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Polska Agencja Zeglugi Powietrznej zapewnita niezaktécona kontrole polskiej przestrzeni powietrznej
przy zachowaniu poziomu bezpieczenstwa, lecz w czg¢sci nieprawidtowo prowadzita gospodarke
finansowo-majatkowa — zawierala umowy bez analizy rzeczywistych potrzeb, a zakupione produkty
bywaty wykorzystywane nie w pelnym zakresie. Agencja wadliwie tez zarzadzala organizacja oraz
zmianami trybu pracy kontroleréw ruchu lotniczego i zasad ich wynagradzania, co generowato kolejne
konflikty.

W 2019 r. ruch lotniczy zwigkszyt si¢ w stosunku do 1998 r. niemal dwukrotnie. Spadek ruchu lotniczego
wywolany pandemig COVID-19 spowodowat dotad niespotykane trudnosci. W panstwach zrzeszonych w
EUROCONTROL w 2020 r. odnotowano spadek ruchu lotniczego o 55% w stosunku do roku
poprzedniego. Najnizszy poziom ruchu wystapit 12 kwietnia 2020 r., kiedy obstuzone zostato 2 099
lotow, tj. 0 92,8% mniej w stosunku do roku poprzedniego. Straty panstw zrzeszonych w
EUROCONTROL z tytutlu utraconych trasowych optat nawigacyjnych w 2020 r. siggnety 4,8 mld euro.
W kwietniu 2020 r. samoloty wypeinione byly jedynie w 27% miejsc, zas w pozostatym okresie
wypelnienie miescito si¢ w przedziale 50% do 60%, a 87% floty nie wykonywato lotow. Pandemia
COVID-19 negatywnie odcisn¢la si¢ rowniez na portach lotniczych. W 2020 r. odprawiono o 1,7 mld
pasazerOw mniej wzgledem prognozowanej liczby.

Wszystko to stawiato wiele wyzwan przed organizacjami i stuzbami pracujacymi na rzecz zeglugi
powietrznej. Zadania te na terytorium Polski realizuje Polska Agencja Zeglugi Powietrznej (PAZP),
majaca zapewniaC bezpieczna, ciagla, ptynna i1 efektywna zegluge powietrzng w polskiej przestrzeni
powietrznej poprzez wykonywanie funkcji stuzby zeglugi powietrznej, zarzadzanie przestrzenia
powietrzna i zarzadzanie przeptywem ruchu lotniczego. PAZP zapewnia stuzbe zeglugi powietrznej na 14
lotniskach w Polsce. Agencja jest rowniez jedynym podmiotem szkolacym 1 zatrudniajacym kontroleréw
ruchu lotniczego w Polsce.

Najwyzsza Izba Kontroli w 2021 r. rozpoznata zagrozenia dla prawidlowego dziatania PAZP. Do NIK w
czerwcu 2021 r. skierowano wniosek o przeprowadzenie kontroli, w ktérym potrzeba podjecia kontroli w
PAZP zostala umotywowana obawami o stan bezpieczefistwa w ruchu lotniczym.

Wprowadzenie w PAZP trybu pracy Single Person Operations (SPO), a takze zmniejszenie wynagrodzen
i zwolnienie dyscyplinarne cztonkéw kierownictwa zwiazku zawodowego dziatajacego w PAZP,
wywotaty konflikt wewnatrz Agencji.

Kwestie dziatalnosci PAZP byty przedmiotem posiedzen Komisji Infrastruktury Sejmu, a
przeprowadzenie kontroli w Agencji znalazlo si¢ takze wsrdd propozycji tematéw kontroli zgtoszonych
do Planu pracy NIK na 2022 r. przez ww. Komisjg.

W 2014 r. NIK przeprowadzita w PAZP kontrole Organizacja i finansowanie szkoleri dla pracownikéw
administracji publicznej (P/14/037). Z ustalen NIK wynikato wéwczas m.in. ze system szkolenia
praktykantow na kontroleréw, nieuwzgledniajacy faktycznych potrzeb w zakresie zatrudnienia nowych
pracownikow, powodowat prace KRL w godzinach nadliczbowych. Stwierdzono réwniez wystgpowanie
niedostatecznej liczby kontroleréw ruchu lotniczego w stosunku do potrzeb Agencji. Zdefiniowane w
2021 r. ryzyka wskazywaly na utrzymywanie si¢ zjawisk sygnalizowanych przez NIK juz wczesnie;.

Z powyzszych wzgledow NIK zdecydowala podjac jeszcze w 2021 r. kontrol¢ dorazng dotyczaca
dziatalnosci PAZP, obejmujac nia réwniez Ministerstwo Infrastruktury i Urzad Lotnictwa Cywilnego —
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jednostki obstugujace organy administracji ustawowo odpowiedzialne za nadzér nad PAZP.

Kontroli poddano wybrane aspekty dziatalnosci PAZP, istotne z punktu widzenia zapewnienia ciagtosci
dziatania stuzb zeglugi powietrznej, tj. strukture, polityke zatrudniania, organizacj¢ pracy i system
wynagradzania pracownikéw z uwzglednieniem zmian wywotanych spadkiem ruchu lotniczego;
gospodarke finansowa PAZP, w tym zawieranie uméw, oraz okolicznosci, podstawe i skutki
wprowadzenia pracy na potaczonych stanowiskach. Kontroli poddano rowniez nadz6r Ministra
Infrastruktury oraz Prezesa ULC nad dzialalnoscia Agencji.

Polska Agencja Zeglugi Powietrznej w latach 2018-2021 (do dnia zakoniczenia czynnosci kontrolnych)
zapewniala niezakiécong kontrole polskiej przestrzeni powietrznej przy zachowaniu bezpieczenstwa
zeglugi powietrznej. Jednak NIK negatywnie ocenia dziatalno§¢ PAZP w obszarach gospodarki
finansowo-majatkowej, jak rowniez organizacji i zmian trybu pracy kontroleréw ruchu lotniczego
oraz wynagradzania.

W roku 2020, po dwuletnim okresie dobrej sytuacji finansowej PAZP, pod wptywem pandemii
COVID-19 skutkujacej bezprecedensowym spadkiem ruchu lotniczego i spadkiem przychodéw z
oplat nawigacyjnych, kondycja finansowa Agencji ulegla pogorszeniu. Agencja podjeta dziatania
majace na celu poprawe sytuacji finansowej, w szczegdlnosci obnizajac kwoty bazowe wynagrodzen (co
pozwolito osiggnaé w okresie od stycznia do konca pazdziernika 2021 r. oszczgdnosci w wysokosci 226
mln zt), i pozyskata kredyty pozwalajace na utrzymanie ptynnosci finansowej. Obnizka wynagrodzen
wywolala konflikty wewnatrz Agencji.

Obowiazujace przepisy ustawy o PAZP (upazp) nie pozwalaja Ministrowi Infrastruktury na ewentualne
wsparcie PAZP ze srodkéw publicznych w sytuacji znacznego pogorszenia sig jej sytuacji finansowe;.

Nieprawidlowosci stwierdzone w toku kontroli dotyczyly siedmiu z 27 poddanych kontroli uméw.
Nabycie ustugi wsparcia finansowo-ksiggowego 1 kontrolingowego o wartosci do 9 274,0 tys. zt odbyto
si¢ bez analiz potrzeb w tym zakresie, a katalog ustug Swiadczonych na podstawie tej umowy
pokrywal sie w czesci z zakresem zadan realizowanych przez komorki organizacyjne Agencji podlegte
zastepcey prezesa ds. finansowo-administracyjnych.

Agencja nie korzystata takze w pelnym zakresie z zakupionego oprogramowania do walidacji danych, co
spowodowato, ze Srodki w kwocie 999 663 euro wydatkowano w sposob niegospodarny. Produkt ten
nie umozliwiat realizacji wszystkich potrzeb PAZP i byl wykorzystywany w dziatalno$ci jednostki w
znikomym zakresie, a przy tym konieczne byto zawarcie kolejnej umowy na dostosowanie
oprogramowania do oczekiwari PAZP.

Kolejna niegospodarnos¢ to zakup za kwotg 738 tys. zt ustugi koprodukc;ji 1 emisji programéw nt.
bezzatogowych statkéw powietrznych w telewizji o ogladalnosci ponizej 0,2%, co bylo dzialaniem
nieefektywnym, poniewaz nie zapewnialo mozliwosci dotarcia z przekazem do duzej liczby
odbiorcow. Umowa byta sporzadzona nierzetelnie, bowiem nie zabezpieczala nalezycie interesu
PAZP, zas realizacja umowy przez kontrahenta nie odpowiadata jej zapisom i dopiero kontrola NIK
wymusita na PAZP podjecie dziatar na rzecz prawidlowego jej wykonania.

Dokonujac zakupu czasu antenowego na potrzeby innej prowadzonej przez siebie kampanii
informacyjnej, Agencja pominela etap przetargu mimo braku przestanek ustawowych.
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Niecelowy byt rowniez zakup ustugi doradczej dotyczacej szkolen zdalnych za ceng w kwocie 147,6 tys.
zt brutto — przedmiot umowy nie mial charakteru eksperckiego, wykonawca nie zostal wyloniony z
zachowaniem zasad konkurencji, a jej wartos¢ byla niewspélmierna do rodzaju wykonanego
zadania i okresu jego wykonywania, tj. 11 dni. Zdaniem NIK, zawarcie tej umowy to przyklad razacego
naruszenia przez PAZP zasad nalezytego gospodarowania finansami publicznymi.

Powyzsze wskazuje na niedostateczny nadzér wewnetrzny PAZP nad gospodarka finansowo-
majatkowa, w szczegdlnosci w zakresie zawierania umow.

PAZP nie w petni realizowata plany zatrudnienia, co przyczyniato sie do niewystarczajacego w
stosunku do potrzeb (zdiagnozowanych na podstawie migdzynarodowych prognoz ruchu lotniczego)
stanu zatrudnienia kontroleré6w ruchu lotniczego. Brak rekrutacji w okresie epidemii COVID-19
pogtebi ten stan w przysztosci.

Niewystarczajaca obsada kadrowa byta jedna z przyczyn pracy kontroleréw ruchu lotniczego w
godzinach nadliczbowych. Liczba tych godzin systematycznie rosta z poziomu 29 947 w 2017 r. do 38
302 w 2019 r. Praca w godzinach nadliczbowych wystapita rowniez w 2020 r. mimo spadku ruchu
lotniczego spowodowanego pandemig COVID-19.

Dochodzito do naruszen praw pracowniczych oraz wolnos$ci zwiazkowej, co zdaniem NIK mogto
zagrozi¢ stabilnosci wykonywania zadan ustawowych przez Agencj¢. Agencja rozwigzala cztery umowy
o prace z winy pracownikow bez zachowania terminu wypowiedzenia (zwolnienie dyscyplinarne) z
pominigciem zasiggnigcia opinii reprezentujacej tych pracownikdéw zaktadowej organizacji zwiazkowej,
co naruszalo przepisy kodeksu pracy.

W dziatalnosci PAZP wystapity takze problemy z wyplacaniem §wiadczen postojowych po
wprowadzeniu na skutek pandemii postoju.

W okresie objetym kontrolg (20181 pot. 2021) Agencja rozwiazala umowy o prace ze 118 osobami.
Gwattowny (trzykrotny) wzrost liczby rozwiazanych umow o prace nastapit w 2020 r. podczas realizacji
grupowych wypowiedzen wywolanych obnizeniem kwoty bazowej wynagrodzen zasadniczych. W
dniu 1 listopada 2021 r. w PAZP wszed! w zycie nowy regulamin wynagradzania, w ktérym Agencja
odeszta od automatycznego powigzania wynagrodzen kontroleréw ruchu lotniczego z liczba operacji
lotniczych, wiazac ich wysokos¢ z sytuacja finansowa Agencji. Jak wowczas zauwazyta NIK,
przewidziana w nowym regulaminie wynagradzania duza rozpieto$¢ wynagrodzen na tym samym
stanowisku moze stanowi¢ kolejna przyczyne konfliktow w PAZP.

Naruszenia praw pracowniczych, konflikty wewne¢trzne 1 spory grupowe (w tym 109 procesow z
powddztwa 520 pracownikéw Agencji na taczna kwotg roszczen w wysokosci 24 872,9 tys. zt) zdaniem
Izby moga pogorszy¢ sytuacje ekonomiczna PAZP. Jak ocenita NIK, sytuacja permanentnego konfliktu
wewnatrz PAZP prowadzi¢ moze do obnizenia si¢ poziomu bezpieczenistwa ruchu lotniczego. Kazda
bowiem sytuacja konfliktowa zwieksza ryzyko popelnienia btedu ludzkiego.

Jedna z przyczyn konfliktéw wewnatrz Agencji byla postawa kierownictwa i dzialajacych w PAZP
az 13 organizacji zwiazkowych, cz¢sto o rozbieznych interesach. NIK wskazuje, ze zaistniata sytuacja i
proby jej rozwiazywania nie stuzyly funkcjonowaniu Agencji.
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Niewtasciwie zorganizowana praca w stuzbie PAZP — w szczeg6lnosci niezapewnienie wystarczajacej
liczby kontroleréw ruchu lotniczego w stosunku do potrzeb wynikajacych z wtasnych szacunkéw
PAZP — stwarzata ryzyko nierealizowania ustawowo okreslonego, podstawowego celu dziatalnosci
Agencji.

Prace w trybie potaczonych stanowisk (SPO) w wigkszosci organdéw kontroli ruchu lotniczego
umozliwiono wprawdzie w 2012 r., jednak do 2020 r. stosowana byta ona przede wszystkim w godzinach
nocnych, a co za tym idzie, przy minimalnym ruchu lotniczym. Znaczne rozszerzenie stosowania pracy
w trybie SPO przeprowadzone w 2020 r. odbylo si¢ w sposéb nierzetelny, z bledami
proceduralnymi, bez aktualnych analiz bezpieczenstwa i dodatkowych szkolen. Przyczynito si¢ do
zmniejszenia poczucia bezpieczenstwa pracy kontroleréw ruchu lotniczego, do wzrostu liczby zgloszen
zdarzen oraz do powstania ryzyka naruszenia bezpieczenstwa zeglugi w polskiej przestrzeni powietrzne;j.

Przykladowo, kierownikom organéw kontroli ruchu lotniczego wydawano polecenia szerokiego
stosowania SPO. Gdy na lotnisku w Modlinie kierownik organu kontroli nie respektowat tego polecenia,
Agencja wydata 25 sierpnia 2020 r. polecenia stosowania trybu SPO przez caly okres petnienia stuzby w
tym organie.

Ani przed, ani bezposrednio po wprowadzeniu stosowania na szeroka skalg¢ SPO nie przeprowadzono
dodatkowych szkolen, cho¢ kontrolerzy ruchu lotniczego odzwyczaili si¢ od tego trybu pracy.
Dodatkowe zasady regulujace wprowadzanie i stosowanie trybu SPO, w tym szkolenia, wdrazano tylko w
reakcji na zgtaszane nieprawidlowosci i zdarzenia, w wielu wypadkach opieszale, prowadzac
czasochtonne wewnetrzne uzgodnienia. Przyczynilo si¢ to do zmniejszenia poczucia bezpieczenstwa
pracy kontroleréw ruchu lotniczego, do wzrostu liczby zgloszen zdarzen oraz do powstania ryzyka
naruszenia bezpieczenstwa zeglugi w polskiej przestrzeni powietrznej.

Zmiany organizacji, trybu pracy i wynagrodzen zwiazanych z ograniczeniem ruchu lotniczego byty
celowe, jednak sposob ich wprowadzania nie zawsze byl prawidlowy, co skutkowato licznymi
procesami sadowymi przeciwko Agencji stwarzajacymi ryzyko wyplaty dodatkowych Swiadczen.

Minister Infrastruktury sprawowat nadzér nad PAZP z wykorzystaniem ustawowych instrumentéw
nadzorczych. Kontrola wykazatla jednak uchybienia w tym obszarze.

Minister zaniechal wnioskowania o powolanie Prezesa PAZP, tylko wnidst o powierzenie petnienia
obowiazkéw Prezesa PAZP wskazanej osobie, co bylto dzialaniem nierzetelnym. Trwajace trzy i pét roku
(do zakonczenia kontroli) zaniechanie Ministra doprowadzilo do obejscia ustaw regulujacych zasady
wynagradzania Prezesa Agencji i nietransparentnego regulowania sktadnikéw wynagrodzenia p.o.
Prezesa Agencji (wyptacono mu wynagrodzenia w facznej kwocie o 504 794,75 zt wyzszej niz
wynositoby maksymalne dopuszczalne wynagrodzenie na stanowisku Prezesa PAZP, a wysoko$é
wynagrodzenia p.o. Prezesa ustalali jego podwladni; bez uprawnienia byt mu wyptacany takze dodatek
za pelnienie funkcji seniora).

Agencja nie byla zarzadzana w sposéb w pehni rzetelny. Na skutek zaniechania p.o. Prezesa PAZP przez
ponad rok w Agencji nie bylo obsadzone stanowisko zastepcy Prezesa ds. zeglugi powietrzne;.
Minister trzykrotnie zwracat si¢ do Agencji o ztozenie wniosku celem powotania zastgpcy ds. zeglugi
powietrzne;.
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Oceniajac sposob realizacji ustawowych zadan nadzorczych przez Ministra, NIK dostrzegta, ze zakres
tych uprawnien nie pozwalal na podejmowanie skutecznych dzialan w celu zapobiezenia
problemom, ktére wystapity w organizacji pracy i polityce finansowo-majatkowej w PAZP. Stwierdzone
nieprawidlowosci dotyczyly niedochowania terminéw zatwierdzenia sprawozdan 1 zbyt p6Znego
zatwierdzania przez Ministra planéw dziatalnosci PAZP. W konsekwencji w okresie objetym kontrola
PAZP dzialala na podstawie projektéw dokumentéw, nie zas dokumentéw zatwierdzonych przez
Ministra. Stan ten miat miejsce w kazdym roku i nie sprzyjal stabilnosci zarzadzania Agencja.

Minister analizowat ztozone przez Agencj¢ roczne plany dziatalnosci oraz pigcioletnie plany dziatalnosci,
nie zatwierdzal ich jednak przed rozpoczeciem okresu, na jaki byly sporzadzane. W ocenie NIK,
zatwierdzanie planow w terminie od 95 do 314 dni od otrzymania ich projektow byto dziataniem
nierzetelnym.

Z naruszeniem z kolei miesigcznego terminu okreslonego w upazp Minister zatwierdzat sprawozdania
finansowe Agencji.

WNIOSKI
Najwyzsza Izba Kontroli wnosi:
Do Ministra Infrastruktury o:

e wypracowanie rozwigzan i podjecie dziatan majacych na celu wprowadzenie zmian legislacyjnych
tworzacych mechanizmy wzmocnienia nadzoru nad PAZP, przede wszystkim w aspekcie
generowania kosztow 1 finansowania jej dziatalnosci, a takze szkolenia kontroleréw ruchu
lotniczego w liczbie adekwatnej do prognoz wielkosci ruchu lotniczego. Powinny one,
szczegllnie w sytuacjach naglych i negatywnych zmian uwarunkowan zewnetrznych, umozliwiaé
stabilizacje finansowania PAZP z udziatem srodkéw publicznych, zabezpieczaé system szkolenia
w perspektywie wieloletniej, a takze wprowadzaé systemowe rozwiazania umozliwiajace szybsza
reakcje na pojawiajace si¢ ryzyka w dziatalnosci Agencji;

¢ podjecie dziatan majacych na celu wprowadzenie zmian legislacyjnych obowiazujacych
przepisOw (art. 9 ust. 15 1 art. 5 ust. 4 upazp) w zakresie terminow zatwierdzania sprawozdan oraz
rocznych i piecioletnich planéw dziatalno$ci PAZP. Ustalenia kontroli wskazaty, ze z uwagi na
dokonywane przez Ministra analizy sktadanych dokumentéw czy uwagi zgtaszane do projektow
planéw dziatalnosci PAZP, miesigczny termin do zatwierdzania sprawozdari czy planéw jest zbyt
krotki. W przypadku planéw dziatalnosci kierunek ewentualnych zmian legislacyjnych powinien
rowniez uwzgledniaé potrzebg wyeliminowania stwierdzonego w toku kontroli zjawiska
funkcjonowania PAZP w istotnej czesci roku na podstawie projektéw planéw dziatalnosci, nie zas
ostatecznych dokumentéw zatwierdzonych przez Ministra;

¢ podjecie dziatan zapewniajacych wprowadzenie mechanizmoéw regulujacych formy i zakres
wspébtpracy PAZP i organizacji zwiazkowych, pozwalajacych na sprawne komunikowanie sie i
wspotprace, szczegdlnie w sytuacjach kryzysowych, przy jednoczesnym zapewnieniu, by
korzystanie z nich, nie utrudnialo zapewniania ciaglosci dziatania stuzb kontroli ruchu lotniczego
i wykonywania zadan ustawowych PAZP w interesie uzytkownikéw przestrzeni powietrznej i
obywateli;

e opracowanie we wspOlpracy z Ministrem Edukacji 1 Nauki systemu zachet dla szkét 1 szkoét
wyzszych do otwierania form ksztatcenia o profilu przydatnym dla dziatalnosci PAZP,
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pozwalajacych zdoby¢ wiedzg i wstgpnie zweryfikowac umiejgtnosci 1 predyspozycje wymagane
podczas rekrutacji na stanowisko kontrolera ruchu lotniczego.

Do Prezesa Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej o:

¢ podjecie prac nad stworzeniem rozwiazan pozwalajacych na szkolenie kontroleréw ruchu
lotniczego w liczbie adekwatnej do realizacji zapotrzebowania wynikajacego z prognoz ruchu;

¢ zwigkszenie nadzoru zapewniajacego gospodarne i celowe wydatkowanie Srodkéw na zakup
towarow 1 ustug.

Inne wazniejsze dzialania NIK zwigzane z kontrola

Juz wczesniej NIK w wystapieniu pokontrolnym (z 29 grudnia 2021 r.) skierowanym do Ministra
Infrastruktury wniosta o wystapienie do Prezesa Rady Ministrow z wnioskiem umozliwiajacym
powolanie Prezesa PAZP, zgodnie z art. 6 ust. 3 upazp. Wystapienie przez Ministra Infrastruktury do
Prezesa Rady Ministréw o powotanie Prezesa PAZP, co nastapito 31 marca 2022 r., NIK uznaje za
zrealizowanie ww. wniosku pokontrolnego.

Z kolei 19 maja 2022 r. Prezes NIK, dziatajac na podstawie art. 62a ust. 1 ustawy o NIK, powiadomit
Prezesa Rady Ministréw o kluczowych ustaleniach wynikajacych z niniejszej kontroli, wystgpujac o
zwrocenie szczegdlnej uwagi na kwesti¢ zapewnienia zdolnosci panstwa do zagwarantowania
nieprzerwanej i sprawnej zeglugi powietrznej (w ujeciu krétkoterminowym po lipcu br. 1 w ujeciu
systemowym), wskazujac obszary 1 determinanty pozadanych dziatan.
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