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Streszczenie

Artykut wskazuje, ze historyczny rozwaoj stosunkéw miedzynarodowych w lotnictwie doprowadzit
do wyksztatcenia ztozonej struktury miedzynarodowej regulacji ekonomicznej. Rezim ten sktada
sie z umdw wielostronnych oraz tysiecy umoéw bilateralnych i nie gwarantuje globalnej jednolitosci
prawa rzgdzgcego rynkiem transportu lotniczego. Dotychczas swiatowe ujednolicenie miedzyna-
rodowego prawa lotniczego objeto gtéwnie sfere bezpieczenstwa zeglugi powietrznej, a jedynie
w bardzo niewielkim stopniu dotyczyto dziatalnosci gospodarczej i konkurencji. Istnieje wiele czyn-
nikéw ksztattujgcych polityke lotniczg poszczegolnych panstw. Dlatego, podobnie jak w innych
sferach miedzynarodowych stosunkéw gospodarczych, podstawowg trudnoscig w stworzeniu
systemu globalnej regulacji ekonomicznej w lotnictwie jest znalezienie wspélnego mianownika
miedzy panstwami bardziej i mniej rozwinietymi.
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l. Uwagi wstepne

Mineto mniej wiecej sto lat od czasu, gdy lotnictwo z okresu eksperymentow i pokazéw za-
czeto wchodzi¢ w okres coraz bardziej waznych operacji — najpierw wojskowych, nastepnie takze
stuzacych innym celom. Dzieki postepowi w technie lotniczej statki powietrzne o coraz wigkszej
pojemnosci i wydtuzonym zasiegu lotow zaczeto wykorzystywac¢ w coraz wiekszym zakresie do
przewozu oséb oraz tadunkow i na coraz dtuzszych trasach, takze miedzynarodowych. Transport
lotniczy odbywany na dtuzszych trasach, przy wzrastajgcej szybkosci lotow oraz zwiekszajgcej
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sie wartosci oszczedzanego czasu, zyskiwat w niektorych relacjach przewage nad transpor-
tem Ilgdowym i morskim. Powstat tez sektor ustug transportu lotniczego, ktéry — poczatkowo
wspierany finansowo przez panstwa z motywdw politycznych, rzadziej tez innych spotecznych
— z czasem stat sie dziedzing samodzielnej dziatalnosci zarobkowej, a takze w coraz szerszym
zakresie —przedmiotem sektorowej polityki i regulacji ekonomicznej rowniez w stosunkach
miedzynarodowych.

Rozwdj prawa lotniczego — krajowego i miedzynarodowego — objat poczatkowo gtéwnie sfere
bezpieczenstwa i porzgdku ruchu lotniczego, a wiec sfere prawa publicznego. Pierwsze wielo-
stronne lotnicze konwencje miedzynarodowe — paryska z 1919 r., madrycka z 1926 r. i hawanska
z 1928 r. — dotyczyty publicznoprawnych zagadnien zeglugi powietrznej (jedynie w tej ostatniej
znajdujemy tez wzmianke o liniach lotniczych). Konwencja warszawska z 1929 r. unormowata
jedynie niektoére zagadnienia cywilnoprawne dotyczgce transportu lotniczego, natomiast konwen-
cja rzymska z 1933 r. — odpowiedzialno$¢ za szkody. Takze sporzgdzona w Chicago w 1944 r.
konwencja o miedzynarodowym lotnictwie cywilnym zawiera przede wszystkim przepisy dotycza-
ce bezpieczenstwa i porzadku zeglugi powietrznej (z nielicznymi postanowieniami dotyczgacymi
niedyskryminacyjnego traktowania stuzb powietrznych). Przyjete na tejze konferencji dwa ukfady
miedzynarodowe dotyczyty wzajemnego przyznania przez panstwa strony prawa eksploatacji
regularnych stuzb powietrznych w zakresie dwoch wolnosci technicznych oraz pieciu wolnosci
(dwoch technicznych i trzech handlowych). Pierwszy z nich zostat jednak przyjety tylko przez
czesc¢ panstw stron konwencji chicagowskiej, drugi zas — przez zaledwie kilkanascie z nich. Rezym
prawno-ekonomiczny operacji miedzynarodowego transportu lotniczego okreslaty ustawy zain-
teresowanych panstw, zezwolenia i koncesje wydawane na podstawie tych ustaw oraz w coraz
wiekszej mierze dwustronne miedzynarodowe umowy lotnicze. Po drugiej wojnie swiatowej liczba
tych uméw przekroczyta cztery tysigce. Stworzyty one system zwany chicagowsko-bilateralnym
(cho¢ trudno wtasciwie mowi¢ o systemie, jest to bowiem zbiér uméw od siebie niezaleznych).
Z czasem zaczely sie tworzy¢ takze uktady grupowe, regionalne. Szczegdélne znaczenie uzyskat
system powstaty we Wspodlnocie Europejskiej oraz uktad miedzy Unig Europejskg i jej cztonkami
a Stanami Zjednoczonymi Ameryki. Nadal jednak pozostajg nieujednolicone regulacje w zakre-
sie stosunkow z panstwami trzecimi. Obok ekonomicznej regulacji ustug transportu lotniczego
znaczenie dla ich rozwoju majg tez nowe akty miedzynarodowego prawa lotniczego cywilnego
i karnego.

Il. Ocena istniejgcego systemu

Opisany uktad, okreslany niezbyt trafnie jako system prawa, nalezatoby oceni¢ wedtug na-
stepujgcych kryteriéw.

Po pierwsze, czy zapewnia jednolitos¢ prawa rzgdzgcego rynkiem miedzynarodowego trans-
portu lotniczego. Wiadome jest, ze nie zapewnia skoro skfada sie z uméw miedzynarodowych,
co prawda takze wielostronnych, lecz przyjetych nie przez wszystkie grupy panstw, z tysiecy roz-
nigcych sie trescig uméw miedzynarodowych dwustronnych i ustaw krajowych obowigzujgcych
w zakresie nieobjetym przez umowy miedzynarodowe. Wystepujg tez w zwigzku z tym kolizje praw
i jurysdykcji. W sumie oznacza to w licznych obszarach i sytuacjach niepewnos$¢ stanu prawnego
dla stron uczestniczacych w obrocie miedzynarodowym, w szczegdlnosci przewoznikéw lotniczych
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i ustugobiorcow. Przy braku jednolitych i powszechnie przyjetych przez panstwa zasad dotyczy¢
to moze bezpieczenstwa lotéw. Jeszcze liczniejsze kolizje lub niepewnosé prawa wystepujg w re-
lacjach miedzy przewoznikami i ich klientami.

Gdy chodzi o mechanizmy czy tez regulacje rynku miedzynarodowych ustug lotniczych
umowy miedzynarodowe okreslajg wprawdzie podstawowe prawa dostepu do rynku, pozosta-
wiajg jednak na ogot w duzej mierze dowolno$¢ stosowania réznych regut dotyczgcych dziatania
przedsiebiorstw obcych na danym terytorium.

Po drugie, czy istniejg oznaki postepu w kierunku ujednolicenia zasad rzgdzgcych miedzy-
narodowym transportem lotniczym. Otz istniejg — przede wszystkim w zakresie bezpieczehstwa
lotow, a takze ochrony lotnictwa przed aktami bezprawnej ingerencji. W tym zakresie Organizacja
Miedzynarodowego Lotnictwa Cywilnego (ICAQO) posiada szerokie kompetencje i wykonuje
ogromng prace w celu rozwijania i kontroli stosowania wtasciwych ujednoliconych norm i zalecen.
Uzupetniajg je i uscislajg odpowiednie przepisy regionalne (w szczegolnosci przepisy UE), a ich
realizacja w poszczegoélnych panstwach jest przez odpowiednie organy nadzorowana. Dziatania
w ramach ICAO doprowadzity tez do powstania szeregu nowych konwencji miedzynarodowych
lub ich zmian w zakresie lotniczego prawa karnego (przyjetego przez niemal ogot panstw), a takze
prywatnego (unifikowanego z wiekszymi oporami), w szczegolnoéci dotyczgcego odpowiedzialno-
Sci przewoznikow lotniczych za szkody w przewozie lotniczym oraz operatorow (uzytkownikow)
statkow powietrznych za szkody wyrzgdzone osobom trzecim na powierzchni ziemi. Natomiast,
jak wspomniano wyzej, nadal brakuje wielostronnej miedzynarodowej regulacji dotyczgcej dostepu
do rynku ustug lotniczych i stosowanych w transporcie lotniczym zasad dziatalnosci gospodar-
czej i konkurencji. W tym zakresie ICAO nie ma kompetencji do stanowienia norm i zalecen. Nie
udato sie tez ICAO doprowadzi¢ do przyjecia odpowiedniej miedzynarodowej konwencji, a sie-
dem kolejnych konferencji ICAO dotyczacych transportu lotniczego pozwolito jedynie wymieniac
w tych sprawach poglady i propozycje, nie doprowadzajgc do ustanowienia chociazby miekkiego
prawa. Nie odniosty réwniez powodzenia dziatania zmierzajgce do objecia transportu lotniczego
zakresem dziatania Uktadu Ogodlnego w sprawie Handlu Ustugami (GATS). Istotne osiggniecia
w tym zakresie osiggnieto jedynie w Unii Europejskiej, a czesciowo tez w stosunkach miedzy
UE i USA w niektérych mniejszych uktadach regionalnych.

Po trzecie, istniejgce regulacje i tendencje w omawianym zakresie nalezy oceni¢ wedtug celdw,
ktorym stuzg czy stuzy¢ powinny. Tutaj problemy sg liczne i szczegdlnie trudne do rozwigzania.

lll. Czynniki ksztattujgce ekonomiczng regulacje
miedzynarodowego transportu lotniczego

Prawo rzgdzgce miedzynarodowym transportem lotniczym stanowig suwerenne panstwa
sprawujgce swe kompetencje zwierzchnicze terytorialne, a takze w odniesieniu do posiadajg-
cych ich przynalezno$c¢ statkéw powietrznych oraz osob fizycznych i prawnych, w szczegdlnosci
przewoznikéw lotniczych. Kazdy z tych tytutow zwierzchnictwa obejmuje okreslone uprawnienia
panstwa, m.in. prawo do ochrony przedmiotéw zwierzchnictwa, jak rowniez odpowiedzialnosc
z tytutu sprawowanego wobec nich nadzoru. W razie zbiegu kompetencji panstw, samolotowej
i osobowej - w przypadku miedzynarodowych operacji lotniczych — szczegoine znaczenie ma kom-
petencja terytorialna. Wynika to zaréwno z powszechnego uznania zwierzchnictwa panstw w ich
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przestrzeni terytorialnej, ktorej wykorzystywanie zalezy od zgody danego panstwa, jak i z prak-
tycznych mozliwosci wykonywania czynnosci wtadczych wobec obcych statkéw powietrznych
czy osob. Decydujg tutaj kompetencje terytorialne w zakresie przyznawania wolnosci dostepu
do rynku transportu lotniczego oraz warunkéw dziatalnosci obcych przewoznikéw na terytorium
danego panstwa. Co sprawia, ze miedzynarodowa regulacja ustug transportu lotniczego stwarza
trudnosci wigksze niz w transporcie morskim, korzystajgcym z wolnosci morz.

Prawo rzgdzgce miedzynarodowym transportem lotniczym stanowi instrument polityki panstw
tworzacych to prawo, ktéra jest mniej lub bardziej restryktywna albo liberalna, a w razie réznig-
cej sie postawy stron prawo to powstaje w drodze kompromisu. O tym, czy polityka panstw w tej
dziedzinie jest mniej lub bardziej liberalna decydujg ré6zne wzgledy ogdlnopolityczne (niekiedy
obronne), a takze — chociaz nie zawsze — preferencje dla liberalnej gospodarki rynkowej czy tez
gospodarki etatystycznej (planowej). Polityka ta moze tez by¢ ukierunkowana na ogdélne zréw-
nowazenie korzysci gospodarczych (overall balance) lub tez ich rbwnowazenie w sektorze ustug
lotniczych (sectoral balance). W zakresie regulacji miedzynarodowego transportu lotniczego
w systemie chicagowsko-bilateralnym postanowienia zawieranych umoéw miedzynarodowych
wskazujg na przewage podejscia sektorowego. Rzadziej w negocjacjach lotniczych uwzglednia
sie interesy innych sektorow (np. turystyki).

Na marginesie warto zauwazyc¢, jak poszczegélne panstwa dgzg do ksztattowania swych
stosunkéw i optymalizacji wynikéw dziatalnosci miedzynarodowego transportu lotniczego lub tez
przynajmniej do zrownowazenia wzajemnie przyznawanych praw i korzysci. Decydujg tu indywi-
dualne czynniki i negocjacyjne atuty, w szczegdélnosci zas:

1) rozmiary i potozenie terytorium panstwa;

2) wielkos¢ i charakterystyka rynku przewozow lotniczych czy wiekszo$¢ przewozow jest gene-
rowana i optacana na terytorium danego panstwa, czy tez panstwa partnera lub tez panstw
trzecich;

3) potencjat i pozycja konkurencyjna narodowych przewoznikéw lotniczych.

O ile pierwszy z wymienionych czynnikdw na szczescie nie ulega czestym zmianom, o tyle
w przypadku drugim (rynek) i trzecim (potencjat konkurencyjny narodowych przewoznikéw) do-
chodzi nieraz do powaznych zmian.

Proces rozszerzania liberalizacji dostepu do rynku miedzynarodowego transportu lotnicze-
go, usuwania dyskryminac;ji flag oraz promowania konkurencji przebiega z duzym trudem.

Gdy chodzi o regulacje ekonomiczng w $cistym znaczeniu, nalezy stwierdzi¢ co nastepuje:

1. W zakresie wymiany wolnosci lotniczych nie ma nadal konwencji o zamierzonym zasiegu
Swiatowym poza incydentalnymi postanowieniami art. 5 konwencji chicagowskiej i majgcymi
ograniczone znaczenie uktadami chicagowskimi o dwoch wolnosciach. Nie ma takze regulacji
dotyczgcych tzw. wolnosci operacyjnych.

2. Nie ma regulacji o zamierzonym zasiegu Swiatowym, gdy chodzi o wolno$ci dziatalnosci
handlowej przewoznikéw lotniczych.

3. Nie ma powszechnie przyjetych zasad konkurencji miedzy przewoznikami lotniczymi.

4. Szczegolnie istotne jest utrzymywanie sie przepisdw uzalezniajgcych licencjonowanie i wyzna-
czanie przewoznikéw lotniczych do obstugiwania umownych tras od przynaleznosci panstwo-
wej (,narodowosci”) wtascicieli i podmiotdw kontrolujgcych przedsiebiorstwa. Istniejg jednak
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tendencje do zastepowania kryteriéw kapitatowych przez inne, uwzgledniajgce powigzania
przewoznika z panstwem wyznaczajgcym go lub upowazniajgcym do obstugi danych tras.

IV. Czy sg szanse na dobry globalny system?

Ustanowienie systemu regulacji ekonomicznej ustug transportu lotniczego bytoby pozgdane
w celu optymalizacji tego systemu w skali globalnej (zaktadajgc, ze optymalizacja w tej skali bytaby
w ogole mozliwa). Warunkiem powstania takiego systemu bytoby przekonanie ogotu panstw, kie-
rujgcych sie réznymi racjami i argumentami, o tym, ze projektowany system przynosi im okreslone
korzysci, jezeli nie w ujeciu sektorowym, to w ujeciu szerzej traktowanego bilansu korzysci. Nie
wydaje sie by istnialy szanse opracowania i ujecia w forme traktatow takiego systemu w realnie
dajacej sie okresli¢ perspektywie. Wymagatoby to nie tylko uzgodnienia majgcych obowigzywac
regut prawa, lecz takze stworzenia globalnego systemu zarzgdzania (governance) majacego kom-
petencje do ewentualnego aktualizowania przepisow i wytycznych szczegotowych, monitorowania
stosowania tych regut i zalecen przez panstwa oraz stosowania sankcji w przypadkach naruszen.
ICAOQ nie ma takich kompetenc;ji i zapewne bronitaby sie przed ich przyjeciem. Nie wida¢ rowniez
szans na przyjecie takich zadan przez WTO w ramach systemu GATS. Uzaleznienie dostepu do
rynku oraz narodowego traktowania obcych przewoznikéw od indywidualnych zobowigzan panstw
wedtug GATS wykluczatoby powszechng liberalizacje ustug lotniczych.

Podstawowym warunkiem postepu, nie tylko w tej dziedzinie obrotu miedzynarodowego,
jest znalezienie rozwigzan majgcych zastosowanie w relacjach miedzy panstwami bogatszymi
i bardziej rozwinietymi z jednej strony i panstwami biedniejszymi, stabiej rozwinietymi, z drugie;j.
Te ostatnie obawiajg sie rozwigzan zbyt liberalnych i niosgcych nadmierne ryzyko dla stabszych
partnerow. Znalezienie takich rozwigzan obejmujgcych opisany wyzej zakres zagadnien bytoby
trudne ze wzgledu na ich ilo$¢ i skomplikowane powigzania, lecz przede wszystkim ze wzgledu
na brak widocznych, realnych postepow w realizacji zasady miedzynarodowej solidarno$ci. Proby
rozwigzan opartych na zasadzie solidarnosci w stosunkach miedzy partnerami bardziej i mniej
rozwinietymi, mocniejszymi i stabszymi ekonomicznie podjete zostaty w niektérych obszarach
lezacych na obrzezu gtdwnego obszaru ekonomicznej regulacji miedzynarodowego transportu
lotniczego, mianowicie w zakresie cywilnoprawnej odpowiedzialnosci przewoznikéw lotniczych
i uzytkownikow (operatorow) statkdw powietrznych oraz ubezpieczenia odnosnych do rodzajow
ryzyka.

Pierwszy przykiad to regulacja pokrywania szkdd w lotniczym przewozie pasazeréw. Konwencja
warszawska przyjeta zasade odpowiedzialnosci przewoznika ograniczonej do kwoty odpowiadaja-
cej obecnej wartosci okoto 10 tys. USD, podwyzszonej protokotem haskim do okoto 20 tys. USD.
Odszkodowanie mogto by¢ wyzsze w przypadkach szkdd wyrzgdzonych z winy umysinej lub po-
waznego niedbalstwa po stronie przewoznika albo jezeli strony ustality to w umowie, z odpowiednig
doptatg od pasazera. W protokole gwatemalskim z 1972 r., a nastepnie w protokole montrealskim
nr 3 z 1975 r. zawarto nowe postanowienia majgce stanowi¢ kompromis miedzy oczekiwanym
przez spoteczenstwa krajow bogatszych zniesieniem jakiegokolwiek limitu a zastrzezeniami z kra-
jéw stabiej rozwinietych. Te ostatnie obawiaty sie nadmiernego obcigzania stabszych finansowo
przewoznikéw z réwnoczesnym nadmiernym kosztem ubezpieczen przewoznika wliczonych do
taryf obowigzujacych takze pasazeréw ubozszych, niemogacych liczy¢é na wysokie odszkodowania.
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Przewidziano wiec limit podwyzszony do 100 tys. USD, nieprzekraczalny. Rbwnoczesnie prze-
widziano mozliwos¢ wprowadzenia systemu gwarantujgcego mozliwo$¢ dodatkowego ubezpie-
czenia na zadanie i na koszt zainteresowanego pasazera. Koszt ten nie obcigzatby zatem ogétu
pasazerdw. Protokoty te nie weszty w zycie z powodu stanowiska panstw najbardziej rozwinietych,
ich srodowisk konsumenckich i adwokackich. Panstwa te doprowadzity do zawarcia w 1999 r.
konwencji montrealskiej, ktéra zniosta w ogole limit odszkodowan pasazerskich. Konwencja war-
szawska wigze nadal panstwa, z ktorych tylko czesc¢ przyjeta rowniez konwencje montrealskg. Brak
wiec jednolitego systemu, ktéry miat uwzgledniac interesy bogatszych i biedniejszych partnerow.

Drugi przyktad to konwencje dotyczgce odpowiedzialnosci uzytkownikow statkéw powietrz-
nych za szkody wyrzgdzone osobom trzecim. Konwencje z lat 1933 i 1952 mialy by¢ zastgpione
przez dwie konwencje montrealskie z 2009 r. Jedna z tych ostatnich miataby uregulowa¢ ogdlne
zasady tej odpowiedzialno$ci, druga zas — szczegolne zasady majgce zastosowanie w przypadku
szkod powstatych w wyniku aktow bezprawnych, terrorystycznych. W drugiej konwencji montreal-
skiej, oprécz zasad i limitow odszkodowan, podobnych jak w konwencji pierwszej, przewidziano
utworzenie specjalnego funduszu. Bytby on stworzony z wptat wniesionych przez pahstwa strony
konwencji, z rbwnoczesnym wprowadzeniem opfat pobieranych od przewoznikéw lub wptacanych
przez innych uzytkownikow statkéw powietrznych. Z funduszu tego bytyby pokrywane szkody
przekraczajgce mozliwosci finansowe poszczegdlnych przewoznikow i uzytkownikow statkow
powietrznych, a takze mozliwosci komercyjnego ubezpieczenia ich odpowiedzialnosci. W kolej-
nych latach odpowiednie kwoty bytyby uwzgledniane przy ustalaniu biezgcych wptat. Przykfad
kilkumiliardowych strat powstatych w serii zamachéw z 11 wrzesnia wskazuje, jak wazne bytoby
dziatanie tego systemu dla ogétu potencjalnych poszkodowanych, a w szczegdélnosci dla stab-
szych ekonomicznie przewoznikow i uzytkownikow statkdw powietrznych z wiekszosci panstw.
Otéz wszystko wskazuje na to, ze konwencja nie wejdzie w zycie i miedzynarodowy fundusz nie
powstanie, poniewaz w panstwach najbardziej rozwinietych uznano, ze ich wtasne silne systemy
ubezpieczeniowe wystarczg, aby rozwigzac ich problemy bez koniecznosci zabezpieczenia po-
trzeb krajow stabszych.

V. Uwaga koncowa

Niezwykty rozwdj lotnictwa i transportu lotniczego w ostatnich stu latach stworzyt potrzebe
ustanowienia odpowiednich regulacji prawnych o zasiegu $wiatowym. Dokonana przez autora
bardzo ogdlna i z koniecznosci skrécona oraz niepetna ocena ksztattujgcego sie w tym czasie
prawa lotniczego, obowigzujgcego w transporcie lotniczym miedzynarodowym, prowadzi do
stwierdzenia, ze osiggnieto ogromny postep w tworzeniu i statym doskonaleniu miedzynarodo-
wych norm prawnych odnoszgcych sie do spraw bezpieczenstwa zeglugi powietrznej i ochrony
lotnictwa przed aktami bezprawnej ingerencji, a takze miedzynarodowego Scigania sprawcow
tych aktow. W tym zakresie dziatajg konwencje i przepisy szczegotowe o zasiegu Swiatowym,
implementowane i uscislane w ramach uktadéw regionalnych, z przodujgca rolg Unii Europejskie;j.
Brakuje natomiast istotnego postepu w dziedzinie regulacji ekonomicznej tego transportu, gdy
chodzi o sprawy wolnosci lotniczych i handlu ustugami lotniczymi W tej dziedzinie nie ma zadnej
konwencji o zamierzonym zasiegu $wiatowym, dominuje system chicagowsko-bilateralny, niesko-
ordynowany i z zasady restryktywny, powoli tylko zmierzajgcy do dwustronnych lub regionalnych
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ukfadow ,otwartego nieba” (z przodujgcg pozycjg UE). Natomiast w obszarze miedzynarodowe-
go lotniczego prawa prywatnego, lezgcego niejako na obrzezu prawa gospodarczego, widoczny
jest postep w postaci kilku wielostronnych konwenciji. Jednak konwencje te przyjete przez rézne
wieksze lub mniejsze grupy panstw, przy lukach wypetnianych przez prawo wewnetrzne, nie za-
pobiegajg kolizjom praw i jurysdykciji.

Wydaje sie, ze w zakresie miedzynarodowej ekonomicznej regulacji transportu lotniczego
trzeba bedzie jeszcze dtugo czekac na jakie$ ogdlnie akceptowalne rozwigzania. Miedzynarodowy
aparat zarzadzania sprawami lotnictwa cywilnego (ICAQO) nie ma wystarczajgcych kompetenc;ji
w tym zakresie. Nie ma ich takze WTO.

Niepokojacy jest réwniez brak przejawow solidarnosci miedzynarodowej i powaznych prob
godzenia sprzecznych intereséw w tej dziedzinie, podobnie jak w cywilno-prawnej regulacji dzia-
talnosci lotnictwa. Pod tym wzgledem transport lotniczy niewiele sie rozni od innych dziedzin
obrotu miedzynarodowego.
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