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STRESZCZENIE

SEOWA KLUCZOWE

Autor poddal analizie wydane w ostatnich latach akty prawa UE majace na celu zmiane za-
kresu odpowiedzialno$ci przewoznikéw lotniczych, aby lepiej chroni¢ prawa pasazeréw lot-
niczych. W pracy przedstawiono cele wniosku ustawodawczego Komisji z 13 marca 2013 r.,
jego kluczowe propozycje zmian rozporzadzenia (WE) nr 261/2004 oraz rozporzadze-
nia (WE) nr 2027/97, zmierzajace do ograniczenia wydatkéw przewoznikoéw lotniczych,
a w konsekwencji ograniczajace prawa pasazeréw lotniczych. Autor oméwit tryb przygo-
towania stanowiska Parlamentu Europejskiego wobec wskazanego wniosku ustawodaw-
czego, podkreslajac, ze przyjeta rezolucja ustawodawcza Parlamentu Europejskiego jest
nastawiona na zapewnienie rownowagi intereséw pasazeréw i przewoznikéw lotniczych.
W artykule przedstawiono prace Rady UE zmierzajace do przyjecia stanowiska Rady wobec
wniosku ustawodawczego Komisji z 13 marca 2013 r. oraz rezolucji ustawodawczej Parla-
mentu Europejskiego z 5 lutego 2014 r., ktére do konca 2017 r. nie zakonczyly sie sukcesem.
Od ponad 3 lat trwa pat legislacyjny w tej dziedzinie, ktéry wynika z trudnych do pogodze-
nia intereséw pasazerdw lotniczych oraz przewoznikéw dziatajacych na zliberalizowanym
rynku lotniczym. We wnioskach koncowych autor stwierdzil, ze chociaz zaréwno Komisja
Europejska, Parlament Europejski, jak i Rada UE opowiadajg si¢ za zapewnieniem wyso-
kiego poziomu ochrony pasazeréw lotniczych, to jednak w praktyce jedynie Parlament Eu-
ropejski konsekwentnie dziata w celu poszerzenia praw pasazeréw lotniczych. Natomiast
Komisja i Rada gtéwnie dbajg o to, by ochrona praw pasazeréw lotniczych nie naruszyta
interesow ekonomicznych przewoznikéw lotniczych.

prawo UE, odpowiedzialno$¢ przewoznikéw lotniczych, prawa pasazeréw lotniczych,
zmiana rozporzadzenia (WE) nr 261/2004, zmiana rozporzadzenia (WE) nr 2027/97
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WPROWADZENIE

Dominujaca rola transportu lotniczego w turystyce miedzynarodowej jest obecnie wyraznie
widoczna w $§wietle danych OECD. Co wigcej, zgodnie z szacunkami ICAO w 2030 r. miedzy-
narodowy ruch lotniczy mierzony liczbg pasazerokilometréw (RPKs) bedzie 2,6 razy wiekszy
niz w 2010 r. (OECD, 2016, s. 63). Niewatpliwa konsekwencja obecnego oraz przewidywanego
dalszego wzrostu znaczenia pasazerskich przewozéw lotniczych jest konieczno$¢ stworzenia
takich regulacji prawnych w skali miedzynarodowej, ktore zapewnia konkurencje na rynku
ustug lotniczych i niezbedng ochrong praw pasazeréw lotniczych. Chociaz Unia Europejska jest
uznawana za $wiatowego lidera w dziedzinie polityki ochrony praw pasazera (Abeyratne, 2016,
s. 11), to jednak unijne regulacje prawne dotyczace pasazerskich przewozéw lotniczych wykazuja
wiele stabych stron, niejasnosci i nawet luk prawnych, prowadzac do czestych sporéw pasazerdw
z przewoznikami lotniczymi. Wlasciwie od juz poczatku obowigzywania jest poddawane krytyce
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 261/2004 z 11 lutego 2004 r. ustanawiajace
wspolne zasady odszkodowania i pomocy dla pasazeréw w przypadku odmowy przyjecia na
poktad albo odwotania lub duzego opéznienia lotéw, przy czym krytyczne stanowiska zajmuja
zaréwno pasazerowie lotniczy i reprezentujace ich organizacje konsumenckie, jak réwniez or-
ganizacje zrzeszajace przewoznikéw lotniczych oraz znaczna cze¢$¢ przedstawicieli nauki prawa
(Prassl, Bobek, 2016, s. 1-21; Konert, 2010, s. 221-227; Konert, 2016, s. 825-830).

Znacznie mniej watpliwos$ci i zastrzezen wywoluje rozporzadzenie Rady nr 2027/97
z 9 pazdziernika 1997 r. w sprawie odpowiedzialnoéci przewoznika lotniczego z tytutu wy-
padkow lotniczych. Czes$ciowo jest to skutkiem tego, ze akt zostal juz w przeszlo$ci zmieniony
przez rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 889/2002 z 13 maja 2002 r., ktére
dostosowalo ustalenia zmienionego rozporzadzenia do postanowien konwencji montrealskiej
2 1999 r. i zmienilo jego tytul. Obecnie rozporzadzenie nr 2027/97 juz swoim tytulem: ,w sprawie
odpowiedzialnosci przewoznika lotniczego z tytutu przewozu pasazeréw i ich bagazu w droga
powietrzng” zapowiada szerszy zakres odpowiedzialnosci tego przewoznika, a zmieniony
art. 1 tego aktu rozszerza zakres jego stosowania takze do wewnetrznych przewozéw lotniczych
kazdego panstwa czlonkowskiego UE. Chociaz zmiany wprowadzone przez rozporzadzenie
nr 889/2002 s3 wyrazem kontynuacji prokonsumenckiej polityki UE w dziedzinie przewozéw
lotniczych, to jednak akt ten spowodowal zarazem szereg problemdéw ogélnosystemowych
(Kunert-Diallo, 2011, s. 78-85).

Dostrzegajac problemy wynikajace z przywolanych wyzej rozporzadzen unijnych dotyczacych
przewozdéw lotniczych, instytucje UE od dawna podejmuja dzialania w celu zmian tych aktéow
prawa pochodnego UE wyznaczajacych zakres odpowiedzialnosci przewoznikéw lotniczych.
Warto przyjrze¢ sie blizej tym dziataniom instytucji unijnych, zeby sprobowaé wskazaé przy-
czyny pata legislacyjnego w UE w dziedzinie zmian zakresu odpowiedzialnosci przewoznikéw
lotniczych.
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POTRZEBA ZMIAN ZAKRESU ODPOWIEDZIALNOSCI PRZEWOZNIKOW LOTNICZYCH
W SWIETLE AKTOW PRAWA POCHODNEGO UE

Liczne akty tzw. miekkiego prawa UE zostaly w ostatnich 10 latach poswiecone zagadnieniom
zakresu odpowiedzialno$ci przewoznikéw lotniczych. Stanowiska w tych sprawach zajmo-
wala zwlaszcza Komisja Europejska w wydawanych komunikatach, ale réwniez Parlament
Europejski przyjat kilka rezolucji dotyczacych praw pasazeréw w réznych rodzajach transportu,
a w szczegolnosci praw pasazerdw lotniczych, wspomagany przez opinie Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego. Sposrdd tych aktéw prawa pochodnego UE przywolaé trzeba
w pierwszej kolejnosci sprawozdania Komisji sprawie funkcjonowania i skutkéw rozporzadzenia
nr 261/2004, zawarte w komunikacie z 4 kwietnia 2007 r. oraz komunikacie z 11 kwietnia 2011 r.
Byty to sprawozdania pod wieloma wzgledami krytyczne, wskazujace konieczne dziatania
zmierzajgce do poprawy istniejacego stanu rzeczy i zapowiadajace kroki natury ustawodawczej
w sferze praw pasazerdéw lotniczych. Jeszcze bardziej krytyczne i zdecydowane stanowisko
w sprawie oceny stosowania rozporzadzenia nr 261/2004 zajat Europejski Komitet Ekonomiczno-
-Spoleczny w opinii rozpoznawczej przyjetej 27 pazdziernika 2011 r. Postuzyta ona Parlamentowi
Europejskiemu do uchwalenia rezolucji z 29 marca 2012 r. w sprawie funkcjonowania i stosowa-
nia nabytych praw oséb podrézujacych drogg lotniczg. W akcie tym, podobnie jak w rezolucji
z 23 pazdziernika 2012 r., Parlament Europejski zajal stanowisko o potrzebie kompleksowego
uregulowania w przysztoéci praw pasazeréw we wszystkich rodzajach transportu i opowiedziat sie
za koniecznoscig szybkiej zmiany rozporzadzenia nr 261/2004. Wszystkie te akty tzw. miekkiego
prawa UE poddalem szczegdétowym analizom w odrebnym opracowaniu po§wieconym potrzebie
zmian zakresu odpowiedzialnosci przewoznikéw lotniczych (Gospodarek, 2018). Wynika z nich
bez watpliwosci, Ze jest nie tylko potrzeba, ale wrecz koniecznoéé zmian regulacji prawnych UE
w tej dziedzinie.

WNIOSEK USTAWODAWCZY KOMISJI Z 13 MARCA 2013 R. DOTYCZACY ROZPORZADZENIA
PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO | RADY ZMIENIAJACEGO ROZPORZADZENIE NR 261/2004
ORAZ ROZPORZADZENIE NR 2027/97

Z przekonania o potrzebie zmian zakresu odpowiedzialnoéci przewoznikéw lotniczych Komisja
przedstawila wniosek ustawodawczy z 13 marca 2013 r. dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie nr 261/2004 ustanawiajace wspélne zasady
odszkodowania i pomocy dla pasazeréw w przypadku odmowy przyjecia na poklad albo odwo-
tania lub duzego opdznienia lotéw oraz rozporzadzenie nr 2027/97 w sprawie odpowiedzialno$ci
przewoznika lotniczego w odniesieniu do przewozu droga powietrzng pasazerdw i ich bagazu.
Wniosek ten zmierzal do wprowadzenia licznych zmian w wymienionych rozporzadzeniach,
co zostalo uzasadnione stwierdzonymi faktami czestego odmawiania przez przewoznikow
lotniczych pasazerom praw przystugujacych im w przypadku odmowy przyjecia na poklad,
odwolania lub duzego opdznienia lotéw oraz nieprawidtowej obstugi bagazu, jak réwniez wy-
stepujaca niejednolitoscig stosowania przepiséw wskazanych aktow w poszczegdlnych panstwach
cztonkowskich UE oraz przez réznych przewoznikéw lotniczych, a ponadto koniecznos$cig
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uwzglednienia w tych rozporzadzeniach bogatego orzecznictwa TS UE dotyczacego do praw
pasazeréw lotniczych. Jak wynika z uzasadnienia analizowanego wniosku, gtéwnym jego celem
bylo zapewnienie wysokiego poziomu ochrony konsumentéw, wymaganego przez art. 38 Karty
praw podstawowych UE w odniesieniu do wszystkich polityk Unii, a wigc réwniez do wspolnej
polityki transportowej. W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze pasazerowie lotniczy sg kon-
sumentami tak samo, jak pasazerowie korzystajacy z innych rodzajéw transportu (Gospodarek,
2015, s. 141-160, Wronski, 2015, s. 142-143). Pasazerowie wymagaja wiec ochrony przewidzianej
w art. 169 TfUE, co w omawianym wniosku ustawodawczym i jego uzasadnieniu zostalo wy-
raznie powigzane z koniecznoécia jednoczesnego uwzglednienia konsekwencji finansowych dla
sektora transportu lotniczego oraz zapewnienia przewoznikom lotniczym dziatania w zharmo-
nizowanych warunkach na zliberalizowanym rynku. Te oszacowane i wziete pod uwage skutki
finansowe projektowanych zmian (Dokument roboczy stuzb Komisji, 2013, s. 2-8) wplynety na
ograniczenie niektérych praw pasazeréw lotniczych w analizowanym wniosku ustawodawczym
Komisji.

Komisja przeprowadzita konsultacje spoleczne na przetomie 2011 i 2012 r. z zainteresowa-
nymi stronami i otrzymata 410 opinii od organizacji konsumenckich, przewoznikéw lotniczych
iich stowarzyszen, stowarzyszen biur podrézy i organizatoréw turystyki, portéw lotniczych oraz
wladz panstwowych szczebla centralnego i nizszych (Public consultation, 2012). Przygotowane
przez Komisje cztery warianty strategiczne rozwigzan zmierzajacych do poprawy stosowania
i egzekwowania praw pasazeréw lotniczych w UE kiadly nacisk na zachety ekonomiczne (wariant
1), na zréwnowazenie skuteczniejszej polityki egzekwowania przepiséw i zachet ekonomicznych
(wariant 2 z dwoma podwariantami), na egzekwowanie przepiséw prawa po ich doprecyzowaniu
(wariant 3) badZ na scentralizowane egzekwowanie doprecyzowanych przepiséw rozporzadzen
przez specjalnie utworzony centralny organ wykonawczy na szczeblu UE (wariant 4). Wszystkie
te warianty mialy elementy wspdlne w postaci wyjasnienia i doprecyzowania wielu pojec i zakre-
su obowiazkéw przewoznikéw lotniczych, funkcjonalnego rozdzielenia ogélnego egzekwowania
przepiséw rozporzadzen przez krajowe organy wykonawcze (KOW) od rozpatrywania indywidu-
alnych skarg pasazerow przez alternatywne organy pozasgdowego rozstrzygania sporow, a takze
wlaczenia innych podmiotéw oprocz przewoznikéw lotniczych w procesy dochodzenia roszczen
w przypadku zakl6cen podroézy lotniczych i stworzenie mozliwosci dochodzenia roszczen re-
gresowych od portéw lotniczych i innych os6b trzecich odpowiedzialnych za opdznienia lub
odwotania lotéw (Uzasadnienie wniosku, s. 4-6).

Koszty zrealizowania kazdego z wymienionych wariantéw polityki transportowej Unii w za-
kresie ochrony praw pasazeréw lotniczych bytyby zréznicowane i mieécilyby sie¢ w granicach
od 2,1 do 11,6 mln euro. Komisja zdecydowata si¢ na wariant 2 z podwariantem 2a, zakladajgcy
$rednig koordynacje oraz $redni koszt szacowany na 9,8 mln euro, uznajac ten wariant strate-
giczny za korzystniejszy od pozostatych, gdyz w sposdb najskuteczniejszy i najbardziej efektywny
ma on wzmocni¢ prawa pasazerdw, przy uwzglednieniu zarazem wplywu finansowego na sektor
transportu lotniczego (Dokument roboczy stuzb Komisji, 2013, s. 5-7).

W konsekwencji Komisja zaproponowata w analizowanym wniosku ustawodawczym
dokonanie odpowiednich zmian i uzupelnien przepiséw rozporzadzenia nr 261/2004 oraz roz-
porzadzenia nr 2027/97, aby usuna¢ rozbieznosci w stosowaniu i egzekwowaniu przepiséw tych
rozporzgdzen. Przy tym zgodnie z zasadg pomocniczosci zdaniem Komisji wszelkie dodatkowe
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koszty dla przedsiebiorcéw i wladz krajowych ogranicza si¢ do kosztéw niezbednych w celu
usprawnienia stosowania i egzekwowania praw pasazeréw, a wzrost kosztow zwigzany z rozsze-

rzeniem zakresu opiekii pomocy pasazerom lotniczym oraz wyptacanymiim odszkodowaniami
z tytulu duzych opé6znien lotéw ma by¢ rOwnowazony przez zmiany w progach czasowych, kté-
rych przekroczenie zapewnia pasazerom prawo do odszkodowania (Uzasadnienie wniosku, s. 7).

Nalezy podkresli¢, ze Komisja zaproponowata w szczegolnosci nastepujace kluczowe zmiany
rozporzadzenia nr 261/2004:

a)

d)

e)

f)

g

h)

zdefiniowanie ,nadzwyczajnych okolicznoéci” zgodnie z wyrokiem TS UE wydanym
w sprawie C-549/07, przy jednoczesnym wprowadzeniu niewyczerpujacego wykazu
okoliczno$ci, ktérych nie nalezy uwazaé za nadzwyczajne';

wyrazne wprowadzenie prawa do odszkodowania w przypadku duzych opdznien
z odwolaniem si¢ do wyroku TS UE w sprawach potaczonych C-407/07 i C-432/07, ale
z jednoczesnym zaproponowaniem podniesienia progu czasowego, ktorego przekroczenie
skutkuje prawem do odszkodowania, z 3 do 5 godzin w przypadku wszystkich podrézy
w obrebie UE, a w odniesieniu do podrdzy poza UE nawet az 9 oraz 12 godzin w zaleznosci
od odleglosci przewozu;

ustalenie, ze prawo do zmiany planu podrézy przystugujace pasazerowi obejmuje tez
ustugi innych przewoznikéw lub inne rodzaje transportu, jesli dany przewoznik lotniczy
nie jest w stanie w ciaggu 12 godzin zmieni¢ planu podrdzy pasazera;

wprowadzenie uproszczenia, ze prawo do opieki przystuguje pasazerowi niezaleznie od
dlugosci lotu po przekroczeniu 2 godzin opdznienia lotu;

dodanie przepiséw dotyczacych skutkdéw utraty lotu tgczonego, zapewniajacych pasaze-
rowi, ktory spoznit sie na lot faczony ze wzgledu na opdznienie poprzedniego lotu, prawo
do opieki przewoznika lotniczego obstugujacego lot, na ktory si¢ spdzniono, jak réwniez
w oznaczonych okoliczno$ciach prawo do odszkodowania, jesli loty taczone sg objete
jedna umowsa przewozu;

przesadzenie, Ze w razie zmiany rozkladu lotéw poinformowanie pasazera o przesunigciu
lotu z wyprzedzeniem mniejszym niz 2 tygodnie w stosunku do pierwotnie planowanego
terminu daje temu pasazerowi podobne prawa, jak pasazerowi lotu opdznionego;
ustalenie, ze w przypadku opdznienia samolotu na plycie lotniska pasazerowi przystuguje
prawo do opuszczenia samolotu po pieciu godzinach przy zachowaniu prawa do zwrotu
naleznosci;

wprowadzenie czg$ciowego zakazu stosowania zasady ,,no show” przez ustalenie, Ze pasa-
zerom nie mozna odmowic¢ wejécia na poktad podczas podrézy powrotnej na podstawie
tego samego biletu ze wzgledu na fakt, ze nie odbyl na jego podstawie podrézy do miejsca
przeznaczenia, co jednak nie znosi prawa przewoznikéw lotniczych do wprowadzania
szczegdlowych zasad w odniesieniu do kolejnego odbywania lotéw w ramach tej samej
podroézy;

zapewnienie pasazerowi prawa do otrzymania informacji o zaktéceniach lotu natych-
miast, gdy takie informacje stang sie dostepne.

! Jest to jedna z kluczowych i wyjatkowo trudnych do uregulowania kwestii, zwigzana z pojeciem sity wyzszej.
Zob. blizej (Ephraimson-Abt, Konert, 2014, s. 53-64; Konert, 2014, s. 94-102; Prassl, 2016, s. 332-338; Rossi Dal Pozzo,
2015, s. 177-181; Chapman, Prager, Harding, 2017, s. 532-535).
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Ponadto w analizowanym wniosku ustawodawczym Komisji jasno przewidziano, ze krajowe

organy wykonawcze (KOW) maja za zadanie ogélne egzekwowanie przepiséw rozporzadzenia

nr 261/2004, a kazde panstwo czlonkowskie UE ma zgodnie z prawem UE i prawem wewnetrz-
nym wyznaczy¢ organ lub organy krajowe odpowiedzialne za pozasadowe rozstrzyganie sporéw
miedzy przewoznikamilotniczymi a pasazerami w odniesieniu do spraw objetych tym rozporza-
dzeniem. Przy tym rola KOW ma zosta¢ zwigkszona przez dodanie im zadania monitorowania
przestrzegania przepiséw dotyczacych bagazu zawartych w rozporzadzeniu nr 2027/97 i w kon-
wencji montrealskiej z 1999 r.

Trzeba zaznaczy¢, ze omawiany wniosek ustawodawczy Komisji zmierza do ograniczenia
wydatkow przewoznikéw lotniczych, ograniczajac w konsekwencji prawa pasazerdw lotniczych
w nastepujacych sytuacjach:

a)

b)

o

w razie duzego opdznienia lotu prawo do odszkodowania ma przystugiwaé pasazerowi
dopiero po przekroczeniu wyzej wspomnianych, wydtuzonych progéw czasowych;

w przypadku op6znien i odwolan lotéw spowodowanych nadzwyczajnymi okoliczno$cia-
mi projektowane przepisy zmierzaja do ograniczenia prawa do zakwaterowania do trzech
nocy i maksymalnie 100 euro na jedng noc i jednego pasazera, co jednak nie odnosiloby si¢
do pasazeréw o ograniczonej sprawnosci ruchowej, os6b im towarzyszacych, kobiet cie-
zarnych, 0s6b potrzebujacych szczegélnej pomocy medycznej oraz dzieci bez opiekunéw;
w razie prowadzonej na maly, regionalng skale dziatalno$ci przez przewoznika lotniczego
nie bedzie on mial obowigzku zapewnienia zakwaterowania pasazerom lotniczym na
trasach krotszych niz 250 km obstugiwanych statkami powietrznymi o maksymalnej
liczbie 80 miejsc, co nie dotyczyloby lotéw taczonych oraz oséb o ograniczonej sprawnosci
ruchowej i wyzej wymienionych innych os6b traktowanych takze w sposdb szczegélny.

Z kolei w odniesieniu do projektowanych w analizowanym wniosku Komisji zmian rozpo-
rzadzenia nr 2027/97 nalezy przytoczy¢ nastepujace najwazniejsze ustalenia dotyczace niepra-
widlowosci zwigzanych z obstugg bagazu:

a)

b)

o

d)

odpowiedzialno$¢ przewoznikéw lotniczych za woézki inwalidzkie i inny sprzet do po-
ruszania sie lub urzadzenia pomocnicze ma zosta¢ zwiekszona do rzeczywistej wartosci
sprzetu, co nastapi przez zobowigzanie przewoznikéw lotniczych do automatycznego
oferowania mozliwosci zlozenia nieodptatnie specjalnej deklaracji interesu, okreslonej
w konwencji montrealskiej z 1999 r.;

nie ograniczajac swobody przewoznikéw lotniczych w zakresie ustalania warunkow
przewozu bagazu, projektuje si¢ zobowigzanie tych przewoznikéw do jednoznacznego
okres$lenia limitéw dopuszczalnego bagazu podrecznego i rejestrowanego juz w momen-
cie rezerwacji biletu i przy stanowiskach odprawy takze samoobslugowej, a ewentualne
dodatkowe oplaty za tzw. nadbagaz powinny by¢ wyraznie okre§lone wlasnie w momencie
rezerwacji;

wyrazne dopuszczenie mozliwosci przewozu instrumentu muzycznego w kabinie pasa-
zerskiej po spelnieniu okreslonych warunkéw;

przewiduje si¢ zobowigzanie wspdlnotowych przewoznikéw lotniczych do wydawania
pasazerom w portach lotniczych formularzy skargi, umozliwiajacych natychmiastowe
zlozenie roszczenia, za pomoca ktérych pasazerowie beda mogli ztozy¢ skarge dotyczaca
opoznionego, uszkodzonego lub zagubionego bagazu;
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e) projektuje si¢ aktualizacje limitéw odpowiedzialnosci przewoznikow lotniczych w odnie-
sieniu do przewozu bagazu zgodnie z inflacja poprzez akt delegowany Komisji.

Poddany analizie wniosek ustawodawczy Komisji z 13 marca 2013 r. zostal w wielu punktach
pozytywnie oceniony przez Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoleczny w opinii przyjetej
11 lipca 2013 r. Zdaniem EKES projektowane zmiany przepiséw rozporzadzenia nr 261/2004
oraz rozporzadzenia nr 2027/97 wnoszg tzw. warto$¢ dodana zaréwno dla sektora transportu
lotniczego, jak i dla pasazeréw lotniczych. Jednakze w opinii tej znalazlo si¢ tez bardzo wiele
uwag krytycznych pod adresem projektu przedstawionego przez Komisje. EKES wyrazil w szcze-
golnosci ubolewanie, ze wskazany wniosek ustawodawczy nie uwzglednil ogétu orzecznictwa
TS UE dotyczacego praw pasazerow lotniczych i w konsekwencji nie zapewnia wysokiego pozio-
mu ochrony konsumentéw. Komitet ten w swojej opinii sformutowat w konsekwencji liczne kry-
tyczne wnioski oraz zalecenia (Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, 2013,
s. 115-120), a zwlaszcza:

a) sprzeciw wobec wysoko$ci odszkodowania majacego przystugiwac pasazerowi w przypad-

ku opéznienia lotéw, gdyz w tych kwestiach projekt Komisji rozmija si¢ z orzecznictwem
TS UE;

b) odrzucenie propozycji Komisji dotyczgcej podniesienia progu czasowego, po przekro-
czeniu ktérego opdznienie daje pasazerowi prawo do odszkodowania, gdyz nie jest ona
zgodna z trzema orzeczeniami TS UE;

¢) rozumiejac powody znacznego podniesienia progéw czasowych w odniesieniu do odszko-
dowania za opdznienie w rejsach dalekodystansowych, EKES zalecit Komisji kontynu-
owanie wysitkéw prowadzacych do znalezienia rozwigzan zachecajacych przewoznikéw
lotniczych do faktycznego podejmowania dziatan znacznie ponizej tych progdw, ktore
poza tym powinny zosta¢ skrécone w przypadku oséb niepetnosprawnych oraz oséb
o0 ograniczonej sprawnosci ruchowej;

d) akceptujac wprowadzenie konkretnego terminu dotyczacego zmiany planu podrézy
pasazera z wykorzystaniem $§wiadczonych przez siebie ustug, EKES stoi na stanowisku, ze
okres 12 godzin jest stanowczo zbyt dtugi, aby dopiero po ich uptywie przewoznik lotniczy
musial wzia¢ pod uwage ustugi innych przewoznikéw lub inne rodzaje transportu, a przy
tym propozycje Komisji nie dajg pasazerowi prawa do odmowy podrézy innym $rod-
kiem transportu (np. autokarem, pociggiem lub statkiem) i nie uwzgledniajg mozliwosci
pokrywania ze specjalnie utworzonego tzw. funduszu wspétodpowiedzialno$ci dodatko-
wych kosztéw mozliwie najszybszego przewiezienia pasazera przez innego przewoznika
w zwigzku z konieczno$cig zmiany planu podrézy danego pasazera lotniczego;

e) w odniesieniu do definicji nadzwyczajnych okolicznoéci zwalniajacych przewoznikéow
lotniczych od odpowiedzialnos$ci EKES wyrazil zalecenie, aby w kazdym przypadku
indywidualnie rozpatrywac, czy sa lacznie spetnione trzy warunki tego rodzaju okolicz-
nosci, a mianowicie, czy dane okolicznoéci: 1) ze wzgledu na swdj charakter lub zrédto
nie wpisujg si¢ w ramy normalnego wykonywania dziatalnosci danego przewoznika
lotniczego, 2) nie pozwalaja mu na skuteczne nad nimi panowanie, 3) nie mozna byto ich
unikna¢ nawet w razie podjecia rozsgdnych srodkéow.

Parlament Europejski juz 16 kwietnia 2013 r. zwrocit si¢ do EKES o przedstawienie oméwione;j

powyzej opinii tego Komitetu, a Rada UE uczynita to dopiero 16 lipca 2016 r., czyli kilka dni po
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przyjeciu tej opinii, co jest zastanawiajace. Ta w znacznym stopniu krytyczna opinia byla wzieta
pod uwage przy zajmowaniu stanowiska przez Parlament Europejskii Rad¢ UE w ramach pierw-
szego czytania zwyklej procedury ustawodawczej zainicjowanej przez wniosek ustawodawczy
Komisji z 13 marca 2013 r.

STANOWISKO PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO Z 5 LUTEGO 2014 R.
W SPRAWIE WNIOSKU USTAWODAWCZEGO KOMISJI Z 13 MARCA 2013 R.

Przygotowanie stanowiska Parlamentu Europejskiego w sprawie wniosku ustawodawczego
Komisji Europejskiej z 13 marca 2013 r. zostalo powierzone parlamentarnej Komisji Transportu
i Turystyki ze wzgledu na jej zakres dziatania jako przedmiotowo wlasciwej. Wziela ona pod
uwage zaréwno opinie EKES z 11 lipca 2013 r., jak tez opinie przedstawiong przez parlamentarng
Komisje Rynku Wewnetrznego i Ochrony Konsumentéw z 8 listopada 2011 r. W uzasadnieniu
tej ostatniej opinii podkreélono konieczno$¢ zapewnienia réwnowagi intereséw pasazerow
i przewoznikéw lotniczych. W odniesieniu do rozporzadzenia nr 261/2004 wskazana komisja
opiniodawcza zajela stanowisko co do wysokosci odszkodowan za opdznienia, opowiadajac sie za
wyznaczeniem kwot 250 euro i 600 euro jako maksymalnych na trasach odpowiednio do 3500 km
oraz dtuzszych. W innych waznych kwestiach komisja ta optowata za zakazaniem zasady ,,no
show”, ograniczeniem czasu oczekiwania do 2 godzin podczas przestoju samolotu na plycie
lotniska, a przypadkach odwolan lotéw lub opdznien z powodu okolicznosci nadzwyczajnych
wymieniona komisja uznala, ze uzasadnione jest pokrywanie przez przewoznikéw lotniczych
maksymalnie pieciu noclegdéw pasazera w hotelu do kwoty 174 euro za noc. Przy tym w oma-
wianej opinii wyrazono stanowisko, aby uzna¢ wykaz okoliczno$ci nadzwyczajnych oraz wykaz
okoliczno$ci niemajacych takiego charakteru za wykazy niewyczerpujace, mozliwe do rozszerze-
nia w drodze aktéw delegowanych Komisji, z czym trudno si¢ zgodzi¢. Z kolei w odniesieniu do
rozporzadzenia nr 2027/97 znalazl si¢ tam kontrowersyjny postulat, aby kwoty odszkodowan byly
wyrazane w euro, a nie w jednostkach SDR (Opinia Komisji Rynku Wewnetrznego i Ochrony
Konsumentéw, 2011, s. 4-5). Chociaz zwigkszyloby to czytelno$¢ projektowanego rozporzadze-
nia, to byloby nie do pogodzenia z ustaleniami konwencji montrealskiej z 1999 r.

Swoje propozycje Komisja Rynku Wewnetrznego i Ochrony Konsumentéw ujeta w 118 szcze-
goélowych poprawkach do tekstu wniosku ustawodawczego Komisji Europejskiej, dofaczajac do
wiekszosci z nich krétkie uzasadnienie. Na ich podstawie oraz dodajac liczne wlasne poprawki,
ustalenia i argumenty, parlamentarna Komisja Transportu i Turystyki przygotowatla sprawozda-
nie z 22 stycznia 2014 r. Zawiera ono projekt rezolucji ustawodawczej Parlamentu Europejskiego,
obejmujacy 168 poprawek w stosunku do tekstu wniosku ustawodawczego Komisji z 13 marca
2013 r. oraz kilkustronicowe uzasadnienie, niezaleznie od krétkich uzasadnien dotaczonych
do poszczegdlnych zaproponowanych poprawek. W sprawozdaniu tym tylko cze§¢ propo-
zycji Komisji zostata uznana za postep w egzekwowaniu praw pasazeréw w ruchu lotniczym.
W uzasadnieniu tego sprawozdania wskazano, ze dotychczasowe wdrazanie rozporzadzenia
nr 261/2004 bylo niekompletne i niespdjne, powodujac zdezorientowanie zaréwno pasazeréw
lotniczych, jak i branzy lotniczej. Podkreslono wystepujace braki w informowaniu pasazeréw
lotniczych o przystugujacych im prawach oraz niezadowolenie pasazeréw ze sposobu i kosztow
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egzekwowania przystugujacych im praw. W praktyce pomimo wydawania przez TS UE korzyst-
nych dla pasazeréw lotniczych wyrokéw, jedynie niewielka czg¢$¢ pasazeréw uprawnionych do
$wiadczen i odszkodowania dochodzi przystugujacych im praw i faktycznie z nich korzysta.
Kluczowe w tym zakresie jest to, ze przewoznicy lotniczy nie uznajg automatycznie praw takich
pasazerdw i sg oni zmuszeni do indywidualnego dochodzenia swoich praw od duzych, miedzyna-
rodowych przedsiebiorstw. W konsekwencji niewielu pasazeréw lotniczych decyduje si¢ na droge
sadowa dochodzenia swoich roszczen, gdyz jest to postegpowanie skomplikowane, kosztowne
i wymagajace znacznego zaangazowania, co niektore linie lotnicze skwapliwie wykorzystuja,
nie gwarantujac nalezytej ochrony swoim klientom. Z tych wzgledéw parlamentarna Komisja
Transportu i Turystyki wyrazita w swoich propozycjach ogélne wsparcie dla praw pasazeréw
lotniczych (Sprawozdanie Komisji Transportu i Turystyki, 2014, s. 112-113).

W Parlamencie Europejskim zostata przeprowadzona debata nad zaproponowanym przez
Komisje Transportu i Turystyki projektem rezolucji ustawodawczej i w wyniku glosowania na
sesji plenarnej 5 lutego 2014 r. zostalo przyjete stanowisko Parlamentu Europejskiego w pierw-
szym czytaniu w celu przyjecia rozporzadzenia zmieniajacego rozporzadzenie nr 261/2004 oraz
rozporzadzenie nr 2027/972. W uchwalonej rezolucji ustawodawczej z 5 lutego 2014 r. zostaly
przyjete oprocz jednej wszystkie poprawki Komisji Transportu i Turystyki do wniosku ustawo-
dawczego Komisji z 13 marca 2013 r., a ponadto dwie poprawki sposréd 14 zgloszonych przez
grupy polityczne funkcjonujace w Parlamencie Europejskim (Nota informacyjna Sekretariatu
Generalnego Rady, 2014, s. 1-10).

Do tego stanowiska ustosunkowata si¢ Komisja Europejska w dokumencie przyjetym 20 maja
2014 r. Komisja uznata 72 poprawki zaproponowane przez Parlament Europejski za mozliwe do za-
akceptowania, dalsze 44 poprawki za akceptowalne co do zasady, a 3 inne poprawki za mozliwe do
zaakceptowania czesciowo. Natomiast w stosunku do pozostalych 49 poprawek Komisja uznata, ze
sa nie do zaakceptowania. Wéréd tych niemozliwych do zaakceptowania przez Komisje poprawek
Parlamentu Europejskiego znalazly si¢ propozycje dotyczace okreslenia zakresu odmowy przyje-
cia pasazera na poklad, skrécenia progéw czasowych dajacych prawo do odszkodowania w razie
duzego opdznienia lotu, zdefiniowania okoliczno$ci nadzwyczajnych oraz $cistego oznaczenia
sytuacji, w ktorych zwalniajg one przewoznika lotniczego od odpowiedzialnoéci, a takze ustalenie
o zwiekszeniu z trzech do pieciu noclegéw majacych przystugiwaé pasazerowi w nadzwyczajnych
sytuacjach (Dokument Ordinary legislative procedure — First reading, 2014, s. 4-7).

W zaleznosci od stanowiska Rady UE wobec wniosku ustawodawczego Komisjiz 13 marca 2013 r.
oraz co do stanowiska zajetego przez Parlament Europejski w pierwszym czytaniu 5 lutego 2014 r.
oczekiwano wowczas uzgodnienia odpowiedniego politycznego porozumienia w czerwcu 2014 r.
Podczas debaty nad projektem rezolucji ustawodawczej Parlamentu Europejskiego takg nadzieje
w imieniu Komisji wyrazil éwczesny komisarz ds. transportu Siim Kallas, opowiadajac si¢ za
réwnowagg miedzy prawami pasazerdw a interesami linii lotniczych, dziatajacych obecnie w bardzo
trudnym otoczeniu (Parlament Europejski, Debaty, 2014). Tylko nieliczni juz wéwczas dostrzegali,
jak trudne bedzie osiagniecie politycznego porozumienia w tych kwestiach migdzy Parlamentem
Europejskim a Radg (Garben, 2016, s. 283).

2 P7_TA(2014)0092. Stanowisko to jako rezolucja ustawodawcza Parlamentu Europejskiego z 5 lutego 2014 r.
zostato opublikowane w Dz. Urz. UE C93/336 z 24.3.2017.
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STAN PRACNAD STANOWISKIEM RADY W SPRAWIE WNIOSKU USTAWODAWCZEGO
KOMISJI Z 13 MARCA 2013 R. | REZOLUCJI USTAWODAWCZE)
PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO Z 5 LUTEGO 2014 R.

Pierwsze prace Rady ds. Transportu, Telekomunikacji i Energii (TTE) rozpoczety sie na posie-
dzeniu 10 czerwca 2013 r., kiedy to Komisja przedstawita ministrom transportu swoj wniosek
ustawodawczy dotyczacy zmian w regulacjach praw pasazeréw lotniczych. Specjalnie powolana
Grupa Robocza ds. Lotnictwa zanalizowata dokument roboczy stuzb Komisji streszczajacy
ocene skutkéw przyjecia rozporzadzenia zmieniajacego rozporzadzenie nr 261/2004 oraz roz-
porzadzenie nr 2207/97 oraz oméwila ocene skutkéw regulacji dotaczong do wniosku. Delegacje
poszczegolnych panstw czlonkowskich UE zasadniczo poparty cele wniosku ustawodawczego
Komisji oraz potrzebe zmiany i ulepszenia obowiazujacych zasad, majac na uwadze bardziej
rygorystyczne ich stosowanie oraz zmieniajace si¢ warunki rynkowe. Podkreslono przy tym
ztozonos¢ tych zagadnien i konieczno$¢ uwzglednienia réznorakich skutkéw zmian regulacyj-
nych, aby znalez¢ wywazone i korzystne dla wszystkich stron rozwigzania. Ponadto stwierdzono
konieczno$¢ szczegdtowej analizy m.in. takich zagadnien, jak zgodno$¢ projektowanych zmian
z ustaleniami konwencji montrealskiej z 1999 r., zakres pojecia ,nadzwyczajne okolicznosci”,
skutki orzecznictwa TS UE w odniesieniu do praw pasazerdw lotniczych czy wplyw na projekto-
wane rozporzadzenie zmieniajgce wniosku ustawodawczego Komisji z 9 lipca 2013 r. dotyczacego
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie imprez turystycznych i aranzowanych
ustug turystycznych (Dokument Sekretariatu Generalnego Rady, 2013a, s. 1-3).

W celu umozliwienia organom przygotowawczym Rady przyspieszenia prac nad wnioskiem
ustawodawczym Komisji w sprawie praw pasazeréw lotniczych prezydencja litewska postanowifa
zasiggnal — w formie debaty orientacyjnej — opinii ministréw transportu panstw cztonkowskich
Unii i przedstawila dwa pytania uzgodnione na posiedzeniu Grupy Roboczej ds. Lotnictwa
12 wrzeénia 2013 r.. Sformulowania tych pytan wskazywaty na konieczno$¢ uwzglednienia
w toku prac nad zmianami zmierzajacymi do zwigkszenia ochrony praw pasazeréw lotniczych
réwniez trudnych do jednoczesnego pogodzenia intereséw przewoznikéw dzialajacych na zli-
beralizowanym rynku lotniczym. Komitet Statych Przedstawicieli (Coreper) zostat poproszony
o zatwierdzenie wskazanych pytan, aby podczas debaty orientacyjnej na posiedzeniu na Rady
ds. TTE 10 pazdziernika 2013 r. dyskusja ministréw transportu panstw czlonkowskich Unii
koncentrowata sie na wyznaczonych, fundamentalnych kwestiach. Zapowiadalo to juz wowczas
problemy z uzgodnieniem stanowisk Parlamentu Europejskiego i Rady jako wspoétprawodawcow
w odniesieniu do projektowanego rozporzadzenia zmieniajacego rozporzadzenie nr 261/2004
oraz rozporzadzenie nr 2027/97. Debata orientacyjna na posiedzeniu Rady ds. TTE 10 pazdzier-
nika 2013 r. przyniosta co prawda ogélna zgode co do celéw wniosku ustawodawczego Komisji
z 13 marca 2013 r. oraz potrzeby zmiany i ulepszenia obowigzujacych zasad ochrony praw pasaze-
row lotniczych, ale zarazem wyrazono powazne obawy m.in. co do zmian regulacji dotyczacych
lotéw faczonych, stosowania pojecia ,,opdznienie w momencie przylotu”, wprowadzenia przepiséw
dotyczacych laczenia wysokosci odszkodowania z ceng biletu czy zakresu pojecia ,,nadzwyczajne
okoliczno$ci” zwalniajace przewoznikéw od odpowiedzialnosci oraz kilku innych trudnych do
uzgodnienia kwestii. Mimo préb sformulowania kompromisowych rozwigzan przez prezydencje
litewska, przedstawionych na posiedzeniu Grupy Roboczej ds. Lotnictwa w dniu 26 listopada
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2013 r., osiggnigty postep w pracach nad uzgodnieniem stanowisk panstw cztonkowskich Unii
reprezentowanych w Radzie nie byl zadowalajacy i wiele waznych kwestii pozostalo nierozstrzy-
gnietych (Dokument Sekretariatu Generalnego Rady, 2013b, s. 2-7).

Préby wypracowania kompromisowych ustalen projektowanego rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady byly kontynuowane przez prezydencje grecka, ktéra przedstawila je na
posiedzeniu Rady ds. TTE 5 czerwca 2014 r. Grupa Robocza ds. Lotnictwa analizowata te pro-
pozycje na kilku spotkaniach, uwzgledniajac opini¢ Stuzby Prawnej Rady dotyczacg réwnego
traktowania pasazeréw lotniczych. W rezultacie, cho¢ zostal osiagniety duzy postep w pracach,
wyznaczajacy gtéwny kierunek istotnych rozwigzan kompromisowych, to jednak nadal pozostaty
nierozstrzygniete wazne kwestie dotyczace progdéw czasowych, lotéw taczonych, nadzwyczajnych
okolicznosci zwalniajgcych przewoznikéw lotniczych od odpowiedzialnoéci oraz ograniczen
dotyczacych bagazu podrecznego (Dokument Sekretariatu Generalnego Rady, 2014, s. 3-6).
Prezydencja totewska takze kontynuowala poszukiwanie rozwigzan kompromisowych i zostaly
one przedstawione na posiedzeniu Rady ds. TTE 11 czerwca 2015 r. Nadal jednak nie udalo si¢
uzgodni¢ kompromisowych ustalen dotyczacych w szczegdlnosci progéw czasowych op6znien
uzasadniajacych prawo pasazeréw do odszkodowania oraz kwestii odszkodowan w przypadku
lotéw tgczonych (Dokument Sekretariatu Generalnego Rady, 2015, s. 3-7).

Nalezy stwierdzi¢, ze do konca 2017 r. prace Rady UE, zmierzajace do przyjecia stanowiska
Rady wobec wniosku ustawodawczego Komisji z 13 marca 2013 r. oraz rezolucji ustawodawczej
Parlamentu Europejskiego z 5 lutego 2014 r., nie zakonczyly sie sukcesem. Komisja w komunikacie
z 7 grudnia 2015 r. wezwala Parlament Europejski i Rade do szybkiego przyjecia proponowanych
zmian i zapowiedziala wydanie wytycznych interpretacyjnych dotyczacych rozporzadzenia
nr 261/2004 oraz rozporzadzenia nr 2027/97, aby przedstawi¢ wskazéwki dla obywateli UE oraz
wspdlnotowych linii lotniczych dotyczace aktualnego stanu prawnego. Takie wytyczne zostaty
opublikowane w Dzienniku Urzedowym UE jako komunikat Komisji i nazwane w wersji w jezy-
ku polskim mianem zawiadomienia (Zawiadomienie Komisji, 2016, s. 5-21). Chociaz wyraznie
zaznaczono w tym dokumencie, ze celem Komisji nie jest zastapienie ani uzupetnienie wniosku
ustawodawczego Komisji z 13 marca 2013 r. wydanymi wytycznymi interpretacyjnymi, to
jednak trudno dostrzec w nich zachete do kontynuowania prac zmierzajacych do przyjecia roz-
porzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie nr 261/2004 oraz
rozporzadzenie nr 2027/97. Trwajaca juz trzy lata sytuacja patowa w tym zakresie bedzie wiec
nadal powodowatla liczne konsekwencje finansowe. Tracg na tym przede wszystkim pasazerowie
lotniczy. Brak kompleksowych i spdjnych podstaw prawnych we wszystkich rodzajach transportu
pasazerskiego powoduje straty szacowane na co najmniej 355 mln euro rocznie (Nogaj, 2015,
s. 4). Znaczna ich cz¢$¢ odnosi si¢ do transportu lotniczego.

WNIOSKI KONCOWE

Fundamentalny wniosek ogélny to wystepowanie rozbieznych, trudnych do pogodzenia
intereséw pasazerdw lotniczych oraz przewoznikéw dzialajacych na zliberalizowanym rynku
lotniczym. Przebieg zwyklej procedury ustawodawczej, wszczetej przez wniosek ustawodawczy
Komisji z 13 marca 2013 r., wykazuje, ze zaréwno Komisja Europejska, Parlament Europejski,
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jak i Rada UE opowiadajg si¢ za zapewnieniem wysokiego poziomu ochrony pasazeréw lotni-
czych, ktorzy sa wszak konsumentami wymagajacymi takiej ochrony przewidzianej przez prawo
UE. Jednak w praktyce jedynie Parlament Europejski wystepuje konsekwentnie w charakterze
adwokata praw pasazerdw i stara sie dziala¢ w celu poszerzenia praw pasazeréw lotniczych.
Natomiast Komisja i Rada gtéwnie dbaja o to, by ochrona praw pasazeréw lotniczych nie na-
ruszyla intereséw ekonomicznych przewoznikéw lotniczych. Trwajaca juz trzeci rok sytuacja
braku stanowiska Rady wobec wniosku ustawodawczego Komisji z 13 marca 2013 r. jest w sumie
korzystna dla przewoznikéw lotniczych, gdyz projektowane zmiany rozporzadzenia nr 261/2004
oraz rozporzadzenia nr 2027/97 zmierzaja generalnie do nalozenia na przewoznikéw lotniczych
zwigkszonych obowigzkéw i ponoszenia w konsekwencji wigkszych kosztéw. Finansowo tracimy
na tym jednak wszyscy jako obywatele UE. Niestety obecnie trudno wskazaé przestanki dajace
nadzieje, ze w nieodlegtej przyszloéci ten stan rzeczy ulegnie zmianie na lepsze.
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The author analyzed the recently adopted acts of the EU law aimed at revision of the scope of air car-
riers’ liability for better protection of air passenger rights. The paper discussed the aims of the European
Commission legislative proposal of 13 March 2013, its key proposed amendments of Regulation (EC)
No 261/2004 and Regulation (EC) No 2027/97, that aim at cost-cutting of air carriers, and consequen-
tly limit the air passenger rights. The author presented the way of preparing the European Parliament
position with regard to the above legislative proposal, underlining that the EU legislating resolution is
aimed at ensuring the balance of interests for air passengers and carriers. Presented in the paper were
the works of the Council heading for the adoption of the Council position with regard to the legislative
proposal of 13 March 2013 and the European Parliament legislative resolution of 5 February 2014, that
had not been successful until the end of 2017. The last 3 years have been noting the legislative stalemate
in this area, that results from discrepancy between the interests of air passengers and the carriers on
liberalized airline market. In his final conclusions the author found that even though the Commission,
the European Parliament and the Council stand for assuring a high level of air passenger protection,
it is practically only the European Parliament that consequently acts for extending the rights of air
passengers. However, the main concern of the Commission and the Council is to make sure that the air
passenger rights protection should not affect the economic interests of air carriers.
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