Europie.



14

Na mocy ramowej umowy o partnerstwie podpisanej w grudniu 2014 r.

i obowigzujacej do kornca 2020 r. funkcje kierownika procesu realizacji SESAR
formalnie powierzono grupie zainteresowanych stron zaangazowanych w dziatalnos¢
operacyjng, zwanej Sojuszem na rzecz Procesu Rozmieszczania.

Sojusz skfadat sie poczatkowo z 11 instytucji zapewniajgcych stuzby zeglugi
powietrznej, czterech grup linii lotniczych i europejskiego ugrupowania intereséw
gospodarczych reprezentujgcego 25 europejskich portow lotniczych. W 2018 r. do
Sojuszu przystgpity dwie kolejne instytucje zeglugi powietrznej oraz jedna linia
lotnicza. Cztonkowie Sojuszu oddelegowujg wtasnych pracownikéw do wykonywania
zadan na rzecz kierownika procesu realizacji.

Pierwotnie Sojusz utworzono jako konsorcjum zainteresowanych stron nieposiadajgce
statusu prawnego, ale w styczniu 2018 r. sytuacja prawna sie zmienita i Sojusz stat sie
niedochodowym stowarzyszeniem miedzynarodowym.

Dziatania kierownika procesu realizacji SESAR sg w petni finansowane ze sSrodkow UE.
W latach 2014-2017 przeznaczono na ten cel fgcznie 14,5 min euro.

Finansowanie fazy rozmieszczania SESAR ze srodkow UE

W 2013 r. w wytycznych dotyczgcych transeuropejskiej sieci transportowej*?
uznano SESAR za priorytetowy projekt bedacy przedmiotem wspdlnego
zainteresowania. Z instrumentu ,,tgczac Europe”*® przeznaczono faczng pule 3 mid
euro na wsparcie projektu w latach 2014-2020. Pula ta zostata pdzniej zmniejszona do
2,5 mld euro w nastepstwie utworzenia Europejskiego Funduszu na rzecz Inwestycji
Strategicznych i w zwigzku z potrzebg ponownego przydzielenia sSrodkéw w obrebie
budzetu UE. Przydzielonymi sSrodkami zarzgdzajg bezposrednio Komisja oraz jej
Agencja Wykonawecza ds. Innowacyjnosci i Sieci, przy czym $rodki te pokrywaja od 20%
kosztéw kwalifikowalnych w ramach inwestycji poktadowych do 50% w ramach
odpowiednio inwestycji naziemnych. W panstwach cztonkowskich objetych polityka
spojnosci stopa finansowania wynosi do 85% catosci kosztdw kwalifikowalnych.

12

Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1315/2013 w sprawie unijnych
wytycznych dotyczacych rozwoju transeuropejskiej sieci transportowej.

13 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1316/2013 ustanawiajace

instrument ,,taczac Europe”.
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Srodki sa przede wszystkim kierowane do projektéw wdrozeniowych zwigzanych
ze wspolnym projektem pilotazowym, cho¢ za kwalifikowalne uznaje sie takze inne
projekty w obszarze zarzgdzania ruchem lotniczym. W latach 2014-2017 Agencja
Wykonawcza ds. Innowacyjnosci i Sieci'® ogtosita siedem zaproszen do sktadania
whnioskéw, w wyniku ktdrych przyznano ok. 1,6 mld euro na wsparcie 414 projektow
i dziatan koordynacyjnych.

14 Zazwyczaj zaproszenia do sktadania wnioskéw sg ogtaszane co roku. W niektérych latach
publikowano specjalne zaproszenia zwigzane z przydziatem srodkdw z obszaru polityki
spojnosci oraz tgczeniem srodkdw instrumentu ,,t3czac Europe” z innymi mechanizmami
finansowymi.
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Zakres kontroli i podejscie kontrolne

W ramach niniejszej kontroli Trybunat ocenit, na ile skutecznie Komisja zarzgdzata
fazg rozmieszczania projektu SESAR od 2011 r. oraz jak faza ta przyczynita sie do
osiggniecia celéw polityki jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej. Trybunat
zbadat, czy udziat UE w fazie rozmieszczania projektu SESAR polegajacy na zapewnianiu
ram regulacyjnych i wsparcia finansowego:

a) byt uzasadniony, jesli chodzi o wniesienie unijnej wartosci dodanej, oraz zostat
wiasciwe pomyslany;

b) zostat wdrozony w sposéb, ktéry gwarantuje optymalne wykorzystanie zasobdéw
UE;

c) przyczynit sie do poprawy skutecznosci zarzadzania ruchem lotniczym w Europie.

Trybunat przeprowadzit wizyty w podmiotach zaangazowanych w zarzadzanie
SESAR: Komisji Europejskiej, Wspdlnym Przedsiewzieciu SESAR, Sojuszu na rzecz
Procesu Rozmieszczania SESAR petnigcym funkcje kierownika procesu realizacji,
Agencji Wykonawczej ds. Innowacyjnosci i Sieci, Europejskiej Agencji Obrony oraz
u wielu zainteresowanych stron, w tym w portach lotniczych, instytucjach
zapewniajgcych stuzby zeglugi powietrznej, u uzytkownikdéw przestrzeni powietrznej
i w Eurocontrol. Zorganizowat takze wizyty w Organizacji Miedzynarodowego
Lotnictwa Cywilnego (ICAQ), gdzie przeanalizowat role odgrywang przez UE i projekt
SESAR w opracowywaniu miedzynarodowych norm zarzadzania ruchem lotniczym,
oraz w kanadyjskiej instytucji zapewniajgcej stuzby zeglugi powietrznej (,,Nav Canada”),
aby zyskaé wiedze o sposobach zarzadzania ruchem lotniczym w innym otoczeniu
regionalnym.

Trybunat dokonat przeglagdu procesu sktadania i wyboru wnioskéw, w wyniku
ktdrego przyznano ok. 1,3 mld euro w ramach zaproszen do sktadania wnioskdéw
instrumentu ,,t3czac Europe” z lat 2014—-2016. Kontrolerzy Trybunatu przeanalizowali
ponadto prébe 17 projektdw wspoétfinansowanych ze srodkéw UE*®, zadbawszy
wczesniej o to, by w probie znalazty sie projekty wdrazajgce wspolny projekt
pilotazowy i inne projekty przyczyniajgce sie do wdrozenia SES. Ocenili
zapotrzebowanie na te projekty oraz koniecznos¢ finansowania tych projektow ze
srodkow UE, powigzania z centralnym planem zarzgdzania ruchem lotniczym w Europie

15 tgcznie na 17 wybranych projektéw przekazano okoto 229 min euro ze $rodkéw
finansowych instrumentu ,t3czac Europe”.
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i wspolnym projektem pilotazowym, a takze produkty dotychczas uzyskane w ramach
kazdego projektu wraz z oddziatywaniem na skutecznos¢ zarzadzania ruchem
lotniczym w Europie.
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Uwagi

Trybunat ocenit, czy unijne przepisy w sprawie unowoczesnienia zarzadzania
ruchem lotniczym wnoszg wartos¢ dodang. W szczegdlnosci przeanalizowat potrzebe
koordynacji na szczeblu UE i dostepno$é skutecznych narzedzi egzekwowania
przepisOw oraz ocenit, czy we wspolnym projekcie pilotazowym uwzgledniono
zasadnicze zmiany operacyjne, ktére sg gotowe do wdrozenia i wymagaja
zsynchronizowanego rozmieszczania.

Koordynacja dziatan na szczeblu UE utatwia unowoczes$nianie
zarzadzania ruchem lotniczym

Trybunat ocenit, czy podejmowanie dziatan na szczeblu UE w zakresie koordynacji
wdrazania nowych technologii ATM lub procedur operacyjnych:

(i) tagodzi skutki fragmentacji stuzb zeglugi powietrznej;

(ii) zapewnia interoperacyjno$¢ miedzy portami lotniczymi, instytucjami
zapewniajgcymi stuzby zeglugi powietrznej, uzytkownikami przestrzeni
powietrznej i menedzerem sieci.

W 2013 r. Komisja przyjeta rozporzadzenie, w ktérym zdefiniowano koncepcje
wspdlnych projektéw*®. Dzieki jednoczesnemu wdrozeniu funkcji przez okreslona
liczbe zainteresowanych stron i w ustalonym terminie wspdlne projekty pozwalajg
promowac skoordynowane dziatania i ograniczajg ,przewage ostatniego gracza”, ktéra
hamowata technologiczng modernizacje zarzadzania ruchem lotniczym w przesztosci.
Koordynacja dziatan sprzyja ponadto sieciowemu podejsciu do zarzgdzania ruchem
lotniczym, co moze ztagodzi¢ skutki fragmentaciji.

6 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 409/2013.
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Brak sankcji za niezgodnosc¢ z przepisami ostabia potencjalng skutecznosé
rozporzadzenia

Nie uda sie wyeliminowac ,przewagi ostatniego gracza” ani wdrozy¢ wspdlnych
projektéw w terminie, jesli przepisy rozporzgdzenia nie bedg respektowane.
Rozporzadzenie powinno przewidywa¢ mechanizmy zapewniania zgodnosci, ktére sg
skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace.

W rozporzadzeniu wykonawczym Komisji (UE) nr 409/2013 zdefiniowano cel
i tres¢ wspdlnych projektow, a takze zasady ich ustanawiania, przyjmowania,
wdrazania i monitorowania, nie ustanowiono jednak specjalnych mechanizmoéw
egzekwowania przepiséw. Z wyjatkiem postepowania w sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego przewidzianego w Traktatach UE, ktérego
strong sg panstwa cztonkowskie i ktére wszczyna sie dopiero po wykryciu
niezgodnosci, Komisja nie ma zadnych uprawnien do karania za niezgodnos¢, np.
w celu dopilnowania, by zainteresowane strony wdrozyty wymagane funkcje
w wyznaczonym terminie. Brak odpowiednich mechanizmoéw egzekwowania przepisow
ogranicza skutecznosc rozporzadzenia UE.

Brak w petni niezaleznych i wyposazonych w odpowiednie zasoby krajowych
organow nadzoru odpowiedzialnych za nadzér nad instytucjami zapewniajgcymi stuzby
zeglugi powietrznej dodatkowo pogtebia powyzszy problem. Zgodnie z ramami
jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej krajowe organy nadzoru odpowiadajg
za certyfikowanie krajowych instytucji zapewniajgcych stuzby zeglugi powietrznej
i nadzor nad nimi oraz za sporzgdzanie i monitorowanie plandw skutecznosci dziatania
i parametrow docelowych w tym zakresie. W sprawozdaniu specjalnym nr 18/2017
Trybunat odnotowat, ze niektére krajowe organy nadzoru nie posiadajg odpowiednich
zasobdw i nie sg w petni niezalezne od instytucji, nad ktérymi sprawujg nadzor. Ta
sytuacja dodatkowo pogtebia problem zwigzany z niewystarczajgcymi mechanizmami
egzekwowania.

System modulacji optat przewidziano juz w rozporzgdzeniu w sprawie systemu
optat, przy czym jasno okreslonym celem tego systemu byto przyspieszenie wdrazania
funkcji ATM w projekcie SESARY. Celem modulacji jest wptywanie na zainteresowane

17 Art. 16 rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 391/2013 ustanawiajgcego wspdlny
system optat. W rozporzadzeniu przewidziano zasady, zgodnie z ktérymi instytucje
zapewniajgce stuzby zeglugi powietrznej i inne zainteresowane strony prowadzace
dziatalnosé naziemng mogg pobierac od uzytkownikdw przestrzeni powietrznej optaty
pokrywajgce koszty zwigzane z zapewnianiem stuzb zeglugi powietrznej.
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strony zaangazowane w dziatalno$¢ operacyjng przez zwiekszanie lub obnizanie opfat
za korzystanie ze stuzb zeglugi powietrznej, na przyktad w zaleznosci od poziomu
zgodnosci ze wspolnymi projektami. Stosowanie takiego systemu zalezy jednak
obecnie od uznania panstw cztonkowskich. Nigdy nie zostat on wdrozony.

Niektore funkcje w ramach wspdlnego projektu pilotazowego nie
spetniaty kryteriow dla wspolnych projektow

Kazda funkcja ATM objeta wspdlnym projektem powinna spetniac trzy kluczowe
kryteria: powinna stanowi¢ ,,zasadniczg zmiane operacyjng”, zgodnie z definicjg
zawartg w centralnym planie zarzgdzania ruchem lotniczym w Europie’®, powinna by¢
gotowa do wdrozenia, a takze powinna wymagac zsynchronizowanego
rozmieszczania®®. Synchronizacja stanowi podstawowg zasade wspdlnych projektéw.
Ma ona zagwarantowa¢, ze inwestycje wymagajgce uczestnictwa wielu
zainteresowanych stron nie bedg hamowane opdznieniami u niektdrych z nich. Aby
zapewnic¢ unijng warto$¢ dodang, wspdlne projekty nie powinny obejmowac funkgji,
ktdre nie spetniajg kluczowych kryteridw.

Koncepcje wspolnego projektu po raz pierwszy wdrozono w praktyce w 2014 r.
w momencie przyjecia wspdlnego projektu pilotazowego na mocy rozporzadzenia
wykonawczego Komisji (UE) nr 716/2014. Wspdlny projekt pilotazowy obejmuje
tacznie szes¢ funkcji ATM, ktorych docelowe daty rozmieszczenia przypadajg miedzy
2018 r.a 2026 r. (zob. tabela 2).

18 Gtéwnym narzedziem na potrzeby okreélania priorytetéw dotyczacych modernizacji
zarzgdzania ruchem lotniczym w ramach jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej
(SES) jest centralny plan zarzadzania ruchem lotniczym w Europie. Ten plan dziatan jest
poddawany ciggtej aktualizacji. Okresla sie w nim ramy dla dziatan rozwojowych
prowadzonych przez Wspdlne Przedsiewziecie SESAR przy jednoczesnym uwzglednieniu
dziatan w zakresie rozmieszczania, ktdre majg by¢ realizowane przez wszystkie
zainteresowane strony zaangazowane w dziatalnos$¢ operacyjng. Zasadniczg zmiane
operacyjna definiuje sie w centralnym planie jako zmiane operacyjng w zakresie zarzadzania
ruchem lotniczym, ktéra przynosi zainteresowanym stronom zaangazowanym w dziatalnos¢
operacyjng znaczng poprawe skutecznosci dziatania sieci.

19 Art. 4 rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 409/2013.



Tabela 2 — Wspolny projekt pilotazowy (2014 r.)

Funkcja ATM

przylotami i nawigacji opartej na

Rozszerzony system zarzadzania

Istotne
zainteresowane
strony

Instytucje
zapewniajgce stuzby

Termin
rozmieszczenia

21

o trajektoriach (funkcja ATM 6)

menedzer sieci
i uzytkownicy
przestrzeni powietrznej

charakterystykach w polach . . . . 2024 r.
- . zeglugi powietrznej
manewrowych terminali o duzym i menedzer sieci
zageszczeniu ruchu (funkcja ATM 1)
Instytucje
Integraqa i przep.ustowosc portu ;apew.nlajac.e s’ruzb.y 5021-2024
lotniczego (funkcja ATM 2) zeglugi powietrznej
i porty lotnicze
Instytucje
Elastyczne zarzadzanie przestrzenia zzpﬁwrlﬂs\fiztfzur?sy
powietrzng i swoboda planowania BIUg! powletrzne), 2018-2022
. menedzer sieci
tras (funkcja ATM 3) . .
i uzytkownicy
przestrzeni powietrznej
Instytucje
zapewniajace stuzby
. L . zeglugi powietrznej,
Wspdlne zarzadzanie siecig (funkcja porty lotnicze, 2022 1.
ATM 4) . .
menedzer sieci
i uzytkownicy
przestrzeni powietrznej
Instytucje
Wstepna funkcja systemu zarzadzania ;apew.nlaja)c.e SfUZb.y
. o o zeglugi powietrznej,
informacjami obejmujgcego caty .
. . porty lotnicze, 2025r.
system transportu lotniczego (funkcja L
menedzer sieci
ATM 5) .. .
i uzytkownicy
przestrzeni powietrznej
Instytucje
zapewniajace stuzby
Wstepna funkcja wymiany informacji | zeglugi powietrznej, 5025-2026

Zrédto:

rozporzgdzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 716/2014.
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Trybunat odnotowat, ze funkcje objete wspdlnym projektem pilotazowym
stanowity zasadnicze zmiany operacyjne, zgodnie z wymogami koncepcji wspdinych
projektéw. Nie wszystkie byty jednak zaawansowane i gotowe do wdrozenia. Nie
w przypadku wszystkich tez konieczne byto zsynchronizowane rozmieszczanie, by
0siggngc oczekiwang poprawe skutecznosci.

Trybunat przeanalizowat wniosek dotyczgcy wspdlnego projektu przygotowany
przez Wspdlne Przedsiewziecie SESAR w 2013 r. i ustalit, ze we wniosku ujeto
technologie, ktore nie byty zaawansowane w momencie oceny oraz wymagatyby
dalszych prac badawczych i rozwojowych, by mozna je byto zastosowaé na poziomie
operacyjnym. We wniosku zatem uwzgledniono funkcje, w przypadku ktorych
podstawowe prace badawcze i rozwojowe byty wcigz niekompletne i ktére
w konsekwencji nie byty wystarczajgco zaawansowane, by mozna byto ujgc je
w projekcie. Wedtug analizy Trybunatu konieczne technologie uzyskiwaty wymagany
stopien zaawansowania, ktory umozliwitby ich wdrozenie, stopniowo i dopiero po
przyjeciu wspolnego projektu pilotazowego (21% w 2015 r., 81% w 2016 r.). Przyktad
takiego braku gotowosci omdéwiono w ramce 3.

Interoperacyjnos¢ modutu lotu stanowi podstawe europejskiej koncepcji zarzgdzania
ruchem lotniczym i jest podstawowym czynnikiem wspomagajgcym funkcje 5i 6
wspodlnego projektu pilotazowego. Umozliwia ona wielu zainteresowanym stronom

(a w szczegdlnosci réoznym instytucjom zapewniajgcym stuzby zeglugi powietrznej na torze
okreslonego lotu) uzyskanie wspdlnego i aktualizowanego w czasie rzeczywistym widoku
kazdego lotu, ktory jest lub bedzie istotny dla prowadzonych przez te podmioty operacji.
Dzieki temu rozwigzaniu mozna poprawic przewidywalnos¢, przepustowos¢ przestrzeni
powietrznej, wydajnosc i bezpieczenstwo lotu w porownaniu z obecng sytuacjg, w ktorej
kazdy osrodek kontroli widzi lot dopiero wowczas, gdy dany statek powietrzny znajdzie sie
W jego przestrzeni powietrznej. Konieczne prace badawcze i rozwojowe podejmowane
przez Wspadlne Przedsiewziecie SESAR majg jednak ztozony charakter i oczekuje sie, ze
bedg kontynuowane co najmniej do 2020 r.

20 Kategoria ta nie obejmuje wszystkich zainteresowanych stron, gdyz we wspdlnym projekcie
pilotazowym okreslono rowniez geograficzny zakres stosowania.

21 Kazda funkcja ATM moze sktadac sie z co najmniej dwdch funkcji czgstkowych. Docelowa
data rozmieszczenia moze by¢ rézna dla kazdej z nich.
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© Za zgodg Wspdlnego Przedsiewziecia SESAR.

W przypadku wiekszosci funkcji aby mozliwe byto rozmieszczenie, oprdcz prac
badawczych i rozwojowych konieczne sg takze specyfikacje i normy obowigzujace cata
branze. We wniosku Wspdlnego Przedsiewziecia SESAR zawarto tymczasem
ostrzezenie o braku takiej standaryzacji w przypadku funkcji ATM 1, 2,5 6.

W projekcie SESAR pojawia sie luka w tym obszarze, gdyz ani Wspodlne Przedsiewziecie
SESAR, ani kierownik procesu realizacji nie s3 majg uprawnien, by wprowadzic¢ takg
standaryzacje. W momencie gdy sporzagdzano niniejsze sprawozdanie, niedociggniecie
to stanowito nadal duze zagrozenie dla procesu rozmieszczania.

Kierownik procesu realizacji wielokrotnie wskazywat, ze niewystarczajgcy stopien
zaawansowania technologii®? stanowi zagrozenie dla realizacji, a w szczegdlnosci
potencjalng przyczyne opdznien i niezharmonizowanego rozmieszczania. Dotyczy to
zwtaszcza funkcji ATM 4, 5 i 6. Ponadto w zwigzku z powyzszym $rodki z UE kierowano
na wsparcie wdrazania niezaawansowanych technologii (zob. pkt 56).

Zgodnie z rozporzadzeniem potrzebe synchronizacji w procesie rozmieszczania
funkcji ATM Komisja powinna ocenia¢ w oparciu o zakres geograficzny, docelowe daty
rozmieszczania i zainteresowane strony zaangazowane w dziatalnos$¢ operacyjng, od
ktérych wymaga sie rozmieszczenia funkcji ATM?3, Trybunat stwierdzit, ze takie kryteria
nie sg wystarczajgce, poniewaz nie uzasadniajg koniecznosci zsynchronizowanego
uczestnictwa wielu zainteresowanych stron (na linii powietrze-ziemia lub ziemia-ziemia

22 Kierownik procesu realizacji SESAR, plan zarzadzania ryzykiem programu realizacji, wydania
2015-2018.

2 Art. 4 ust. 5 rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 409/2013.
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badz na obydwu liniach) w celu zapewnienia korzysci operacyjnych. Nie wspomniano
w nich o szczegdlnej potrzebie prowadzenia skoordynowanych dziatan.

W konsekwencji zgodnie z obecnym brzmieniem rozporzadzenia kazda zasadnicza

i zaawansowana technologicznie funkcja kwalifikowataby sie do objecia wspdlnym
projektem.

W przypadku wszystkich funkcji ujetych we wspolnym projekcie pilotazowym,
z wyjatkiem dwdch, wymaga sie synchronizacji wielu zainteresowanych stron.
Tymczasem okreslone komponenty funkcji ATM 1 (na przyktad nawigacja oparta na
charakterystykach w polach manewrowych terminali o duzym zageszczeniu ruchu)
i funkcji ATM 2 (na przykfad sieci bezpieczeristwa portéw lotniczych) majg lokalny
charakter, muszg by¢ dostosowane do poszczegdlnych portdw lotniczych i moga
przynies¢ poprawe skutecznosci, nawet jesli sg realizowane lokalnie, niezaleznie od
innych funkgji.

Trybunat uznat, ze w tych dwdch przypadkach wartos¢ dodana koordynacji na
szczeblu UE jest niewielka. Obowigzkowe rozmieszczanie funkcji, ktére nie wymagajg
synchronizacji wielu zainteresowanych stron, nie rozwigzuje problemu ,,przewagi
ostatniego gracza”, co stawia pod znakiem zapytania cel koncepcji wspdlnych
projektow.

W niniejszej sekcji Trybunat ocenit, czy finansowanie ze srodkéw UE w ramach
wspdlnego projektu pilotazowego wykorzystywano do wspierania beneficjentow
majacych najwieksze potrzeby, jesli chodzi o projekty unowoczesnienia zarzgdzania
ruchem lotniczym. Przeanalizowat ryzyko przyznania srodkéw UE beneficjentom,
ktdrzy nie potrzebowali finansowania (,,efekt zdarzenia wystepujacego niezaleznie” —
zob. ramka 4). Trybunat przeanalizowat poczgtkowe uzasadnienie finansowania
projektéw zaprezentowane przez Komisje, stosowanie tego uzasadnienia w praktyce
oraz jego oddziatywanie na decyzje inwestycyjne zainteresowanych stron.
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Efekt zdarzenia wystepujgcego niezaleznie stanowi element ryzyka w odniesieniu do
nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu UE. Pojecie to odnosi sie do
zakresu, w jakim beneficjent zrealizowatby inwestycje, nawet gdyby wsparcie
finansowe z UE nie byto dostepne. Przyznanie dotacji w takich przypadkach oznacza,
ze srodki z budzetu UE wykorzystano w sposéb niewydajny, gdyz okreslona dotacja
nie jest potrzebna do zrealizowania inwestycji.

Podstawowym Srodkiem pozwalajgcym ograniczy¢ ryzyko pojawienia sie efektu
zdarzenia wystepujgcego niezaleznie jest opracowanie koncepcji wsparcia UE w taki
sposob, by byto dostepne tylko w przypadku rozpoznanego zapotrzebowania na
podjecie interwencji publicznej. Przyktadowo, wsparcie ze srodkédw publicznych moze
by¢ potrzebne, gdy inwestycje sg innowacyjne i trudno jest pozyskaé srodki
kapitatowe lub gdy finansowa stopa zwrotu nie pokrywa petnych kosztéw inwestycji,
np. w przypadku projektu o korzysciach majgcych zasadniczo charakter
srodowiskowy.

Ryzyko efektu zdarzenia wystepujacego niezaleznie mozna ponadto ograniczy¢

w procesie wyboru projektéw. Instytucje zamawiajgce moga uzyskac informacje na
temat sytuacji finansowej beneficjenta oraz kosztéw i prognozowanych korzysci

z inwestycji i tym samym ocenié, czy wymagana jest dotacja, aby zapewnié
rentownos¢ projektu.

Nie zachowano zgodnosci ze wstepnym uzasadnieniem finansowania

Finansowanie fazy rozmieszczania ze srodkédw UE nalezy ograniczy¢ do kwot
koniecznych do przyspieszenia inwestycji w sieci transeuropejskie i wspierania
projektéw bedacych przedmiotem wspdlnego zainteresowania, a takze projektow
wnoszacych europejskg wartosé dodang i przynoszgcych znaczace korzysci spoteczne,
ktére nie sg w stanie pozyska¢ odpowiedniego finansowania z rynku?*. Ponadto
przyznawanie srodkéw nalezy ograniczy¢ do zaradzenia skutkom sytuacji, w ktérych
okreslona inwestycja generuje wyzsze koszty niz korzysci dla poszczegdlnych
zainteresowanych stron?>.

24 Motyw 2 i art. 3 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1316/2013
ustanawiajgcego instrument ,taczac Europe”.

% Motyw 20 rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 409/2013.
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W komunikacie z 2011 r. w sprawie zarzgdzania i mechanizmow zachet
w procesie wdrazania systemu SESAR?® Komisja uznata, ze wprawdzie przewidziano
istotne zachety dla instytucji zapewniajgcych stuzby zeglugi powietrznej sktaniajgce do
szybkiego zainwestowania w nowg technologie?’, lecz okre$lone kategorie
zainteresowanych stron (panstwowe i wojskowe statki powietrzne, lotnictwo ogdlne
i korporacyjne) moga nie dostrzegaé korzysci finansowych z inwestowania. Komisja
stwierdzita we wnioskach, ze ,szacuje sie, ze aby zmniejszy¢ ryzyko biznesowe oraz
stworzy¢ dZzwignie finansowa dla funduszy prywatnych, w latach 2014-2024 konieczne
bedzie zainwestowanie we wdrazanie systemu SESAR srodkow unijnych w wysokosci
3 mld EUR”.

Wspomniana wyzej analiza przeprowadzona przez Komisje byta zgodna
z centralnym planem zarzgdzania ruchem lotniczym w Europie obowigzujgcym w tym
czasie. Plan ten zaktadat, ze odpowiedzialnos¢ za wiekszos¢ wymogdw inwestycyjnych
(73%) ponoszg zainteresowane strony prowadzgce dziatalnos¢ w powietrzu.
Opdznienie w inwestycjach realizowanych przez te strony powaznie zagrozitoby
unowoczesnieniu zarzgdzania ruchem lotniczym.

Niemniej powyzszych przestanek na rzecz zachecania zainteresowanych stron
prowadzacych dziatalnos¢ w powietrzu do inwestowania nie zastosowano w praktyce:

a) We wspdlnym projekcie pilotazowym przyjetym przez Komisje wiekszos¢
wymogow inwestycyjnych natozono na zainteresowane strony prowadzace
dziatalnos¢ naziemng (prawie 80%, jak wskazano rowniez w pkt 41 ponizej). Jest
to odmienna grupa zainteresowanych stron od grupy, ktérej potrzeby finansowe
rozpoznano w centralnym planie zarzgdzania ruchem lotniczym w Europie
i komunikacie z 2011 r. Zmiana ta wynikta z analizy potencjalnych usprawnien
technologicznych przewidzianych w centralnym planie przeprowadzonej przez
Wspdlne Przedsiewziecie SESAR. Jak sie okazato, funkcje, ktére faktycznie byty
gotowe do wdrozenia i wymagaty synchronizacji, lezaty w duzej mierze w gestii
zainteresowanych stron prowadzgacych dziatalnosé naziemna.

b) Pomimo znacznego ograniczenia inwestycji, w przypadku ktérych finansowanie ze
$Srodkéw UE uznano za konieczne (od zainteresowanych stron prowadzgcych
dziatalno$¢ w powietrzu nie oczekiwano juz realizowania wiekszej czesci

%6 COM(2011) 923 final.

27 W systemie skutecznosci dziatania majgcym zastosowanie do zainteresowanych stron
prowadzacych dziatalno$¢ naziemng ustanowiono wigzgce cele w réznych obszarach
skutecznosci i kary finansowe w niektdrych przypadkach niezgodnosci.
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inwestycji, lecz jedynie 20%), wstepnie przewidziana pula $Srodkéw finansowych
nie zostata skorygowana w dét. W rozporzadzeniu ustanawiajgcym instrument
»Laczac Europe” na odnosne inwestycje przeznaczono taka samg kwote 3 mid
euro na lata 2014-2020. W rezultacie petne wykorzystanie przyznanej puli
finansowej mogtoby oznaczac skierowanie srodkow do podmiotdow, ktérych
potrzeby w tym zakresie byty znacznie mniejsze?®. Finansowanie ze srodkéw UE
byto zatem od samego poczatku obcigzone wysokim ryzykiem wystgpienia efektu
zdarzenia wystepujgcego niezaleznie.

Analiza dotacji przyznanych na podstawie zaproszen do sktadania wnioskéw z lat
2014-2017 wykazata, ze gtéwnymi odbiorcami unijnych dotacji byty zainteresowane
strony prowadzace dziatalno$¢ naziemng, co stoi w catkowitej sprzecznosci z oceng
potrzeb z 2011 r. (zob. rys. 2).

28 Zainteresowane strony prowadzace dziatalno$¢ naziemng zapewniajace stuzby zeglugi
powietrznej dziatajg w ramach regulacyjnych, ktére umozliwiajg im odzyskiwanie kosztéw
zrealizowanych inwestycji od uzytkownikéw za posrednictwem optat za korzystanie ze stuzb

zeglugi powietrzne;j.
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Rys. 2 — Podziat srodkow finansowych UE na rozmieszczanie SESAR
miedzy kategoriami zainteresowanych stron (w min euro i jako odsetek
facznych srodkéw przyznanych w latach 2014-2017)

Inne

W powietrzu 2 %;
10 %; €4
€159

Naziemne
88 %;
€1 444

Zrédfo:  obliczenia Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego na podstawie dotacji przyznanych
w latach 2014-2017.

Ocena kosztow i korzysci dla wspdlnego projektu pilotazowego zawierata
btedy

40 w rozporzadzeniach UE?° przewidziano wymaég, by wspdlnym projektom
towarzyszyta ocena kosztéw i korzysci. W ocenie tej powinno sie okresli¢ potencjalnie
pozytywny lub negatywny wptyw na poszczegdlne kategorie zainteresowanych stron
zaangazowanych w dziatalnos¢ operacyjng. Ocene te nalezy wykorzystaé do
dostosowywania ewentualnej pomocy finansowej przyznanej w ramach instrumentu
»Laczac Europe” na rzecz kazdego projektu.

29 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 409/2013 w sprawie wspdlnych projektéw,
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1315/2013 i (UE) nr 1316/2013
w sprawie transeuropejskiej sieci transportowej i instrumentu ,,tgczac Europe”.
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Ocena kosztow i korzysci dotgczona do wspdlnego projektu pilotazowego zostata
przygotowana przez Wspdlne Przedsiewziecie SESAR i ujeta w ogdlnym wniosku.
Trybunat dokonat przegladu zatozen i ogdlnych rezultatéw oceny. W ocenie kosztow
i korzysci obejmujacej lata 2014—2030 oszacowano, ze ogolny dodatni wynik netto
wyniesie 2,4 mld euro. Kwota ta rozktadataby sie nieréwnomiernie wsrod
zainteresowanych stron — oczekuje sie, ze uzytkownicy przestrzeni powietrznej beda
kluczowymi beneficjentami wdrazania wspdlnego projektu pilotazowego, mimo ze
muszg dokona¢ stosunkowo niewielkich inwestycji (0,6 mld euro). Tymczasem
zainteresowane strony prowadzgce dziatalnos¢ naziemng muszg zrealizowa¢ wiekszos¢
inwestycji (3 mld, tj. 80% z catkowitej kwoty 3,8 mld euro przewidzianej w ocenie
kosztéw i korzysci) i prawdopodobnie poniosg straty w wyniku inwestycji. W ocenie
kosztéw i korzysci pokazano réwniez rézne wktady wnoszone przez 6 funkcji systemu
(zob. rys. 3).



30

Rys. 3 — Rézne oczekiwane oddziatywania wspdlnego projektu
pilotazowego

Wartos¢ biezaca netto wspadlnego projektu pilotazowego w

podziale na kategorie zainteresowanych stron (w mld euro)
Uzytkownicy przestrzeni

powietrznej

Instytucje zapewniajgce
-0,4
- stuzby zeglugi powietrznej

3,3

-0,1 || Porty lotnicze

-0,1 || stuzby meteorologiczne

-0.2 Lotnictwo
’ - wojskowe

-0,13 . Menedzersieci

razev | 2.+

FunkcjaATM 1 0,9

FunkcjaATM 2 0,2

FunkcjaATM 3 1,3
FunkcjaATM 4 0,2

-0,03 | FunkcjaATM5
-0,2 - FunkcjaATM 6

Wartos¢ biezaca netto wspadlnego projektu pilotazowego w
podziale na funkcje projektu (w mld euro)

Zrédto:  analiza przeprowadzona przez Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie wniosku
Wspdlnego Przedsiewziecia SESAR w sprawie tresci wspdlnego projektu pilotazowego (2013 r.).

Trybunat przeanalizowat ocene kosztéw i korzysci i ustalit, ze zawierata ona
zasadniczy btad, gdyz zaktadata brak mozliwosci przenoszenia kosztow i korzysci
miedzy zainteresowanymi stronami. To zatozenie nie jest prawidtowe, gdyz instytucje
zapewniajgce stuzby zeglugi powietrznej mogg odzyskac koszty inwestycji od
uzytkownikow przestrzeni powietrznej, zgodnie z rozporzadzeniem w sprawie systemu
optat. Przepisy tego rozporzgdzenia umozliwiajg instytucjom zapewniajgcym stuzby
zeglugi powietrznej pobieranie od uzytkownikdw optat za takie inwestycje,
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w szczegolnosci jesli inwestycje te sg zgodne z centralnym planem ATM oraz wdrazane
w ramach wspdlnych projektow, takich jak wspdlny projekt pilotazowy3°.

Nieuwzglednienie przychoddw uzyskiwanych przez instytucje zapewniajgce stuzby
zeglugi powietrznej w ramach systemow opfat skutkuje niekorzystnym uzasadnieniem
biznesowym w przypadku tych instytucji (straty w wysokosci 440 min euro, jak
pokazano na rys. 3 powyzej), co nie jest zgodne z rzeczywistos$cig®'. Szacowane
korzysci uzytkownikoéw przestrzeni powietrznej sg natomiast zawyzane, gdyz beda
musieli oni pfaci¢ za wspomniane inwestycje. Podobny wniosek mozna wyciggngé
w przypadku pozostatych zainteresowanych stron prowadzgcych dziatalnos$¢ naziemng,
nawet jesli mechanizmy przenoszenia sg inne. Taka sytuacja wptywa niekorzystnie na
mozliwosci wykorzystania oceny kosztow i korzysci, zaréwno pod wzgledem
kierowania decyzjami inwestycyjnymi zainteresowanych stron, jak i oceny potrzeb
i wartosci dodanej finansowania ze $rodkédw UE na rzecz tych zainteresowanych stron.

W przypadku wiekszosci projektow objetych kontrolg finansowanie ze
srodkéw UE nie byto konieczne

Trybunat zbadat, czy dzieki Srodkom UE udato sie dostosowac¢ dziatania
zainteresowanych stron do zamierzen polityki UE w obszarze unowoczes$niania
zarzgdzania ruchem lotniczym. W szczegolnosci srodki te powinny stymulowaé decyzje
inwestycyjne zgodne z centralnym planem ATM, a zwtaszcza wspdlnym projektem
pilotazowym.

Analiza Trybunatu wykazata, ze wiekszos¢ skontrolowanych decyzji
inwestycyjnych zainteresowanych stron nie byta motywowana ani stymulowana
finansowaniem ze srodkdw UE, co potwierdza pojawienie sie efektu zdarzenia
wystepujgcego niezaleznie. W przypadku dziewieciu z 14 projektow ujetych w probie
i zwigzanych ze wspdlnym projektem pilotazowym decyzja o rozpoczeciu lub wrecz
rozpoczecie realizacji projektu nastgpity przed przyjeciem rozporzgdzenia. Ponadto
decyzje w sprawie 13 z wszystkich 17 projektow ujetych w prébie kontrolnej podjeto
przed decyzjg w sprawie udzielenia wspoéftfinansowania. Trybunat zwraca takze uwage,

30 Art. 6 ust. 3 i 4 rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 391/2013.

31 We whniosku z 2013 r. w sprawie wspdlnego projektu pilotazowego Wspélne
Przedsiewziecie SESAR przyznato, ze w ramach drugiego okresu odniesienia (2015-2019)
i w kolejnych okresach nalezatoby uwzglednic¢ przenoszenie kosztéw i korzysci z instytucji
zapewniajgcych stuzby zeglugi powietrznej na uzytkownikdéw przestrzeni powietrzne;j.
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ze w tekscie zaproszenia z 2014 r. w ramach instrumentu ,,t3czac Europe” nadano
jednoznacznie priorytet wnioskom zwigzanym z inwestycjami, ktére juz sie rozpoczety.

W przypadku wszystkich projektéw ujetych w probie i realizowanych przez
instytucje zapewniajace stuzby zeglugi powietrznej (na ktdére przyznano tgcznie 159 min
euro ze srodkow UE) te same inwestycje zostaty juz uwzglednione w odpowiednich
planach skutecznosci dziatania instytucji. Nastepnie ich kosztami obcigzano
uzytkownikoéw przestrzeni powietrznej®?. Skutkuje to mozliwym podwdjnym
finansowaniem, gdyz mimo ze instytucje zapewniajgce stuzby zeglugi powietrznej
w petni odzyskujg koszty zrealizowanych inwestycji od uzytkownikdéw przestrzeni
powietrznej za posrednictwem ustalonych optat za korzystanie ze stuzb zeglugi
powietrznej, otrzymujg nastepnie dotacje ze srodkéw UE, ktdra zwieksza ich przychody
i dodatkowo rekompensuje koszty tych samych inwestycji.

System optat ma zagwarantowac ograniczenie wystepowania takich elementéw
podwadjnego finansowania dzieki natozeniu na instytucje zapewniajgce stuzby zeglugi
powietrznej wymogu odliczenia kwoty dotacji od optat za korzystanie ze stuzb zeglugi
powietrznej pobieranych od uzytkownikow przestrzeni powietrznej. Odliczenia te nie
sg jeszcze jednak konsekwentnie stosowane wsrdod instytucji — sposrod pieciu objetych
proba w ramach kontroli tylko jedna stopniowo odliczata dotacje.

Nawet jesli wspomniane wyzej odliczenia bytyby faktycznie stosowane,
ostatecznie poskutkowatoby to przekazaniem dotacji uzytkownikom. Taki koncowy
wynik nie stuzy zadnemu z ustalonych celow polityki. Ponadto zgodnie z oceng kosztéw
i korzysci wspdlnego projektu pilotazowego juz wyjsciowo uzytkownicy przestrzeni
powietrznej sg wytgcznymi beneficjentami tego projektu za sprawg lepiej dziatajgcego
systemu zarzgdzania ruchem lotniczym. Powiekszanie tych korzysci o rekompensate
finansowg ze srodkéw UE w formie zmniejszonych opfat za korzystanie ze stuzb zeglugi
powietrznej nie ma uzasadnienia, tym bardziej ze rekompensate te przyznaje sie
niezaleznie od zakresu, w jakim uczestnicy przestrzeni powietrznej przestrzegaja
wymogow wspdlnego projektu pilotazowego.

32 podobna uwaga dotyczy menedzera sieci, ktéry posiada wtasny plan skutecznosci dziatania
i rowniez podlega systemowi optat UE, a takze ujetemu w prébie portowi lotniczemu, ktéry
— cho¢ nie podlega systemowi opfat — tez dziata na podstawie umowy w ramach krajowego
systemu regulacji ekonomicznej, obejmujacej czesc projektu wspdtfinansowanego ze
srodkéw UE.
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W niniejszej sekcji Trybunat ocenit, czy finansowaniem ze srodkéw UE zarzadzano
w sposOb zapewniajgcy odpowiednie wykorzystanie zasobdw Unii. Trybunat dokonat
przegladu zaproszen do sktadania wnioskow ogtoszonych przez Agencje Wykonawczg
ds. Innowacyjnosci i Sieci w latach 2014-2017 oraz procesu wyboru prowadzonego
przez Komisje. Ocenit, czy w zaproszeniach do sktadania ofert okreslono jasne
priorytety, czy wnioski grupowano w celu jak najlepszego koordynowania inwestycji
oraz czy proces byt wolny od ewentualnego konfliktu intereséw.

Nie okreslono odpowiednich priorytetow finansowania ze srodkéw UE
Trybunat odnotowat brak odpowiednich priorytetow:

a) w zaproszeniach w ramach instrumentu ,t3czac Europe” z 2014 r. i 2015 r. nie
ustanowiono zadnych szczegdlnych priorytetéw finansowania, odniesiono sie
tylko do wspdlnego projektu pilotazowego. Ponadto zaproszenia zostaty
ogtoszone bez zatwierdzonego programu rozmieszczenia, w ktérym opisano by
szczegotowo, co jest wymagane do wdrozenia wspdlnego projektu pilotazowego.
Mimo tego na podstawie tych dwdch zaproszen przyznano srodki na kwote ponad
1 mld euro (tj. 64% tacznego finansowania z UE na rzecz SESAR przyznanego
w latach 2014-2017 - zob. rys. 4);
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Rys. 4 — Kwoty przekazane w ramach poszczegélnych zaproszen

w ramach instrumentu ,,t3czac Europe” (w min euro)
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Zrédfo:  Europejski Trybunat Obrachunkowy, na podstawie danych Agencji Wykonawczej ds.
Innowacyjnosci i Sieci.

b)

c)

wobec braku szczegdtowych priorytetéw srodki UE kierowano de facto do duzych
projektow dotyczgcych modernizacji systemu zarzgdzania ruchem lotniczym,
ktore wczesniej juz ujeto w programie projektow inwestycyjnych i ktére byty
gotowe do wdrozenia. 53% sSrodkéw przyznanych w ramach zaproszen w latach
2014-2015 trafito do pieciu duzych instytucji zapewniajgcych stuzby zeglugi
powietrznej;

poczgwszy od 2016 r. w zaproszeniach do sktadania wnioskéw ustanawiano
szczegbdtowe priorytety. Trybunat odnotowat jednak, ze niektére priorytety
odnosity sie do elementdéw wykraczajgcych poza zakres wspdlnego projektu
pilotazowego?3. tacznie w okresie od 2014 r. do daty sporzadzenia niniejszego
sprawozdania projektom tego typu przyznano 141 min euro.

33 0d 2016 r. w programie realizacji definiuje sie rodziny podstawowe, uzupetniajace

i wspomagajace. Jak wyszczegdlniono w zafgczniku I, rodziny uzupetniajgce nie stanowig
czesci wspodlnego projektu pilotazowego, ale sg warunkiem wstepnym realizacji. Rodziny
wspomagajace sg uznawane za korzystne, jednak nie sg wymagane do realizacji wspdlnego
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Ponadto we wszystkich zaproszeniach zarezerwowano okoto 20% dostepnych
srodkdéw finansowych na tzw. inne projekty. Tym mianem okreslono projekty wnoszace
wktad we wdrazanie jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej, ale niewchodzgce
w zakres wspdlnego projektu pilotazowego. W ramach zaproszen w latach 2014-2017
na projekty nalezgce do tej kategorii przyznano okoto 290 mlIn euro. Jako ze nie
wprowadzono wymogu podejmowania skoordynowanych dziatan w zwigzku ze
wspolnym projektem, wsparcie UE na rzecz tej kategorii projektéw ma ograniczong
skutecznosé, jesli chodzi o zwalczanie fragmentacji.

Brak szczegotowych priorytetdéw zmniejszyt skutecznos¢ finansowania ze srodkéw
UE. Szczegdlnie istotny jest fakt, ze opisana wyzej sytuacja utrzymywata sie przez
pierwsze dwa lata, gdyz wtasnie w tym okresie przydzielono najwieksze kwoty
finansowania. Oznacza to, ze Srodkéw tych nie wykorzystano na inwestycje majgce
najwieksze znaczenie dla wdrozenia wspdlnego projektu pilotazowego.

Grupowanie wnioskow o dofinansowanie w klastry nie przyczyniato sie
do skutecznej synchronizacji projektow i odpowiedniej oceny wnioskow

Finansowanie ze srodkéw UE ma wspiera¢ wydajng synchronizacje i ogdlng
koordynacje projektow wdrozeniowych oraz powigzane inwestycje zgodnie
z programem realizacji (zob. ramka 5) opracowanym przez kierownika procesu
realizacji i zatwierdzonym przez Komisje. Ocena projektéw zwigzanych ze wspdlnym
projektem pilotazowym powinna obejmowac potrzeby tych projektéw w zakresie
synchronizacji, ich potencjat w zakresie poprawy skutecznosci dziatania sieci, a takze
stopien, w jakim projekty te pozwalajg wyeliminowac faktyczne luki w odniesieniu do
programu rozmieszczenia.

projektu pilotazowego. W zaproszeniach z 2016 r. i 2017 r. priorytet nadano odpowiednio
rodzinom 2.5.2 (wspomagajgcym) oraz 6.1.1, 6.1.3 i 6.1.4 (uzupetniajgcym).
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Program realizacji stanowi kluczowy element ram zarzgdzania ustanowionych na
potrzeby realizacji wspdlnych projektdw. Struktura programu obejmuje cztery
poziomy: funkcje (poziom 1) i podfunkcje (poziom 2) ATM opisane we wspdlnym
projekcie pilotazowym, klastry lub rodziny wdrozeniowe (poziom 3), w ramach
ktorych grupuje sie lokalne projekty wdrozeniowe (poziom 4).

W mysl nadrzednej zasady lezgcej u podstaw wspdlnego projektu prace
koordynacyjne prowadzone przez kierownika procesu realizacji na poziomie 3 majg
zasadnicze znaczenie. Klastry definiuje sie jako , inicjatywy wdrozeniowe /
reprezentatywne dla populacji projektéw, w ramach ktérych grupowane sg lokalne
projekty wdrozeniowe wymagajgce koordynacji / synchronizacji na szczeblu lokalnym
bad? regionalnym lub ktorych celem jest ta sama podfunkcja (lub jej czes$é)”3%.

Dalsze szczegétowe informacje na temat programu realizacji przedstawiono
w zafgczniku |.

W kazdym zaproszeniu do sktadania wnioskdw ogtoszonym przez Agencje
Wykonawczg ds. Innowacyjnosci i Sieci wskazano w szczegdlnosci, ze kierownik
procesu realizacji ma petni¢ funkcje koordynatora projektow. Podmioty sktadajace
whioski dotyczgce wspdlnych projektow muszg koordynowac swoje wnioski
z kierownikiem procesu realizacji, ten zas ma obowigzek przeprowadzi¢ analize, aby
ocenic¢ znaczenie projektu dla wspdlnego projektu. W praktyce kierownik procesu
realizacji otrzymuje wnioski o dofinansowanie dotyczgce poszczegdlnych projektow,
grupuje je, a nastepnie przedktada Agencji Wykonawczej ds. Innowacyjnosci i Sieci
whioski o finansowanie zgrupowane w klastry.

W szczegolnosci Trybunat stwierdzit, ze cho¢ grupowanie wnioskéw w klastry
mozna byto wykorzystac¢ rowniez na potrzeby koordynacji w wymiarze technicznym,
w ramach finansowania wspdlnego projektu nie skorzystano z tej mozliwosci:

a) chod wnioski o dofinansowanie grupowano w klastry w podziale na funkcje
wspolnego projektu pilotazowego, nie zapewniono koordynacji poszczegdlnych
projektow, a zainteresowane strony nie wspotpracowaty podczas ich wdrazania.
Indywidualne projektéw grupowano w klastry raczej ze wzgledéw
administracyjnych — ze wzgledu na harmonogram (planowane daty rozpoczecia

3 Umowa ramowa o partnerstwie, zatgcznik 1 cze$é B1.
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i zakoczenia) oraz stopy finansowania dla panstw objetych i nieobjetych polityka
spojnosci;

pomimo zgrupowania w klastry ponad 70% projektow wspétfinansowanych do tej
pory byto wdrazanych przez jedng zainteresowang strone. Potwierdza to, ze

w duzej mierze finansowania z UE nie wykorzystywano do promowania
skoordynowanych dziatan tam, gdzie sg one konieczne;

niektore koncepcje operacyjne w ramach wspolnego projektu pilotazowego,

w przypadku ktorych co do zasady zsynchronizowane rozmieszczanie mogtoby
przynies¢ korzysci, w rzeczywistosci byty wdrazane odrebnie przez poszczegdlne
zainteresowane strony. Przyktadem takiej sytuacji jest wdrazanie funkcji ATM 3 —
swoboda planowania tras w przestrzeni powietrznej, ktéra z zasady wymaga
skoordynowanych dziatan ze strony instytucji zapewniajacych stuzby zeglugi
powietrznej oraz uzytkownikdéw przestrzeni powietrznej. Kontrola wykazata
jednak, ze podmioty te wdrazajg wspomniang funkcje w odrebnych klastrach

i wedtug réznych harmonogramow, co prowadzi do braku wydajnosci

i przedfuzajacego sie wdrazania.

Ponadto Trybunat ustalit, ze klastry wnioskdw zawierajg duzg liczbe

indywidualnych projektow wdrozeniowych (do 104 w jednym przypadku) oraz ze majg

one szeroki zakres obejmujacy petny zestaw funkcji i podfunkcji opisanych we

wspolnym projekcie pilotazowym. Stwierdzit, ze cho¢ we wnioskach zachowano

zgodnosc z szablonami Agencji Wykonawczej ds. Innowacyjnosci i Sieci, zasadnicze

informacje prezentowane sg w skrocony sposob. W konsekwencji Agencja

Wykonawcza ds. Innowacyjnosci i Sieci nie byta w stanie przeanalizowaé w dogtebny

sposoéb istotnosci i oddziatywania wnioskow:

a)

b)

wszystkie instytucje zapewniajgce stuzby zeglugi powietrznej ujete w prébie
przedtozyty projekty, ktére — cho¢ miaty rzekomo dotyczyé konkretnej funkcji
w ramach wspélnego projektu pilotazowego — w rzeczywistosci zaktadaty
odnowienie catego systemu zarzadzania ruchem lotniczym. Informacje
przekazywane Agencji Wykonawczej ds. Innowacyjnosci i Sieci nie pozwalajg
tymczasem odpowiednio okresli¢ kosztow odpowiadajgcych konkretnej funkcji
w ramach wspdlnego projektu pilotazowego, ktdrej dotyczg dziatania. Ogétem
w ramach zaproszen z lat 2014-2017 na modernizacje systemu zarzadzania
ruchem lotniczym przyznano $rodki finansowe UE w wysokosci prawie 500 min
euro, co stanowi okoto 30% ogodtu przyznanych dotychczas dotacji;

analizy efektywnosci kosztowej, ktére sg wymagane w ramach zaproszen Agencji
Wykonawczej ds. Innowacyjnosci i Sieci, przedstawia sie nie dla indywidualnych
whnioskow o dofinansowanie, ale w sposéb zgrupowany, co w praktyce
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uniemozliwia Agencji ocenienie zgodnosci pojedynczego projektu z oceng kosztéow
i korzysci wspdlnego projektu pilotazowego. Ponadto kontrola przeprowadzona
przez Trybunat wykazata powszechne wystepowanie niskiej punktacji w analizach
efektywnosci kosztowej, co wskazuje, ze wskaznik kosztow do korzysci

w projektach, w przypadku ktdrych wnioskowano o wspéffinansowanie z UE, byt
znacznie gorszy niz wskaznik przewidziany w ocenie kosztéw i korzysci wspdlnego
projektu pilotazowego.

c) Trybunat wykryt kilka przypadkéw (osiem z populacji 17), w ktoérych tresc
projektoéw znajdowata sie czesciowo lub w petni poza zakresem wspdlnego
projektu pilotazowego. W dwodch przypadkach finansowane projekty miaty
wspiera¢ wdrozenie wymiany informacji powietrznych, czyli funkcji, ktdra nie byta
jeszcze gotowa do wdrozenia.

Zdaniem Trybunatu uchybienia te wskazuja, ze grupowanie w klastry wptyneto
negatywnie na kluczowy cel SESAR, jakim jest zsynchronizowane rozmieszczanie.
Projekty grupowano ze wzgledéw administracyjnych, a nie w grupy oparte na udziale
wielu zainteresowanych stron, ktore miatyby na celu osiggniecie synchronizacji
operacyjnej. Ponadto odpowiednig ocene wnioskéw utrudnia wielko$¢, roznorodnosé
i brak przejrzystosci w obrebie klastrow.

Nie ograniczono wystarczajgco ryzyka konfliktu intereséw

Rozporzadzenie finansowe UE naktada wymag, by podmioty upowaznione do
dziatan finansowych i inne osoby uczestniczgce w wykonaniu budzetu oraz
powigzanym zarzgdzaniu, audycie lub kontroli nie podejmowaty jakichkolwiek dziatan,
ktére mogag spowodowaé powstanie konfliktu ich intereséw z interesami Unii®>.
Ponadto rozporzgdzenie definiujgce koncepcje wspodlnych projektow naktada na
kierownika procesu realizacji obowigzek zapewnienia efektywnego zarzadzania
ryzykiem i konfliktem interesow?3®.

Zgodnie z uwagami w pkt 54 zasady ustanowione przez Agencje Wykonawczg ds.
Innowacyjnosci i Sieci stanowig, ze podmioty sktadajgce wnioski o finansowanie
projektow wdrazajgcych wspdlny projekt pilotazowy muszg koordynowac wnioski
w pierwszej kolejnosci z kierownikiem procesu realizacji, ktéry nastepnie

35 Art. 61 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2018/1046
w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii.

3 Art. 9 ust. 2 lit. d) rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 409/2013.



39

przeprowadza analize tych indywidualnych wnioskéw o dofinansowanie. W praktyce
kierownik procesu realizacji wspierat rowniez sporzgdzanie wnioskow, grupowat je
w klastry i przedkfadat Agencji Wykonawczej ds. Innowacyjnosci i Sieci do celow
finansowania.

Sojusz na rzecz Procesu Rozmieszczania SESAR petnigcy funkcje kierownika
procesu realizacji jest konsorcjum sktadajgcym sie z okreslonych — ale nie wszystkich —
zainteresowanych stron w dziedzinie zarzadzania ruchem lotniczym. Cztonkowie
Sojuszu sami sg beneficjentami finansowania i oddelegowujg wtasnych pracownikéw
do wykonywania zadan na rzecz kierownika procesu realizacji — w szczegdlnosci do
analizowania projektéw danego cztonka Sojuszu pod katem znaczenia dla wspdlnego
projektu pilotazowego. Trybunat uwaza, ze to rozwigzanie moze prowadzi¢ do
konfliktu interesdw, jesli chodzi o przydziat Srodkéw UE. Temu potencjalnemu
konfliktowi intereséw nie zaradzono w wystarczajacym stopniu.

a) w zadnym formalnym dokumencie nie powierzono kierownikowi procesu
realizacji odpowiedzialnosci za sktadanie wnioskdw zgrupowanych w klastry ani
nie opisano procedur, do jakich nalezy sie stosowa¢ w ramach tej procedury.
Ryzyko to dotyczy w szczegdlnosci analizy indywidualnych wnioskéw, w przypadku
ktorych nie zagwarantowano braku zaleznosci miedzy podmiotem sktadajgcym
whniosek a pracownikami kierownika procesu realizacji przeprowadzajgcymi
analize;

b) kierownik procesu realizacji nie dokumentuje w wystarczajgcym zakresie
interakcji z podmiotami sktadajgcymi wnioski w toku opracowywania wnioskow
zgrupowanych w klastry. W szczegolnosci kierownik ten nie prowadzi petnej
ewidencji kontaktéw utrzymywanych z danymi zainteresowanymi stronami,
dziatan nastepczych i ich uzasadnienia. Ogranicza to mozliwos¢ monitorowania
catego procesu, od poczatkowo ztozonych wnioskéw o dofinansowanie do
ostatecznego przygotowania wnioskéw zgrupowanych w klastry (zob. ramka 6);

c) w celu optymalizacji przydziatu srodkéw finansowych w ramach zaproszen, na
ktore ztozono zbyt duzg liczbe wnioskdw, kierownik procesu realizacji doradzit
podmiotom sktadajgcym wnioski dotyczace duzych projektédw inwestycyjnych, by
podzielili je na etapy i roztozyli na kilka zaproszen. W zaleznosci od zakresu
projektéw i odnosnych etapdw taki podziat w istocie zmienia koricowy przydziat
srodkdéw na rzecz kazdego z podzielonych projektow;

d) wramach zaproszenia z 2015 r. w wyniku wycofania sie niektérych
wnioskodawcdw po przyznaniu finansowania, a przed podpisaniem umow
o dofinansowanie Agencja Wykonawcza ds. Innowacyjnosci i Sieci dokonata
redystrybucji sSrodkéw, ktdre staty sie dostepne w zwigzku z zaistniatg sytuacja.
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Redystrybucje przeprowadzono jednak na podstawie szczegétowego wniosku
przedstawionego przez kierownika procesu realizacji. Cho¢ wniosek ten zostat
ostatecznie zatwierdzony przez Komisje, caty proces nie opierat sie na
przejrzystych kryteriach i przynidst korzysci jedynie ograniczonej liczbie
projektow.

W ramach zaproszenia z 2015 r. kierownik procesu realizacji otrzymat 318
indywidualnych wnioskow, niemniej 108 z nich nie zostato zachowanych we
whnioskach zgrupowanych w klastry przedtozonych ostatecznie Agencji Wykonawczej
ds. Innowacyjnosci i Sieci. Kierownik nie prowadzi systematycznej dokumentacji
przyczyn odrzucenia tych wnioskéw i nie byt w stanie przekazac bilansu otrzymanych
i zachowanych wnioskéw. Brak systematycznej ewidencji niekorzystnie wptywa na
przejrzystos¢ procesu grupowania w klastry.

Ponadto w ramach tego samego zaproszenia kierownik procesu realizacji wybrat

z grona zachowanych wnioskéw grupy priorytetowe, opierajac sie przy tym na
kryteriach opracowanych przez samego kierownika, a nie okreslonych przez Agencje
Wykonawczg ds. Innowacyjnosci i Sieci w zaproszeniu do sktadania wnioskow.
Ostatecznie skutkowato to réznymi stopami wspétfinansowania w poszczegdlnych
projektach, nawet jesli dotyczyty one tych samych funkcji w ramach wspélnego
projektu pilotazowego.

W niniejszej sekcji Trybunat ocenit, czy interwencja UE faktycznie przyczynita sie
do poprawy skutecznosci zarzgdzania ruchem lotniczym w Europie. Trybunat
przeanalizowat postepy poczynione dotychczas we wdrazaniu wspdlnego projektu
pilotazowego, zaréwno pod wzgledem produktow faktycznie wdrozonych
w rzeczywistym srodowisku operacyjnym, jak i poprawy skutecznosci systemu
zarzadzania ruchem lotniczym. W tym celu Trybunat ocenit, czy wdrazanie wspdlnego
projektu pilotazowego przebiega zgodnie z terminami rozmieszczania przewidzianymi
w przepisach oraz czy system monitorowania pozwolit wykry¢ faktyczng poprawe
skutecznosci.
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Rozmieszczanie jest w toku, ale ryzyko opdznien rosnie

We wspdlnym projekcie pilotazowym okreslono terminy petnego rozmieszczenia
6 funkcji systemu. Terminy te przypadajg w okresie miedzy 2018 r. a 2026 r. (zob.
tabela 2 powyzej). Oprécz terminu ukonczenia w kazdej umowie o dofinansowanie
okreslono oczekiwane produkty kazdego projektu wdrozeniowego.

30% elementdow wspdlnego projektu pilotazowego nie zostato jeszcze
zaplanowanych lub jest dopiero na etapie planowania (zob. ramka 7). Elementy te s3
przede wszystkim zwigzane z funkcjami ATM 4, 5 i 6, w przypadku ktérych okreslone
technologie wymagane do celéw wdrozenia nie s3 jeszcze gotowe do rozmieszczenia.
W planie zarzadzania ryzykiem programu realizacji wielokrotnie wskazywano na to
ryzyko. Wynika ono czesciowo z niewystarczajgcego stopnia zaawansowania
koniecznych technologii i koncepcji opisanych w pkt 28 i moze niekorzystnie wptyngc
na zachowanie terminéw realizacji wspdlnego projektu pilotazowego.
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Kierownik procesu realizacji monitoruje wdrazanie wspdlnego projektu pilotazowego.
W tym celu gromadzi on i publikuje informacje na temat luk w zakresie wdrazania.

Do lipca 2018 r. postepy w rozmieszczaniu wspdlnego projektu pilotazowego mierzone
w jednostkach zwanych w zargonie technicznym lukami w zakresie wdrazania®’ byty
nastepujace:

Niezaplanowane: 145

13%

Ukonczone: 271

23 %

Zaplanowane: 194,

17 %

1154 luki
naziemne

W toku: 544
47 %

Zrédto:  Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie danych od kierownika procesu realizacji
SESAR, przeglad monitorowania w 2018 r.

W niektorych z juz uruchomionych projektéw wystepujg opdznienia we
wdrazaniu. Badanie préby Trybunatu wykazato, ze w trzech z szesciu ukoriczonych
projektéw odnotowano opdznienia przekraczajgce pierwotny termin ukornczenia

37 Luka w zakresie wdrazania stanowi najmniejsza jednostke dziatarh wdrazajacych w ramach
wspdlnego projektu pilotazowego. Luke definiuje sie za pomocg powigzania elementu
technicznego / operacyjnego (np. rodziny w ramach programu realizacji) z elementem
geograficznym (np. portem lotniczym lub paistwem). W razie koniecznosci drugi element
zastepuje sie zainteresowang strong (np. menedzerem sieci) badz grupg zainteresowanych
stron (np. uzytkownikami przestrzeni powietrznej). Ze wzgledu na trudnosé w okresleniu
doktadnej wartosci procentowej w odniesieniu do poziomdw wyposazenia floty statkow
powietrznych luki w dziatalnosci w powietrzu nie sg mierzone dla wszystkich rodzin
programu realizacji i sg zgtaszane oddzielnie wzgledem monitorowania luk w dziatalnosci
naziemnej.
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o nawet 12 miesiecy®%. Wniosek kierownika procesu realizacji skierowany do Agencji
Wykonawczej ds. Innowacyjnosci i Sieci o przesuniecie daty ukonczenia o 12 miesiecy
w przypadku 18 projektéw potwierdza wiekszg skale tego zjawiska®’.

W ramach wspdlnego projektu pilotazowego w wyniku zaproszen z 2014 r.,
2015 r.i 2016 r. uruchomiono tgcznie 299 projektéw wdrozeniowych. W sprawozdaniu
z monitorowania z czerwca 2018 r.%? kierownik procesu realizacji ogtosit, ze 72 z tych
299 projektow zostato ukoniczonych. Trybunat odnotowat jednak, ze 24 z tych 72
projektow nie przetozyto sie na juz wdrozone rozwigzanie operacyjne, ale dotyczyto
badan, rozwigzan wspomagajacych lub projektéw zwigzane z bezpieczeristwem.

Skuteczne monitorowanie rozmieszczania wiaze sie z pewnymi
trudnosciami

Komisja, wspierana przez kierownika procesu realizacji, powinna monitorowac
rozmieszczanie SESAR pod wzgledem oddziatywania na skutecznos¢ zarzadzania
ruchem lotniczym. Powinny istnie¢ dowody potwierdzajgce, ze zakoniczone projekty
wdrazajgce przyczynity sie do poprawy skutecznosci zarzgdzania ruchem lotniczym,
przy czym w ocenie nalezy uwzglednic¢ oczekiwania okreslone w centralnym planie
ATM, ocenie kosztow i korzysci wspolnego projektu pilotazowego, programie realizacji
oraz wniosku o dofinansowanie.

Agencja Wykonawcza ds. Innowacyjnosci i Sieci jest odpowiedzialna za
monitorowanie postepow wszystkich projektow wspodtfinansowanych z instrumentu

3 Takie opdZznienia wynikaty z dtuzszych niz przewidywano postepowan o udzielenie

zamoéwienia lub z trudnosci w dotrzymaniu przez wykonawcéw uzgodnionych termindéw
realizacji ze wzgledu na techniczng ztozonos¢ rezultatéw.

39 W listopadzie 2018 r. kierownik procesu realizacji zwrdcit sie do Agencji Wykonawczej ds.

Innowacyjnosci i Sieci o zmiane szczegétowej umowy o dofinansowanie dotyczacej jednego
z klastrow w ramach zaproszenia z 2015 r., tak aby zapewni¢ 12-miesieczne przedtuzenie —
do konca 2019 r. — okresu realizacji 18 z 51 projektéw wdrozeniowych (35%) w ramach tego
klastra.

40 Kierownik procesu realizacji SESAR, sprawozdanie z postepdw wykonania programu

realizacji, czerwiec 2018 r. Liczba uruchomionych i zakoiczonych projektéw zmienia sie
dynamicznie. W lutym 2019 r. kierownik procesu realizacji przedstawit informacije
o ukonczeniu 105 projektédw sposrdod 348 uruchomionych.
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»L3czac Europe”. Niemniej poniewaz Agencja nie posiada wyraznych uprawnien do

monitorowania skutecznosci, skupia sie na produktach projektéw, a nie na rezultatach.

Kierownik procesu realizacji jest odpowiedzialny za monitorowanie wspélnego

projektu pilotazowego (zob. pkt 12). Trybunat odnotowat kilka trudnosci w tym
obszarze:

a)

b)

c)

zainteresowane strony zaangazowane w dziatalnos¢ operacyjng realizujgce
wspolny projekt pilotazowy regularnie informujg kierownika procesu realizacji
o postepach we wdrazaniu. Informacje te nie sg jednak niezaleznie weryfikowane.
Ponadto tylko odbiorcy dotacji UE s3 umownie zobowigzani do przekazywania
takich informacji, co sprawia, ze petne monitorowanie wspdlnego projektu
pilotazowego zalezy od dobrowolnego przekazywania informacji przez inne
podmioty*';

pomiar postepdw we wdrazaniu wspolnego projektu pilotazowego zapewnia
obraz ilosciowy (zob. ramka 7). Réwniez w tym przypadku monitorowanie dotyczy
gtéwnie uzyskanych produktéw. W zwigzku z tym nie odnosi sie ono do poprawy
skutecznosci zarzadzania ruchem lotniczym z myslg o zainteresowanych stronach
zaangazowanych w dziaftalnos¢ operacyjng lub sieci jako catosci. Na podstawie
badania proby zakonczonych projektow Trybunat ustalit, ze nie prowadzi sie
pomiaru faktycznych rezultatéw w zakresie skutecznosci®?;

kierownik procesu realizacji wcigz prowadzi prace nad solidng metodykg pomiaru
faktycznych rezultatéw projektdw, a takze porownywaniem tych rezultatéw

z pierwotnymi oczekiwaniami (ocena kosztow i korzysci wspdlnego projektu
pilotazowego) oraz okreslaniem wktadu projektéow w osiggniecie celéw
okreslonych w planach skutecznosci dziatania®®. Wobec braku tych narzedzi nie
ma pewnosci, ze oczekiwane korzysci urzeczywistnig sie, w szczegdlnosci

w odniesieniu uzytkownikdw przestrzeni powietrznej.
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W planie zarzadzania ryzykiem programu realizacji z 2018 r. jako istotne zagrozenie
wskazano wdrazanie wspodlnego projektu pilotazowego poza ramami umowy ramowej
o partnerstwie dotyczgcej wdrazania SESAR.

Trybunat odnotowat jeden wyjatek wsrdd szesciu projektédw ujetych w prébie. W przypadku
tego jednego projektu zmierzono faktyczng poprawe, jednak nie pod wzgledem
pienieznym.

Plany skutecznosci dziatania sg obowigzkowe na mocy rozporzgdzenia ustanawiajgcego
system skutecznosci dziatania dla stuzb zeglugi powietrznej (rozporzadzenie wykonawcze
Komisji (UE) nr 390/2013).
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W rezultacie nadal brak jest wystarczajgcych dowoddw na potwierdzenie wktadu
wnoszonego przez wspdlny projekt pilotazowy i finansowane przez UE projekty
wdrozeniowe, jesli chodzi o skutecznos¢ zarzgdzania ruchem lotniczym w rzeczywistym
srodowisku operacyjnym.
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Whioski i zalecenia

Fragmentacja stuzb zeglugi powietrznej oraz koniecznos¢ zagwarantowania
interoperacyjnosci miedzy portami lotniczymi, instytucjami zapewniajgcymi stuzby
zeglugi powietrznej, uzytkownikami przestrzeni powietrznej i menedzerem sieci
sktonita UE, by wesprze¢ wdrazanie nowych technologii zarzadzania ruchem lotniczym
i procedur operacyjnych. Od 2014 r. do rozwigzania wspomnianych wyzej problemow
UE wykorzystywata dwa kluczowe instrumenty: rozporzadzenie umozliwiajgce
podejmowanie pewnych skoordynowanych inwestycji (wspdlnych projektow) oraz
srodki z budzetu UE w celu wsparcia tych inwestycji. W ramach niniejszej kontroli
Trybunat zbadat, czy zastosowanie tych instrumentéw byto uzasadnione, czy byty one
odpowiednio wdrazane i czy poprawity skutecznos¢ zarzadzania ruchem lotniczym
w Europie.

Trybunat ustalit, ze interwencja regulacyjna UE polegajgca na wprowadzeniu
wspolnych projektéw wniosta wartos¢ dodang, choé w pierwszym zastosowaniu tej
koncepcji — wspdlnym projekcie pilotazowym — nie przewidziano odpowiednich
przepisdw w zakresie egzekwowania i uwzgledniono funkcje, ktore nie spetniaty
koniecznych kryteriéw wyboru. Trybunat stwierdzit takze, ze finansowanie ze srodkéw
UE na rzecz unowoczesnienia zarzgdzania ruchem lotniczym w duzej czesci nie byto
konieczne, a w zarzgdzaniu srodkami finansowymi wystepujg niedociggniecia.

Koncepcja wspdlnych projektow zapewnia wsparcie na rzecz skoordynowanych
inwestycji. Niemniej pierwsze zastosowanie tej koncepcji — wspdlny projekt pilotazowy
— niestusznie obejmowato pewne funkcje, ktore nie byty wystarczajgco zaawansowane
lub w przypadku ktérych zsynchronizowana realizacja z udziatem wielu
zainteresowanych stron nie jest konieczna, aby osiggng¢ zamierzone korzysci. Ponadto
brak kar w przypadku niezgodnosci z wymogami cze$ciowo podwaza skutecznosc tej
koncepcji (zob. pkt 18-33).

Komisja powinna lepiej ukierunkowac¢ wspdlne projekty przez okreslenie
doktadniejszych kryteriow w zakresie synchronizacji oraz przez Sciste stosowanie
kryteriow w zakresie zaawansowania w ramach wyboru funkcji, ktore zostajg objete
obowigzkowym skoordynowanym rozmieszczeniem. Nalezy dokonaé odpowiedniego
przeglagdu wspdlnego projektu pilotazowego.

Termin wdrozenia: koniec 2021 r.
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Komisja powinna przedstawi¢ propozycje zmierzajgce do zwiekszenia skutecznosci
wspélnych projektéw przez usprawnienie odnosnych mechanizméw egzekwowania.
Takie zwiekszenie skutecznosci moze obejmowac na przyktad wprowadzenie
obowigzkowego systemu modulacji optat majacego zastosowanie do
zainteresowanych stron prowadzgcych zaréwno dziatalnosé naziemng, jak i dziatalnos¢
w powietrzu. System ten jest obecnie dobrowolny zgodnie z rozporzadzeniem

w sprawie systemu optat. Taka modulacja powinna przede wszystkim zaktadaé bardziej
korzystne optaty za korzystanie ze stuzb zeglugi powietrznej w przypadku podmiotow
realizujgcych wspdlne projekty na wczesnym etapie.

Termin wdrozenia: koniec 2020 r.

Nie wykazano w wystarczajgcym stopniu koniecznosci przyznawania dotacji na
rozmieszczanie z instrumentu ,,tgczac Europe”. W rezultacie finansowano projekty,
ktore zostatyby wdrozone nawet bez wsparcia ze strony UE. Zgodnie z pierwotnym
zatozeniem wsparcie ze strony UE bytoby wymagane w celu zrekompensowania strat
finansowych zwigzanych z wdrazaniem oraz zaradzenia trudnosciom w pozyskaniu
kapitatu na rynkach finansowych. Oddziatywanie tych czynnikow byto jednak
ograniczone. Finansowanie ze srodkow UE kierowano przede wszystkim do
zainteresowanych stron prowadzacych dziatalno$¢ naziemng, ktdre juz wczesniej
podjety decyzje o przeprowadzeniu przedmiotowych inwestycji. Ponadto strony te
przenoszg powigzane koszty na uzytkownikow przestrzeni powietrznej w ramach
regularnej dziatalnosci. W rezultacie inwestorzy otrzymywali dotacje do aktywow,

a jednoczes$nie odzyskiwali koszty inwestycji za sprawg optat pobieranych od
uzytkownikow (zob. pkt 34—48).

Komisja powinna lepiej ukierunkowac wsparcie finansowe z UE na unowoczes$nienie
zarzgdzania ruchem lotniczym:

a) W obecnych ramach (2014-2020) wsparcie w formie dotacji powinno by¢
ograniczone do:

prowadzenia i monitorowania programu realizacji, w tym dziatan
koordynacyjnych w wymiarze technicznym;
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przyznawania zainteresowanym stronom rekompensaty za straty biznesowe
zwigzane z realizowaniem projektow obejmujgcych gotowe do wdrozenia

i zasadnicze funkcje oraz wymagajacych zsynchronizowanego zaangazowania
wielu zainteresowanych stron.

Termin wdrozenia: ma zastosowanie do zaproszen do sktadania wnioskéw od 2019 r.

b)

W perspektywie dtugoterminowej, jesli finansowanie takiego rozmieszczania
z budzetu UE zostanie utrzymane w nastepnych ramach finansowych, Komisja
powinna ustanowi¢ odpowiednie cele, jakie majg zostac¢ osiggniete dzieki
srodkom finansowym, a takze okresli¢ ramy czasowe realizacji tych celéw.

Termin wdrozenia: koniec 2021 r.

Dodatkowe niedociagniecia w faktycznym wdrazaniu systemu finansowania

w wiekszym stopniu ograniczaty jego skutecznosc¢ (zob. pkt 49—-60):

a)

b)

c)

w ramach zaproszen z 2014 r. i 2015 r. przyznano znaczng kwote srodkow
finansowych, nie ustanawiajgc ani nie stosujgc jasnych priorytetéw;

pomimo nadrzednego celu, jakim byto zapewnianie skoordynowanych inwestycji,
projekty finansowane przez UE pogrupowano wedtug kryteriow
administracyjnych, co miato na celu ufatwienie zarzadzania dotacjami, a nie na
podstawie przestanek technicznych;

choé role ostatecznej instancji w wyborze projektéw odgrywa Komisja,
obowigzujgcy mechanizm finansowania naktada na niektérych beneficjentow,
dziatajgcych w charakterze kierownika procesu realizacji, wymodg angazowania sie
w badanie wtasnych wnioskow oraz pozwala im wptywac na finansowanie
kwalifikowalnych projektéw. Potencjalnemu konfliktowi intereséw nie zaradzono
w wystarczajgcym stopniu.
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Komisja powinna:

a) wyjasnic¢, usprawnié i sformalizowad role i obowigzki kierownika procesu realizacji
SESAR, jesli chodzi o opracowywanie i sktadanie wnioskéw o dofinansowanie, tak
aby ograniczy¢ tym samym potencjalny konflikt interesow;

Termin wdrozenia: koniec 2019 r.

b) dopilnowac, by w przysztych zaproszeniach do sktadania wnioskéw zawarto
wymog, by ztozone wnioski uwzgledniaty i wspieraty techniczny wymiar
koordynacji, co stanowi ostateczny cel wspdlnych projektow.

Termin wdrozenia: koniec 2021 r.

Wprawdzie przewidziany prawem termin rozmieszczania wspdlnego projektu
pilotazowego przypada miedzy 2018 r. a 2026 r., a realizacja wiekszosci projektow
wcigz trwa, Trybunat zauwazyt, ze opdznienia we wdrazaniu niektérych z nich moga
jednak zagrozi¢ spetnieniu wymogdéw okreslonych w przepisach. Sytuacja ta wynika po
czesci z wigczenia do wspdlnego projektu pilotazowego funkcji niegotowych do
wdrozenia. Ponadto wcigz nie wykazano faktycznej poprawy skutecznosci, jesli chodzi
o zarzadzanie ruchem lotniczym w srodowisku operacyjnym (zob. 61-69).

Komisja powinna:

a) dopilnowa¢, by unowoczesnienie zarzgdzania ruchem lotniczym byto odpowiednio
monitorowane. Nalezy mierzy¢ poprawe skutecznosci i porownywac
z pierwotnymi oczekiwaniami (analizg kosztéw i korzysci w ramach wspdlnego
projektu pilotazowego);

b) dopilnowad, o ile ma to zastosowanie w ramach systemu skutecznosci dziatania,
by w proponowanych celach uwzgledniano osiggniecie poprawy skutecznosci na



50

wszystkich polach, tak aby zapewnic¢ korzysci uzytkownikom przestrzeni
powietrznej.

Termin wdrozenia: jak najszybciej, a najpdzniej przed kolejnym wyznaczeniem celow
(okres sprawozdawczy nr 4 w ramach systemu skutecznosci dziatania)

Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe Il, ktorej przewodniczy lliana
Ivanova, cztonek Trybunatu Obrachunkowego, na posiedzeniu w Luksemburgu w dniu
5 czerwca 2019 .

W imieniu Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego

Klaus-Heiner Lehne
Prezes
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Zataczniki

Czym jest program realizacji?

Program realizacji jest dokumentem, Rys. 2 — Program realizacji
ktory ma na celu szczegotowe
okreélenie wtasciwosci technicznych A-
i wytycznych niezbednych do SE_‘S_AMB x
wdrozenia wspolnych projektow. Ll el
W ten sposdb ma przyczynié sie do j\:
el a8

zaangazowania zainteresowanych
stron prowadzgacych dziatalnos$é
operacyjng. Zgodnie

z obowigzujgcymi przepisami®*
,program realizacji powinien
zawiera¢ kompleksowy

i usystematyzowany plan prac
obejmujgcy wszystkie dziatania, jakie
sg konieczne w celu wdrozenia
technologii, procedur i najlepszych
praktyk wymaganych dla wdrozenia
wspodlnych projektéw”.

Zrédto:  kierownik procesu realizacji SESAR,
https://www.sesardeploymentmanager.eu/p
ublications/deployment-programme/

Kto jest odpowiedzialny za przygotowanie i zatwierdzenie programu?

Za opracowanie, utrzymanie i wdrazanie programu realizacji odpowiada kierownik
procesu realizacji. Program podlega zatwierdzeniu przez Komisje*>. Od czasu
ustanowienia programu realizacji w grudniu 2014 r. kierownik aktualizowat go co
najmniej raz do roku.

Jakie podmioty uczestnicza w konsultacjach w toku opracowywania programu?

Kazda wersja programu realizacji podlega procesowi konsultacji z odpowiednimi
zainteresowanymi stronami. W konsultacjach uczestnicza: zainteresowane strony

4 Art. 11 ust. 1 rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 409/2013.

% Art. 12 ust. 1 rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr 409/2013.
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zaangazowane w dziatalnos¢ operacyjng, od ktérych wymaga sie wdrazania wspdlnych
projektéw, niezaleznie od tego, czy sg cztonkami kierownika procesu realizacji czy tez
nie, a takze kluczowe podmioty instytucjonalne, z ktérymi kierownik ten zawart umowy
o wspotpracy, w szczegdlnosci Wspodlne Przedsiewziecie SESAR, Europejska Agencja
Obrony, menedzer sieci, Europejski Bank Inwestycyjny oraz Europejska Organizacja
Wyposazenia Lotnictwa Cywilnego. Proces konsultacji odbywa sie w kilku cyklach.

W ramach cyklu uwagi przekazane przez zainteresowane strony sg rejestrowane,

a nastepnie kierownik procesu realizacji udziela odpowiedzi. Proces trwa az do
ostatecznego przyjecia programu.

Czym jest poziom szczegdtowosci?

We wspdlnym projekcie pilotazowym przedstawiono ogolny oglad (na poziomie funkcji
i podfunkcji) tego, co nalezy zrealizowa¢, a takze kto i kiedy musi podja¢ dziatania. Aby
zapewni¢ odpowiednie rozumienie projektu przez zainteresowane strony
zaangazowane w dziatalnos¢ operacyjng oraz utatwi¢ prowadzenie przez te strony
inwestycji koniecznych do rozmieszczenia funkcji objetych wspdolnym projektem,

w programie realizacji wprowadzono dodatkowy szczebel szczegdtowosci — koncepcje
rodzin. Rodzina stanowi zestaw jednorodnych technologii i elementéw operacyjnych,
ktore majg by¢ wdrozone w okreslonym zakresie geograficznym i ramach czasowych.
W odniesieniu do kazdej rodziny program realizacji zawiera informacje na temat jej
zakresu, zaangazowanych zainteresowanych stron, harmonogramu wdrozenia,
wspotzaleznosci wzgledem innych rodzin i oczekiwanej poprawy skutecznosci.

W wydaniu programu realizacji z 2018 r. zdefiniowanych zostato 48 rodzin
podzielonych na trzy grupy:

36 rodzin podstawowych. Stanowig one usprawnienia operacyjne

i technologiczne konieczne na mocy przepisdw rozporzadzenia w sprawie
wspodlnego projektu pilotazowego, a ponadto sg objete zakresem tych
przepiséw;

7 rodzin wspomagajgcych. Obejmujg one dziatania wdrozeniowe, ktdre maja
zwiekszy¢ 0golng skutecznos¢ zarzadzania ruchem lotniczym. Nie sg one
jednak objete zakresem wspdlnego projektu pilotazowego;

5 rodzin uzupetniajgcych. Stanowig one warunki wstepne dla wprowadzenia
funkcji w ramach wspodlnego projektu pilotazowego, nie wchodzg jednak
w zakres samego projektu.
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W jaki sposob program realizacji jest wykorzystywany do definiowania priorytetow?

W programie realizacji zawarto koncepcje rozmieszczania, w ktérej wskazano, jakie
rodziny sg potrzebne w perspektywie krétkoterminowej do zapewnienia terminowej
realizacji catego programu. Kierownik procesu realizacji zacheca odpowiednie
zainteresowane strony zaangazowane w dziatalnos$¢ operacyjng do stosowania tej
koncepcji oraz ukierunkowania dziatarn wdrozeniowych na rodziny uznawane za
najbardziej pilne. Ponadto w zaproszeniach Agencji Wykonawczej ds. Innowacyjnosci

i Sieci w ramach instrumentu ,,t3czac Europe” z 2016 r. priorytet nadano tym
whnioskom o dofinansowanie, ktdre wspierajg wdrazanie okreslonych rodzin w ramach
programu realizacji.

Kto monitoruje wykonanie programu?

Za monitorowanie wdrazania programu realizacji odpowiada kierownik procesu
realizacji. Co roku gromadzi on informacje od zainteresowanych stron zaangazowanych
w dziatalno$¢ operacyjng w celu okreslenia, ktdre rodziny zostaty juz wdrozone, ktére
sg w trakcie wdrazania, ktére zostaty zaplanowane i ktdre muszg jeszcze zostac
zaplanowane. Strony te deklarujg takze przewidywane daty wdrozenia rodzin.
Informacje te pozwalajg kierownikowi procesu realizacji okresli¢ ilosciowo luki

w zakresie rozmieszczania, ktore nastepnie wykorzystuje sie jako podstawe pomiaru
postepow we wdrazaniu wspdlnego projektu pilotazowego.
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Wykaz skrotow

ATFM - zarzadzanie przeptywem ruchu lotniczego

ATM - zarzgdzanie ruchem lotniczym

CEF - instrument ,t3czac Europe”

EUROCAE - Europejska Organizacja Wyposazenia Lotnictwa Cywilnego
Eurocontrol — Europejska Organizacja ds. Bezpieczeristwa Zeglugi Powietrznej
ICAO — Organizacja Miedzynarodowego Lotnictwa Cywilnego

IFR — przepisy wykonywania lotéw wedtug wskazan przyrzadéw

INEA — Agencja Wykonawcza ds. Innowacyjnosci i Sieci

SES - jednolita europejska przestrzen powietrzna

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

TEN-T —transeuropejska sieé transportowa
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Glosariusz

Agencja Wykonawcza ds. Innowacyjnosci i Sieci (INEA) — europejska agencja
utworzona w 2014 r. przez Komisje Europejskg w celu zarzadzania technicznym

i finansowym wdrazaniem okreslonych programéw UE. Jednym z tych programow jest
instrument ,tgczac Europe”.

Analiza efektywnosci kosztowej — w ogdlnym kontekscie zaproszen do sktadania
whnioskéw w ramach instrumentu ,tgczgc Europe” analiza efektywnosci kosztowej ma
pozwoli¢ wskazac projekty, w ktdrych osiggniecie okreslonego poziomu produktow
(np. zgodnos¢ z odpowiednig normg) pocigga za sobg mozliwie jak najmniejsze biezgce
koszty netto. W odniesieniu do projektéw zwigzanych ze wspdolnym projektem
pilotazowym kierownik procesu realizacji sporzadzit ocene efektywnosci kosztowej

w celu wykazania, jak stosunek kosztéw do korzysci w ramach wnioskowanego
projektu ma sie do stosunku kosztédw do korzysci w ramach catego wspdlnego projektu
pilotazowego. Punktacja 1 w ramach analizy efektywnosci kosztowej wskazywataby, ze
stosunek kosztéw do korzysci tego projektu idealnie odpowiada oczekiwaniom
okreslonym w ramach wspdlnego projektu pilotazowego.

Centralny plan zarzadzania ruchem lotniczym w Europie — giéwne narzedzie
planowania na potrzeby okreslania priorytetéw w zakresie unowoczesniania
zarzadzania ruchem lotniczym, zgodnie z ustaleniami zainteresowanych stron z branzy.
Ten plan dziatan jest poddawany ciggtej aktualizacji. Okresla sie w nim ramy dla dziatan
rozwojowych prowadzonych przez Wspdlne Przedsiewziecie SESAR przy jednoczesnym
uwzglednieniu dziatan w zakresie rozmieszczania, ktére majg by¢ realizowane przez
wszystkie zainteresowane strony zaangazowane w dziatalno$¢ operacyjna.

Eurocontrol — Europejska Organizacja ds. Bezpieczenistwa Zeglugi Powietrznej jest
organizacjg miedzyrzgdowg utworzong w 1960 r. Celem Eurocontrol jest promowanie
bezpiecznych, wydajnych i przyjaznych dla srodowiska operacji w ramach ruchu
lotniczego w catym regionie europejskim. Obok innych funkcji odgrywa ona réwniez
role menedzera sieci oraz pomaga Komisji i organowi weryfikujagcemu skutecznos¢
dziatania we wdrazaniu systemow skutecznosci dziatania i systemow opfat.

Funkcja zarzgdzania ruchem lotniczym — zestaw funkcji operacyjnych lub ustug
w zakresie zarzgdzania ruchem lotniczym (ATM) odnoszgcych sie do zarzadzania
trajektoria, przestrzenig powietrzng i lotniskiem lub do wymiany informacji

w $Srodowiskach roboczych na trasie, w terminalu, na lotnisku lub w sieci.

Instrument ,,£3czac Europe” — instrument finansowania zapewniajgcy pomoc
finansowg UE na rzecz sieci transeuropejskich w celu wspierania projektow bedacych
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przedmiotem wspdlnego zainteresowania w sektorach transportu, telekomunikacji

i infrastruktury energetycznej oraz wykorzystywania potencjalnej synergii miedzy tymi
sektorami. Oprdcz dotacji instrument ,,t3czac Europe” zapewnia wsparcie finansowe
na rzecz projektéw za posrednictwem innowacyjnych instrumentéw finansowych
takich jak gwarancje i obligacje projektowe.

Instytucja zapewniajaca stuzby zeglugi powietrznej — wszelkie publiczne lub prywatne
instytucje zapewniajgce stuzby zeglugi powietrznej dla ogdlnego ruchu lotniczego.

Interoperacyjnosc — zestaw witasciwosci funkcjonalnych, technicznych i operacyjnych
wymaganych przez systemy i czesci sktadowe europejskiej sieci zarzgdzania ruchem
lotniczym oraz procedury jej dziatania dla umozliwienia bezpiecznego, jednolitego

i skutecznego dziatania. Interoperacyjnosc¢ jest osiggana poprzez zapewnienie
zgodnosci systemow i czesci skladowych z zasadniczymi wymogami.

Kierownik procesu realizacji SESAR — funkcja ustanowiona na mocy rozporzadzenia
wykonawczego Komisji (UE) nr 409/2013 i formalnie okreslona w umowie ramowej
o partnerstwie. Obejmuje przede wszystkim: opracowywanie, proponowanie,
utrzymanie i wdrazanie programu realizacji; utatwianie kontaktéw miedzy
zainteresowanymi stronami zaangazowanymi w dziatalnos¢ operacyjng, od ktdrych
wymaga sie wdrazania wspdlnych projektéw; zapewnianie wydajnej synchronizacji
i ogblnej koordynacji projektéw wdrozeniowych i powigzanych inwestycji.

Kontroler ruchu lotniczego — osoba upowazniona do zapewniania stuzby kontroli
ruchu lotniczego.

Menedzer sieci — rola ustanowiona przez Komisje w 2011 r. na potrzeby realizacji
kluczowych funkcji na szczeblu ponadnarodowym (na szczeblu sieci) — centralnego
zarzadzania przeptywem ruchu lotniczego, koordynacji wykorzystania ograniczonych
zasobow i projektowania europejskiej sieci tras. Role menedzera sieci powierzono
Eurocontrol na okres do korica 2019 .

Opodznienie ATFM na trasie — kluczowy wskaznik wykonania w zakresie
przepustowosci. Za pomocg tego wskaznika mierzy sie srednie opdznienie ATFM na
trasie w minutach dla danego lotu, ktére to opdznienie mozna przypisaé stuzbom
zeglugi powietrznej. Jest ono wyrazone jako réznica miedzy przewidywanym czasem
startu zamowionym przez operatora statku powietrznego w ostatnim ztozonym planie
lotu a wyliczonym czasem startu przydzielonym przez menedzera sieci.

Projekt badawczy z zakresu zarzgdzania ruchem lotniczym w jednolitej europejskiej
przestrzeni powietrznej (SESAR) — projekt, ktéry ma na celu poprawe skutecznosci
zarzgdzania ruchem lotniczym za sprawg modernizacji i harmonizacji systemow w tej
dziedzinie. Modernizacja ta i harmonizacja polegajg na okresleniu, opracowaniu,
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walidacji i wdrozeniu innowacyjnych rozwigzan technologicznych i operacyjnych na
potrzeby zarzgdzania ruchem lotniczym.

Przestrzen powietrzna ze swobodg planowania tras — okres$lona przestrzen
powietrzna, w ktérej uzytkownicy mogg swobodnie planowac trase miedzy
zdefiniowanym punktem wejscia i zdefiniowanym punktem wyjscia. W zaleznosci od
dostepnosci przestrzeni powietrznej trase mozna planowac bezposrednio z jednego do
drugiego punktu lub przez punkty posrednie (opublikowane lub nieopublikowane), bez
odnoszenia sie do sieci tras stuzb ruchu lotniczego. W ramach takiej przestrzeni
powietrznej loty wcigz podlegajg kontroli ruchu lotniczego.

Rozmieszczanie SESAR — dziafania i procesy odnoszace sie do industrializacji
i wdrazania funkcji ATM okreslonych w centralnym planie zarzgdzania ruchem
lotniczym.

Stuzba kontroli ruchu lotniczego — stuzba zapewniana w celu zagwarantowania
bezpiecznej separacji miedzy statkami powietrznymi i utrzymywania uporzagdkowanego
przeptywu ruchu lotniczego.

Stuzby zeglugi powietrznej — stuzby ruchu lotniczego (gtéwnie stuzba kontroli ruchu
lotniczego); stuzby tgcznosci, nawigacji i dozorowania (CNS); stuzby meteorologiczne
(MET); stuzba informacji lotniczej (AIS).

Sojusz na rzecz Procesu Rozmieszczania SESAR — Sojusz ustanowiono jako konsorcjum
zainteresowanych stron poczgtkowo nieposiadajgce statusu prawnego, podlegajgce
postanowieniom ramowej umowy o partnerstwie i umowy o wspdtpracy wewnetrzne;j.
W styczniu 2018 r. Sojusz zmienit swdj status i stat sie niedochodowym
stowarzyszeniem miedzynarodowym. Petni on funkcje kierownika procesu realizacji
SESAR na lata 2014-2020.

Systemy skutecznosci dziatania i optat — system skutecznosci dziatania ustanawia
wigzgce cele dla instytucji zapewniajgcych stuzby zeglugi powietrznej w kluczowych
obszarach skutecznosci dziatania, takich jak bezpieczenstwo, srodowisko,
przepustowosc¢ przestrzeni powietrznej i efektywnos¢ kosztowa. W systemie optat
natomiast okresla sie zasady obliczania stawek jednostkowych pobieranych od
uzytkownikow przestrzeni powietrznej za zapewnianie stuzb zeglugi powietrznej.

Uzytkownicy przestrzeni powietrznej — operatorzy statkdw powietrznych, cywilnych
(komercyjne linie lotnicze i lotnictwo ogdlne) lub wojskowych.

Wspdlne projekty — regulacje UE naktadajgce obowigzek rozmieszczania zestawu
funkcji ATM w terminowy, skoordynowany i zsynchronizowany sposéb, tak aby
umozliwi¢ osiggniecie zasadniczych zmian operacyjnych. We wspadlnych projektach
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wskazuje sie funkcje ATM, ktore osiggnety odpowiedni poziom industrializacji i stopien
zaawansowania umozliwiajgcy ich wdrozenie i ktére wymagajg zsynchronizowanego
rozmieszczania.

Wspdlne Przedsiewziecie SESAR — partnerstwo publiczno-prywatne ustanowione

w celu zarzgdzania dziataniami w fazie opracowywania projektu SESAR. Celem
Wspdlnego Przedsiewziecia SESAR jest promowanie unowoczesnienia europejskiego
systemu zarzgdzania ruchem lotniczym przez skoordynowanie i skoncentrowanie
wszystkich dziatan badawczo-rozwojowych z tej dziedziny w UE. Odpowiada ono takze
za realizacje centralnego planu zarzgdzania ruchem lotniczym w Europie.

Wspolny projekt pilotazowy — pierwszy wspdlny projekt pilotazowy wspierajacy
wdrazanie centralnego planu zarzgdzania ruchem lotniczym w Europie. W projekcie
wskazano 6 funkcji ATM. Zostat on przyjety na mocy rozporzadzenia wykonawczego
Komisji (UE) nr 716/2014.

Zarzadzanie przeptywem ruchu lotniczego — funkcja ustanowiona w celu zapewniania
bezpiecznego, uporzgdkowanego i sprawnego przeptywu ruchu lotniczego. Obejmuje
ona zestaw zasad i procedur opracowanych w celu optymalnego wykorzystania
dostepnych zdolnosci stuzby kontroli ruchu lotniczego oraz zapewnienia, by wolumen
ruchu odpowiadat zdolnosciom zadeklarowanym przez odpowiednie instytucje
zapewniajgce stuzby zeglugi powietrznej.

Zarzadzanie ruchem lotniczym — potfgczenie stuzb poktadowych i naziemnych (stuzby
ruchu lotniczego, zarzadzanie przestrzenig powietrzng i zarzagdzanie przeptywem ruchu
lotniczego) wymaganych dla zapewnienia bezpiecznego i efektywnego ruchu statkéw
powietrznych podczas wszystkich faz operacji.



Odpowiedzi Komisji

https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=50455

Kalendarium

https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=50505
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Zespot kontrolny

Sprawozdania specjalne Trybunatu przedstawiajg wyniki kontroli dotyczacych
wybranych obszardow polityki i programoéw unijnych badz kwestii zwigzanych

z zarzadzaniem w wybranych obszarach budzetowych. Trybunat wybiera i opracowuje
zadania kontrolne w taki sposdb, aby miaty one jak najwieksze oddziatywanie, biorgc
pod uwage kryteria takie jak zagrozenia dla wykonania zadan lub zgodnosci, poziom
dochoddw lub wydatkow w danym obszarze, nadchodzgce zmiany oraz interes
polityczny i spoteczny.

Niniejsza kontrola wykonania zadan zostata przeprowadzona przez Izbe Il — ktdrej
przewodniczy cztonek Trybunatu Iliana Ivanova — zajmujaca sie takimi obszarami
wydatkow jak inwestycje na rzecz spdjnosci, 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, Romuald Kayibanda, David Boothby i Maria Pia

Brizzi.
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Od lewej: Patrick Weldon, Luis De La Fuente Layos, Romuald Kayibanda,
Pietro Puricella, Afonso Malheiro, Maria Pia Brizzi, George Pufan, Mircea Radulescu.



W ramach niniejszej kontroli Trybunat dokonat przegladu
dziatan podjetych przez UE w ramach fazy rozmieszczania
projektu SESAR. Projekt ten stanowi technologiczny filar
inicjatywy dotyczacej jednolitej europejskiej przestrzeni
powietrznej (SES) i ma na celu harmonizacje i
modernizacje zarzadzania ruchem lotniczym w Europie.
Ogolnie rzecz ujmujac, Trybunat ustalit, ze interwencja
regulacyjna UE polegajaca na wprowadzeniu wspolnych
projektéw wniosta wartos¢ dodana. Stwierdzit jednak, ze
finansowanie ze srodkéw UE na rzecz unowocze$nienia
zarzadzania ruchem lotniczym w duzej czesci nie byto
konieczne, a w zarzadzaniu srodkami finansowymi
wystepuja pewne niedociagniecia. Trybunat sformutowat
szereg zalecen pod adresem Komisji Europejskiej z mysla o
usprawnieniu wsparcia na rzecz unowoczesnienia
zarzadzania ruchem lotniczym.
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