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Rola regulatoréw w ksztattowaniu podstaw funkcjonowania i rozwoju
transportu lotniczego

WSTEP

W artykule podjeto probe okreslenia roli i funkcji regulatoréw w transporcie lotniczym, podziatu
kompetencji pomiedzy krajowymi organami regulacyjnymi w transporcie lotniczym na tle szerszego
kontekstu migdzynarodowego, gdyz transport lotniczy ze wzgledu na swodj globalny charakter
dzialalno$ci podlega regulacjom 1 regulatorom mi¢dzynarodowym, ktorzy sa odpowiedzialni za
bezpieczne i efektywne funkcjonowanie lotnictwa cywilnego.

Celem artykutu jest dokonanie obiektywnej oceny zadan i funkcji krajowych regulatorow
transportu lotniczego w $wietle ustawy Prawo lotnicze, a w szczeg6lno$ci kompetencji ministra
wlasciwego do spraw transportu w odniesieniu do lotnictwa cywilnego oraz powotanego ustawag
organu — Urzedu Lotnictwa Cywilnego. Jest to wigc podejscie zgodne z koncepcja ekonomii
pozytywnej, ktéra ma za zadanie przedstawienie pewnych zjawisk w oparciu o obiektywna wiedze
0 rzeczywistosci, w tym takze odnos$nie do stanu prawnego danej branzy, sposobu jej regulacji
1 nadzoru. Omowiono takze miedzynarodowe poziomy regulacji sektora ustug lotniczych,
kompetencje 1 zadania organizacji mi¢dzynarodowych, ktore tworza otoczenie prawne tego sektora —
regulatorzy migdzynarodowi. Podj¢to tez probe oceny istniejacego stanu prawnego i wskazania na
konieczne zmiany w tym zakresie w nurcie ekonomii normatywnej, ktora warto$ciuje fakty i stany
opisywane przez ekonomi¢ pozytywna, a wigc formutuje pewne kierunki zmian i1 zalecenia odnosnie
do ksztaltowania si¢ badanych zjawisk w przysztosci. Oczywiscie takie podejscie do badan laczy sie
z duza doza subiektywizmu, co jest charakterystyczne dla tego nurtu badan. Jednakze, w celu
ztagodzenia subiektywizmu ocen, w procesie badawczym przeprowadzono wywiady
z przedstawicielami regulatorow rynku lotniczego — Ministerstwa Transportu, Budownictwa
i Gospodarki Morskiej (MTBiGM?) oraz Urzedu Lotnictwa Cywilnego®, a takze
z parlamentarzystami, ktorzy w procesie stanowienia prawa lotniczego odgrywaja duza role.

1. ZAKRES REGULACJI W TRANSPORCIE LOTNICZYM

Transport lotniczy nalezy do branz infrastrukturalnych, w ktérych zasady funkcjonowania
1 dostepu do rynku oraz zasady dostepu do infrastruktury sg przedmiotem regulacji rynkowej. Sposéb
1 zakres tej regulacji zalezy od zmian postrzegania relacji mig¢dzy ,,niedoskonalym rynkiem”
1 ,,niedoskonatym panstwem”, a takze od zmian w poziomie zaufania do regulacji rynkowej i regulacji
panstwa. W branzach infrastrukturalnych celem regulacji od lat bylo zapewnienie dostgpnosci,
przystepnosci 1 jakosci ustug. Dodatkowo w transporcie lotniczym niezwykle wazng rolg odgrywaja
zagadnienia bezpieczenstwa operacji lotniczych i to wilasnie im regulatorzy poswigcaja najwiecej
uwagi. Ogolnie mozemy przyjaé, ze regulacje postrzegamy dwojako, jako dzialanie wladzy w celu
tworzenia ram instytucjonalnych dla procesow rynkowych lub jako bezposrednig interwencje
w procesy rynkowe, poprzez polityczne sterowanie rynkowymi systemami ekonomicznymi [3].

! Dr hab. prof. SGH Elzbieta Marciszewska, Katedra Transportu KZiF, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie.

Z Obecnie Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju

P w opracowaniu wykorzystano interpretacje prawne zapisow ustawy Prawo lotnicze sporzadzone przez Pawla Wojcika z Urzedu
Lotnictwa Cywilnego.
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W przypadku niniejszego opracowania mowimy o tzw. ,,regulacji sektorowej” odnoszacej si¢ do
sektora ustug lotniczych. Sektor ten podlega takze tzw. regulacji horyzontalnej, ktéra obejmuje
wszystkie podmioty rynkowe, jak np.: system podatkowy panstwa, prawo ochrony srodowiska, prawo
pracy, prawo antymonopolowe itp. W teorii regulacji znajdujemy dwa podstawowe stanowiska.
Pierwsze oparte jest na tezie, ze dziatanie regulatora (wladzy publicznej) konieczne jest ze wzgledu na
interes ogolny, w szczego6lnosci wynika to z potrzeby korygowania niedoskonatosci rynku. Drugie
stanowisko opiera si¢ na zatozeniu, ze regulacja stuzy redystrybucji dochodu na rzecz okreslonej
grupy interesu, wywotujac czesto nieefektywne dzialania rynkow. Niektorzy autorzy, jak np.
W. K. Viscusi 1 jego wspotpracownicy wprowadzajg do teorii regulacji trzeci nurt badawczy, ktory
okreslaja jako teori¢ zawladniecia. Teoria ta przyjmuje, ze wprawdzie u podstaw regulacji moze leze¢
interes publiczny, ale w konsekwencji regulacja staje si¢ obiektem zawladnigcia, inaczej mowiac
zawlaszczenia czy przejgcia przez regulowang branze [13].

Koncepcja ,,zawtadnigcia” regulatorem rynku czy branzy wskazuje na mozliwo$¢ wplywania
regulowanej branzy na decyzje organu regulacyjnego, mamy tu do czynienia ze zjawiskiem regulacji
»proproducenckiej”. Gracze rynkowi na rynku lotniczym (producenci ustug lotniczych czy
portowych) stanowig z reguty silng, dobrze zorganizowang grupe i wymuszaja na regulatorze takie
dzialania, ktére w efekcie prowadza do redystrybucji dochodu na ich rzecz, kosztem konsumentow
lub innych podmiotéw dziatajacych na rynku. Warto w tym miejscu odnotowacé, ze w transporcie
lotniczym uczestnicy rynku maja cz¢sto sprzeczne interesy. Dotyczy to np. przewoznikow lotniczych
i portow. Przykladem takiego zjawiska jest problematyka ograniczonej przepustowos$ci i alokacji
slotow lotniskowych czy tez optat lotniskowych.

Dzisiaj moéwimy o nowym paradygmacie regulacyjnym branz infrastrukturalnych, gdyz tradycyjny
sposob regulacji dostepu do ich ustug spowodowal znaczacy wzrost kosztow funkcjonowania
dostawcow ustug oraz ,,paradoksalnie” odejscie od priorytetu satysfakcji klientow [5, s. 4]. Przyczyna
zmiany paradygmatu regulacyjnego byt tez postep technologiczny, ktéry spowodowat technologiczng
,»erozje monopolu naturalnego” w wyniku zmiany kosztow produkcji 1 pojawienia si¢ substytutow
I konkurencji, np. w pokrywajacych si¢ obszarach cigzenia do portéw lotniczych. Nowy paradygmat
regulacyjny ustug infrastrukturalnych w UE w tym takze lotniczych mozna przedstawi¢ jednym
zdaniem cytujac S. Littlechild’a ,,konkurencja tam gdzie to mozliwe, regulacja gdzie niemozliwe” [4].
Nadzér nad zapewnieniem sprawiedliwego dostepu do infrastruktury i jego wycene stanowi gtowny
obszar dziatania wyspecjalizowanych organdéw regulacyjnych, zwanych regulatorami rynku. Dla
niektorych badaczy, powolywanie regulatoréw rynku, takich jak np. ULC jest przejawem
»regulacyjnego paradoksu liberalizacji” [11, s. 257 i nast.]. Mozna zatem stwierdzi¢, Ze juz samo to
zjawisko stanowi samo sobie ,,nowy paradygmat europejskiej administracji 1 zarzadzania”.

Transport lotniczy jest zywym przykladem procesu przemian w rozumieniu roli regulatoréw na
rynku lotniczym. Dotyczy to np. relacji pomiedzy dostarczycielem ustug infrastruktury lotniczej
1 operatorow oferujagcych ushugi przewozu lotniczego. Obie te grupy podmiotéw maja niejako
z zatozenia konflikt interesOw jesli chodzi o strukture 1 poziom optat lotniskowych i regulator na
poziomie unijnym poprzez odnos$ne dyrektywy reguluje te relacje ustalajac bazowe zalozenia
ksztattowania optat i ewentualny system upustow dopuszczalny zapisami dyrektywy.

W przeciwienstwie do Stanéw Zjednoczonych, gdzie regulatorzy w postaci komisji regulacyjnych
dziataja od 1887 roku, w Europie nie powotywano dotychczas wyspecjalizowanych urzedow czy
organow na potrzeby regulacji [6; 4]. Odpowiednie ministerstwa branzowe czy ogdlnie ministerstwa
gospodarki petnily funkcje regulacyjne, kontrolne i1 nadzorcze. Szersza analize poroéwnawcza
europejskiego 1 amerykanskiego otoczenia regulacyjnego transportu lotniczego prezentuje w swojej
publikacji S. Truxal [12], umieszczajac ja w kontekscie neoklasycznych idei deregulacji i liberalizacji
rynku lotniczego. Autor wskazuje na nieefektywno$¢ regulacji w ksztattowaniu pryncypiow
funkcjonowania rynku lotniczego, na rézne postrzeganie roli regulatorow na tym rynku, a takze na
réznice pomie¢dzy otoczeniem regulacyjnym Unii Europejskiej, ktéra forsuje transparentne zasady
konkurencji formutowane ex ante, a systemem amerykanskim, gdzie firmy maja znacznie wigcej
autonomii i jednocze$nie wiele zasad stosowanych ex post.
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Dzisiaj w Europic mamy do czynienia z wyspecjalizowanymi, dedykowanymi poszczegdlnym
gateziom transportu urzgdami, jakim jest w przypadku polskiego sektora lotniczego Urzad Lotnictwa
Cywilnego a takze z regulatorami resortowymi jak Ministerstwo wilasciwe ds. transportu, obecnie
w Polsce Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju.

W ramach UE podjeto realizacje szeregu waznych projektow majacych na celu zapewnienie
jednolitego poziomu regulacji w dziedzinie transportu lotniczego. Obok trzech pakietow
liberalizujacych rynek lotniczy w Europie, dyrektyw np. w sprawie obslugi naziemnej w portach
lotniczych, w roku 2002 utworzona zostata Europejska Agencja Bezpieczenstwa Lotniczego
(European Aviation Safety Agency — EASA), w 2004 roku weszly w zycie z kolei przepisy pakietu
legislacyjnego jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej (Single European Sky). W obszarze UE
przyjeto tez bardzo nowoczesne, wysokie standardy w zakresie ochrony lotnictwa cywilnego, na nowo
uregulowano kwestie rynkowe dotyczace przewozu lotniczego, uwzgledniajac doswiadczenia
stosowania ostatniego (trzeciego) pakietu liberalizacyjnego. Uregulowano tez kwestie praw
pasazerOw. Mozna zatem stwierdzi¢, ze obecne prawodawstwo unijne w zakresie transportu
lotniczego to zbidr kilkudziesieciu aktow prawnych o roznej randze (rozporzadzenia, dyrektywy,
decyzje, zalecenia), z ktorych cze$¢ jest juz zastgpiona lub ma by¢ zastgpiona przez nowe akty
prawne, ktére zgodnie z intencja regulatora unijnego majg lepiej odpowiada¢ wyzwaniom rynku
lotniczego w Unii Europejskiej, a takze w skali ogolnoswiatowe;.

Trzeba tez podkresli¢, ze na rzecz sektora lotniczego dziala wiele organizacji miedzynarodowych,
zajmujacych si¢ lotnictwem cywilnym. Polska jako cztonek tych organizacji ma w zwigzku z tym
okreslone zobowigzania odnos$nie przestrzegania norm

i zalecen formutowanych przez te organizacje. Chodzi tu przede wszystkim o Organizacje
Miedzynarodowego Lotnictwa Cywilnego (ang. International Civil Aviation Organization — ICAO),
ktora wydaje tzw. zalgczniki zawierajace normy i zalecane praktyki o charakterze technicznym do
konwencji o migdzynarodowym lotnictwie cywilnym [2]. Druga organizacja majgca ogromne
znaczenie dla procesOw bezpiecznego funkcjonowania transportu lotniczego jest Europejska
Organizacja Bezpieczenstwa Zeglugi Powietrznej (EUROCONTROL), ktorej Polska jest
pelnoprawnym cztonkiem, stosunkowo od niedawna, bo od 2004 roku, a wigc od wejscia do Unii
Europejskiej. Polska jako cztonek Unii Europejskiej, a transport lotniczy jako element europejskiego
systemu transportu lotniczego, wilaczone zostaly w procesy regulacyjne na poziomie unijnym.
Spowodowalo to znaczny wzrost zadan 1 ich zlozono$¢ dla organdéw administracji publicznej
odpowiedzialnych za lotnictwo cywilne. Podkresla to tez Raport ,,Polska 2030 Wyzwania
rozwojowe”, w ktérym zawarto nastgpujace stwierdzenie: ,,Sprawne Panstwo to przejscie od
administracji procedur do administracji rezultatow, ktore wplywaja na taki sposob jej funkcjonowania,
w ktérym gldwnym celem jest koncentracja dziatan wokol potrzeb obywateli/jednostki lub osob
prawnych”.

2. FUNKCJE MINISTRA WEASCIWEGO D/S TRANSPORTU

Kompetencje 1 zadania Ministra wlasciwego ds. transportu, jako gléwnego regulatora rynku
lotniczego 1 przedstawiciela administracji lotnictwa cywilnego przedstawione sa w Dziale II pt.
Administracja lotnictwa cywilnego, ustawy z dn. 3 lipca 2002 r. Prawo lotnicze [14]. Jak juz
wczesniej zaznaczono podstawowymi organami tej administracji sa Minister wlasciwy ds. transportu
oraz Prezes Urzedu Lotnictwa Cywilnego. Zgodnie z zapisem tej ustawy Minister wilasciwy
ds. transportu jest naczelnym organem administracji rzadowe;.

Ustawa przewiduje nastepujace funkcje ministra resortowego:

— wykonywanie funkcji zwierzchnictwa w przestrzeni powietrznej,

— funkcje nadzoru nad polskim lotnictwem cywilnym i nad dziatalno$cig obcego lotnictwa cywilnego
na obszarze RP,

— funkcje wnioskodawcy do Rady Ministréw o przyjecie programu rozwoju sieci lotnisk 1 lotniczych
urzadzen naziemnych jako elementow infrastruktury transportowej, a takze zwigzanych z tym
programow rzagdowych,
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— opracowanie po zasi¢gni¢ciu opinii Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego w drodze rozporzadzenia
wykazu inwestycji celu publicznego w zakresie budowy lub przebudowy lotniska lub ladowiska,
przy uwzgle¢dnieniu istniejgcych programow, strategii i zatozen w zakresie polityki transportowej,

— funkcja nadzorcza nad dziatalnos$cig Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego,

— wyznaczenie przewodniczacego oraz na jego wniosek zastgpcow i sekretarza Panstwowej Komisji
Badania Wypadkéw Lotniczych oraz jej cztonkow,

— zapewnienie Srodkow na prowadzenie dziatalno$ci Komisji z cze$ci budzetu panstwa,

— okreslenie regulaminu dziatania Komisji 1 jej struktury organizacyjnej,

— zapewnienie srodkoOw na dziatalno$¢ Rady Ochrony i Utatwien Lotnictwa Cywilnego, ktora dziata
przy ministrze jako organ opiniodawczo-doradczy.

Minister jako kierujgcy dziatem administracji rzadowej wydaje wigkszos¢ aktow wykonawczych
do ustawy Prawo lotnicze, co jest zgodne z zapisami ustawy o dziatach administracji rzadowej [16].
Jest tu jednak tez pewne ograniczenie poprzez zapis: ,,Minister kierujacy dziatem administracji
rzadowej jest wlasciwy w sprawach z zakresu administracji rzadowej okreslonych w ustawie,
z wyjatkiem spraw zastrzezonych w odrebnych przepisach do kompetencji innego organu”. Z dziatu
transport, niektére sprawy wiaza si¢ z zakresem dziatania innych organow np. MON, MSW czy
innych ministréw 1 wtedy akty prawne wydawane sg przy wspolpracy z innymi ministrami badz nawet
przez cala Rade¢ Ministrow.

Sa tez nieliczne przypadki, gdzie akty wykonawcze do ustawy Prawo lotnicze wydawane sa przez
innych ministréw np. MON. Minister wlasciwy ds. transportu we wskazanych przez ustawe Prawo
lotnicze przypadkach wykonuje uprawnienia panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej, ktore
okresla w rozporzadzeniach i decyzjach UE. Co do zasady funkcja ta jest przypisana Prezesowi
Urzedu Lotnictwa Cywilnego [14]. Jednak je$li w ustawie jest to przewidziane, to funkcj¢ t¢
wykonuje Minister, a tak jest w tym przypadku wyraznie wskazane. Wskazanie takie wystepuje
w dwojaki sposob:

1. W sytuacji gdy przepis UE naktada obowigzek na panstwo cztonkowskie — ustawa Prawo lotnicze
przypisuje to ministrowi wlasciwemu ds. transportu,

2. Jesli ustawa Prawo lotnicze odwotuje si¢ do przepisu prawa UE, ktory naktada obowiazek (lub
przypisuje okre$lone zadania panstwom cztonkowskim) i1 wskazuje, ze funkcje panstwa
cztonkowskiego wynikajacg z danego przepisu wykonuje minister.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze kompetencje obu regulatorow rynku lotniczego okreslone polskim
prawem lotniczym, sg pochodng zapiséw unijnych odnosnie do zadan 1 funkcji sprawowanych przez
panstwa czlonkowskie.

W ramach przewidzianych regulacjami funkcji Ministra wlasciwego ds. transportu najwazniejsza
jest funkcja zwierzchnictwa w przestrzeni powietrznej RP.

Trzeba wyjasni¢ jaka jest zatem rola Ministra w wykonywaniu funkcji wynikajacych ze
zwierzchnictwa. Otéz odnos$nie zapewnienie bezpiecznej, ciaglej, ptynnej 1 efektywnej zeglugi
powietrznej przez zapewnienie shuzb Zeglugi powietrznej, zarzadzanie przestrzeniga powietrzng
1 zarzadzanie przeptywem ruchu lotniczego w Polsce, zgodnie z ustawa jest zadaniem Polskiej
Agencji Zeglugi Powietrznej* [15]. Agencja ta podlega ministrowi wlasciwemu ds. transportu,
z zastrzezeniem wykonywania przez Prezesa ULC funkcji panstwowej wtadzy nadzorujacej. Ponadto
Minister ma delegacje ustawowe do wydawania niektorych aktow wykonawczych.

Z realizacja tej funkcji wigze si¢ kwestia wyznaczenia instytucji zapewniajacych stuzby zeglugi
powietrznej. Procedury prawne w tym zakresie okre§lane sg przez rozporzadzenia unijne 1070/2009
1 550/2004 oraz na gruncie przepisow krajowych procedura ta jest uregulowana w art. 127 ust. 1 — 3
ustawy Prawo lotnicze. Zgodnie z tymi regulacjami stuzby te powoluje w drodze decyzji
administracyjnej minister wlasciwy ds. transportu w porozumieniu z Prezesem ULC po zasiggnigciu
opinii MON. Z kolei zgodnie z wymogami unijnymi instytucje wyznaczone do zapewnienia stuzby
zeglugi powietrznej musza posiada¢ wazny certyfikat uznawany na obszarze Wspolnoty. Proces
wyznaczania i certyfikacji tych instytucji to dwie niezalezne od siebie procedury. Natomiast

* PAZP utworzona na podstawie ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r. o Polskiej Agencji Zeglugi Powietrzne;.
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wyznaczenie stuzby meteorologicznej jest fakultatywne, mozna tu zapewni¢ dostawy tych ustug
w drodze przetargu lub zawarcia umowy z ich dostawca. Warto tez dodaé, ze w zwigzku
z nowelizacja ustawy Prawo lotnicze, tres¢ delegacji, na podstawie ktorej rozporzadzenie odnosnie
instytucji zapewniajacych stuzby zeglugi powietrznej zostalo wydane ulegto zmianie.

Organem wykonujacym funkcje wynikajace ze zwierzchnictwa Ministra w polskiej przestrzeni
powietrznej jest Polska Agencja Zeglugi Powietrznej (PAZP) podlegajaca Ministrowi, ktéry okresla
w drodze aktow wykonawczych wszystkie elementy wynikajace z tej funkcji i ma mozliwosci aby je
ksztattowa¢ poprzez wlasne decyzje. Pozostate dwie funkcje tj. ochrony granicy panstwowe;j
W przestrzeni powietrznej 1 zapewnienie stuzby poszukiwawczo-ratowniczej sg na gruncie obecnych
przepiséw zadaniem Ministra Obrony Narodowej (w pierwszym przypadku) i Ministra wlasciwego
ds. transportu w drugim przypadku.

Nadzor ministra wlasciwego do spraw transportu nad polskim lotnictwem cywilnym i nad
dziatalnoscig obcego lotnictwa cywilnego w RP to kolejna sfera podlegajaca regulacji.

Sprawowanie funkcji nadzoru nad lotnictwem polskim i obcym w polskiej przestrzeni jest jednym
z kluczowych zadan i funkcji Ministra whasciwego ds. transportu, co przewiduje ustawa Prawo
lotnicze oraz inne ustawy, a takze umowy mi¢dzynarodowe.

Odnoszac si¢ do charakterystyki nadzoru w kontekscie przepisoéw ustawy Prawo lotnicze nalezy
podkresli¢, ze mowi ona o nadzorze Ministra wlasciwego do spraw transportu w dwojakim zakresie,
tj.:

— nadzoér nad polskim lotnictwem cywilnym i dzialalno$cig obcego lotnictwa na terenie RP,
— nadzér nad dziatalno$cig Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego.

Ponadto do jednostek nadzorowanych zalicza si¢ takze Polska Agencje Zeglugi Powietrznej
1 Przedsigbiorstwo Panstwowe ,,Porty Lotnicze”, stad tez minister bezposrednio powoluje 1 odwotuje
naczelnego dyrektora PPL, przewodniczacego Panstwowej Komisji Badania Wypadkéw Lotniczych
I jego zastepcOw (o czym juz wspominano) oraz czlonkéw Rady Ochrony i Utatwien Lotnictwa
Cywilnego. Natomiast nieco inaczej jest w przypadku Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego, ktory jak
juz podkreslono na mocy ustawy Prawo lotnicze powotywany jest przez Prezesa Rady Ministréw, na
wniosek ministra wtasciwego ds. transportu.

Najwazniejszym obszarem nadzoru z punktu widzenia niniejszego opracowania jest nadzor nad
przestrzeganiem prawa oraz narzedzia tego nadzoru. W przypadku lotnictwa chodzi tu np. o statut
PAZP, ktéry nadany zostat w drodze rozporzadzenia Ministra Transportu z dnia 28 marca 2008 r.
W odniesieniu do Przedsigbiorstwa Panstwowego ,,Porty Lotnicze”, Minister wiasciwy ds. transportu
zatwierdza statut przedstawiony przez naczelnego dyrektora PPL.

W przypadku Urzedu Lotnictwa Cywilnego, Prezes Rady Ministrow na wniosek ministra
wlasciwego ds. transportu nadaje w drodze zarzadzenia statut ULC [17].

Wsrod narzedzi nadzoru wymienia si¢ jako zasadnicze, o podstawowym znaczeniu narzedzia
kontroli. Obok narzedzi kontroli wazng role¢ odgrywaja tez narzedzia nadzoru finansowego oraz
planowania. W$rdd narzedzi planowania, ustawa Prawo lotnicze precyzuje jakiego rodzaju plany
powinny by¢ opracowywane i podlega¢ opinii Ministra. I tak mowa jest tu o:

— planie generalnym lotniska,
— planie skuteczno$ci dziatania stuzb zeglugi powietrzne;,
— planach Polskiej Agencji Zeglugi Powietrzne;.

W zakresie plandw generalnych lotnisk mozna stwierdzi¢, ze uprawnienia Ministra wlasciwego ds.
transportu wynikaja z jego kompetencji 1 funkcji w zakresie ksztattowania polityki transportowej
kraju. Ze wzgledu na to, Ze lotniska sg jednymi z kluczowych elementdéw infrastruktury transportowej,
pelnigc szczegdlng role w ksztaltowaniu polityki transportowej kraju, Minister wlasciwy ds.
transportu ma tez szczegolne uprawnienia w zakresie nadzoru nad strukturg wlasno$ciowa podmiotéw
zarzadzajacych tymi lotniskami.

Pozostate obszary planowania sa takze przedmiotem opiniowania resortu przy jednocze$nie
roznych kompetencjach i obowigzkach PAZP i ULC w tym zakresie. Inaczej sa regulowane sprawy
nadzoru nad dziataniami o wymiarze wspolnotowym.
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Minister moze po zasi¢gni¢ciu opinii Prezesa ULC, w drodze decyzji administracyjnej wyrazic¢
sprzeciw wobec uchwatly lub czynno$ci prawnej zarzadzajacych lotniskami ponadlokalnymi, ktorych
przedmiotem jest rozporzadzanie sktadnikami mienia spoiki, o charakterze podstawowym dla
funkcjonowania lotniska. Sprzeciw taki moze dotyczy¢ tez m. in.:

— rozwigzania spotki,

— przeniesienia spotki poza granice RP,

— zmiany przedmiotu spoftki,

— zbycia lub dzierzawy przedsiebiorstwa lub jego czesci,

— ustanowienia na tych czesciach ograniczonego prawa rzeczowego.

Rada Ministrow ma obowigzek okre$lenia wykazu spoélek podlegajacych wyzej opisanej
procedurze.

W ostatnim okresie, w sektorze lotniczym wazne miejsce w systemie regulacji ma pakiet
legislacyjny tworzacy Jednolita Europejska Przestrzen Powietrzng (ang. Program Single European
Sky — SES).

Koncepcja FAB-6w, ktora odwotuje si¢ do struktur ponadnarodowych, jest nowym zjawiskiem
W dziedzinie zarzadzania ruchem lotniczym, zarowno wsrdd krajowych instytucji prawnych jak i na
poziomie unijnym.

3. FUNKCJE PREZESA URZEDU LOTNICTWA CYWILNEGO

Do kompetencji Prezesa Urzedu nalezg wszystkie sprawy zwigzane z lotnictwem cywilnym,
niezastrzezone w ustawie Prawo lotnicze i innych ustawach oraz umowach mi¢dzynarodowych na
rzecz Ministra wlasciwego do spraw transportu lub innych organéw administracji publicznej. Ustawa
Prawo lotnicze precyzuje ponadto, ze nie narusza to uprawnien EASA w sprawie wspolnych zasad
w dziedzinie lotnictwa cywilnego oraz ustanowienia Europejskiej Agencji Bezpieczenstwa
Lotniczego.

Do zadan i kompetencji Prezesa Urzedu nalezy wykonywanie funkcji organu administracji
lotniczej 1 nadzoru lotniczego, okre§lonych w ustawie Prawo lotnicze, oraz funkcji wtadzy lotniczej
W rozumieniu umow 1 przepisow migdzynarodowych, w tym zwiagzanych z regulacja rynku ustug
lotniczych, a w szczeg6lnosci:

— inicjowanie przedsiewzie¢ w zakresie polityki lotnictwa cywilnego oraz rozwoju jego
infrastruktury,

— wydawanie decyzji administracyjnych w sprawach okreslonych w ustawie Prawo lotnicze,

— nadzorowanie i kontrolowanie przestrzegania przepisow prawnych,

— sprawowanie nadzoru nad realizacja zadan przez instytucje zapewniajace stuzby zeglugi
powietrznej,

— wykonywanie zadan w imieniu i na rzecz organow i instytucji Unii Europejskiej zgodnie z prawem
Unii  Europejskiej, umowami mi¢dzynarodowymi oraz innymi porozumieniami W zakresie
lotnictwa cywilnego,

— sprawowanie nadzoru nad eksploatacjg statkow powietrznych i ich zdatnoscis,

— certyfikacja podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie lotnictwa cywilnego,

— sprawdzanie kwalifikacji personelu lotniczego,

— prowadzenie rejestrow: statkow powietrznych, lotnisk, lotniczych urzadzen naziemnych, personelu
lotniczego, podmiotow szkolgcych oraz ewidencji ladowisk,

— wspolpraca z innymi organami w zakresie zarzadzania ruchem lotniczym oraz zabezpieczania
i obstugi ruchu lotniczego, a takze zapewniania stuzby poszukiwania i ratownictwa lotniczego,

— wspoltpraca z organami administracji lotniczej i nadzoru lotniczego panstw obcych,

— wspolpraca z jednostkami samorzadu terytorialnego w zakresie lotnictwa cywilnego,

— wspotpraca z ICAO i innymi organizacjami migdzynarodowymi lotnictwa cywilnego,

— podejmowanie dziatan w celu zapewnienia bezpieczenstwa lotow,

— wymiana danych oraz udostgpnianie wlasciwym organom panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
i Komisji Europejskiej,
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— wydawanie wytycznych 1 instrukcji w sprawach technicznych zwigzanych ze stosowaniem
przepisow lotniczych w dziedzinie lotnictwa cywilnego,

— zatwierdzanie granicy cze¢sci lotniczej lotniska,

— inicjowanie projektéw miedzynarodowych uméw lotniczych oraz aktow prawnych i ich zmian oraz
udziat w ich przygotowaniu i negocjowaniu,

— sprawowanie nadzoru w zakresie lotnictwa cywilnego nad dziatalnoscia stuzb ochrony lotnisk,

— uzgadnianie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego w gminach, na terenie
ktérych przewiduje si¢ lokalizacje nowego lub modernizacje istniejacego lotniska oraz lotniczych
urzadzen naziemnych,

— 1 wiele innych.

WNIOSKI

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze rola regulatoréw rynku lotniczego, tj. Ministra wtasciwego
do spraw transportu, obecnie Ministra Infrastruktury i Rozwoju oraz Prezesa ULC, wynika zaré6wno
z regulacji krajowych, ustawy Prawo lotnicze, jak i regulacji unijnych, ktore w wigkszoSci zostaty
inkorporowane przez prawo krajowe. Cze$¢ funkcji 1 uprawnien wynika takze z miedzynarodowych
umow 1 porozumien, ktore nakladaja na Ministra oraz panstwowy organ wiadzy nadzorujacej
okreslone funkcje nadzorcze 1 kontrolne a takze ich odpowiedzialno$¢ za funkcjonowanie podmiotow
sektora lotniczego.

Regulacje krajowe i1 unijne pokazuja, ze kompetencje Ministra ulegaja zmianie, zmienia si¢ tez
zakres jego odpowiedzialnosci. Trudno tez nie zauwazy¢, ze mamy tu do czynienia z funkcjami nie
tylko regulatora, ale takze funkcjami w zakresie nadzoru i ksztaltowania wizji 1 zatozen polityki
transportowej w obszarze sektora lotniczego. Glownym zadaniem i odpowiedzialno$cia Ministra
i Prezesa ULC jest zapewnienie bezpieczenstwa funkcjonowania transportu lotniczego.

W polskim systemie regulacji i nadzoru nad lotnictwem cywilnym obserwujemy zjawisko
delegowania czg$ci uprawnien Prezesa Urzgdu Lotnictwa Cywilnego do Ministerstwa. Delegacja
ustawowo dotyczy wydawania m.in. rozporzadzen. Pojawia si¢ tu tez problem samego definiowania
regulatora w kontek$cie funkcji nadzorczych i kontrolnych, wystepuje tu zjawisko gdzie funkcje
kontrolne dotycza tego samego organu (kontrola samego siebie).

Pojecie regulatora nalezy rozpatrywaé w szerszym konteksScie. Z jednej strony ustawa Prawo
lotnicze naktada na Prezesa ULC funkcje zwigzane z regulacja rynku ustug lotniczych (wydawanie
decyzji administracyjnych — koncesji, zezwolen, certyfikatow), z drugiej strony to Minister wlasciwy
ds. transportu wydaje wigkszos¢ aktow wykonawczych do ustawy Prawo lotnicze (uwzglgdniajac
m.in. wymogi prawa UE), a zatem on okres$la zakres mozliwych dziatah Prezesa ULC w odniesieniu
do regulacji rynku lotniczego.

Generalnie jednak Urzad Lotnictwa Cywilnego realizuje przepisy ustawy Prawo lotnicze
w zakresie swojej wlasciwosci np. w zakresie certyfikacji instytucji zapewniajacych stuzby zeglugi
powietrznej i kontroluje przestrzeganie tych przepisow. Obie te funkcje majg charakter zadan
eksperckich. Niezaleznie od tego Prezes ULC inicjuje przedsiewzigcia w zakresie polityki lotnictwa
cywilnego, a takze dzialania stuzace realizacji programow rzadowych dotyczacych sieci lotnisk
i lotniczych urzadzen naziemnych. Jednakze to Minister wlasciwy ds. transportu, a nawet Rada
Ministrow okreslajg ostateczny ksztalt polityki lotniczej programow stuzacych jej realizacji.

Zgodnie z Prawem lotniczym prezes ULC inicjuje projekty aktow prawnych z zakresu lotnictwa
cywilnego. Natomiast Minister wlasciwy ds. transportu, zgodnie ze swoja pozycja ustrojowa, na
podstawie odrgbnych regulacji (np. ustawa o Radzie Ministréw, ustawa o dziatach administracji
rzadowej) uczestniczy w ksztattowaniu i realizacji polityki panstwa w zakresie transportu lotniczego.

Zgodnie z przyjetymi zasadami wdrazania przepisow mi¢dzynarodowych wdrazania do stosowania
zalacznikow ICAO wymagane jest wydanie rozporzadzenia wykonawczego do ustawy Prawo
lotnicze. Zadanie to spoczywa z reguly na Ministrze ds. transportu. Natomiast Prezes ULC nadzoruje
przestrzeganie tych przepisow (np. przez instytucje zapewniajace stuzby zeglugi powietrznej) oraz
prowadzi ich biezaca realizacje.
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Polska jako kraj cztonkowski UE uczestniczy w procesie tworzenia prawa UE, nastepnie wdraza to
prawo i nadzoruje jego stosowanie. Regulacje SES kreuja podzial kompetencji pomiedzy Panstwa
Cztonkowskie oraz panstwowg witadze nadzorujacg (ang. National Supervisory Authority — NSA).

W mysl przepisow ustawy Prawo lotnicze — Prezes ULC peini funkcje NSA, jednocze$nie
wykonuje funkcje panstwa czlonkowskiego, z zastrzezeniem, ze w przypadkach wskazanych w tej
ustawie — funkcj¢ t¢ pelni Minister wiasciwy ds. transportu. Analizujac z tego punktu widzenia,
podzial zadan pomiedzy Prezesa ULC a Ministra wlasciwego ds. transportu, nalezy rozpatrywaé
w konteks$cie catloksztattu funkcji Prezesa i Ministra, opisanych w ustawie Prawo lotnicze (np. funkcje
zwierzchnictwa w przestrzeni powietrznej, kwestie nadzoru nad lotnictwem cywilnym w RP).

Musimy takze pamigtaé, ze nad catoscig europejskiego rynku lotniczego czuwa Komisja
Europejska, ktora z calg pewnoscig jest zarowno legislatorem (tworzenie aktéw wykonawczych do
SES), jak i kreatorem polityki transportowej w zakresie lotnictwa z uwagi na posiadang inicjatywe
ustawodawcza. Obok Komisji Europejskiej funkcjonuje ponadto

Trzeba tez pamicta¢ o wplywie organizacji miedzynarodowych dziatajacych w sektorze lotniczym
jak np. IATA, ICAO czy EASA.

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze minister wiasciwy do spraw transportu jako naczelny organ
administracji petni szereg podstawowych funkcji w odniesieniu do lotnictwa cywilnego:

— funkcje zwierzchnictwa w przestrzeni powietrznej RP,

— funkcje nadzoru nad lotnictwem cywilnym,

— funkcje regulacyjng — minister wydaje wickszos$¢ aktow wykonawczych do ustawy Prawo lotnicze
jako cztonek Rady Ministrow kierujacy dziatem transportu,

— funkcje reprezentacyjng — gdyz jest jednym z przedstawicieli RP w strukturach ponadnarodowych
dotyczacych transportu lotniczego np. Radzie Battyckiego FAB (wesp6t z Ministrem Obrony
Narodowej i Prezesem ULC).

Minister wlasciwy do spraw transportu jest organem krajowym, ktory w imieniu RP, wspdlnie
z innymi przedstawicielami RP (w zakresie ich kompetencji) decyduje o strategiach dziatania na rzecz
lotnictwa cywilnego, Prezes ULC pelni natomiast funkcj¢ NSA, jednoczesnie wykonujac funkcje
panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej z zastrzezeniem, ze w przypadkach wskazanych w ustawie
Prawo lotnicze, funkcje¢ te pelni Minister wlasciwy ds. transportu. Ewolucja zapiséw Prawa lotniczego
pokazuje wiele delegacji tych uprawnien w kierunku Ministra.

Streszczenie

Rola i funkcje regulatora oraz zakres regulacji danej branzy zalezy, a w zasadzie powinien zaleze¢, od
celow jakim ta regulacja ma stuzyé. W niniejszym artykule podjeto probe okreslenia roli i funkcji regulatorow
w transporcie lotniczym, podziatu kompetencji pomiedzy krajowymi organami regulacyjnymi w transporcie
lotniczym na tle szerszego kontekstu miedzynarodowego, gdyz transport lotniczy ze wzgledu na swoj globalny
charakter dzialalnosci podlega regulacjom i regulatorom unijnym i miedzynarodowym, ktorzy sq
odpowiedzialni za bezpieczne i efektywne funkcjonowanie lotnictwa cywilnego.

THE ROLE OF THE REGULATORS BAS’ES IN PARTICIPATION OF
FUNCTIONING AND DEVELOPMENT OF AIR TRANSPORT

Abstract

The role and functions of a regulator as well as the scope of regulation in a given sector should depend on
the targets of the regulation. This paper describes the role and functions of regulators in air transport and the
division of powers between the national regulatory agencies of air transport in the broader international
context. Such approach is based upon the fact that air transport as a highly globalized sector is also subject to
regulation set by EU and international regulators who are responsible for safe and effective functioning of civil
aviation.
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