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STRESZCZENIE
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REGULATION OF AIRPORT CHARGES IN EU LAW, AND IN POLAND
AND GERMANY: LIMITS OF AIRPORT MANAGING BODIES” AUTONOMY
AND THE PRINCIPLE OF TRANSPARENCY AND NON-DISCRIMINATION

ABSTRACT

This article analyses the regulation of airport charges under European Union law and within
the national legal systems of Poland and Germany, with particular focus on the relationship
between the autonomy of airport managing bodies and their obligation to observe the
principles of transparency and non-discrimination. The authors discuss the legal framework
established by Directive 2009/12/EC and examine its implementation in two distinct national
contexts. The analysis demonstrates that, although airport managing bodies formally possess
the right to determine the level and structure of charges, their discretion is constrained by both
EU legislation and national oversight mechanisms.

Keywords: airport charges, non-discrimination, transparency, EU law, EU air transport

WPROWADZENIE

Porty lotnicze odgrywaja wazna role w rozwoju krajowego i miedzynarodowego
transportu lotniczego. Dostep do infrastruktury lotniskowej, a co za tym idzie —
takze oplaty lotniskowe, istotnie wptywaja na relacje miedzy przewoznikami lot-
niczymi oraz miedzy przewoznikami a pasazerami, ksztaltujac siatke potaczen
i jakod¢ $wiadczonych ustug. Aby zapobiec naduzyciom w tym obszarze, system
oplat podlega podstawowym zasadom ustalanym na poziomie miedzynarodowym,
a takze szczegélowym regulacjom krajowym, i w wypadku portéw lotniczych Unii
Europejskiej — réwniez unijnym.

Jednym z istotnych elementéw prawnej regulacji optat lotniskowych jest rola
zarzadzajacych portéw lotniczych i ich wptyw na warunki funkcjonowania lotnisk.
W niniejszym artykule to zagadnienie zostalo oméwione w kontekscie prawa UE,
zmierzajac do oceny, w jakim stopniu obecny model regulacji optat lotniskowych,
uksztattowany gtéwnie przez dyrektywe 2009/12/WE], realizuje cele przejrzysto-
§ci, rtéwnowagi intereséw oraz niedyskryminacyjnego dostepu do infrastruktury.
Tym samym postawiona hipoteza badawcza brzmi: obecny model regulacji optat
lotniskowych skutecznie realizuje wyzej wskazane cele. Analiza obejmuje zar6wno
dyrektywe, jak i wybrane przepisy krajowe Polski i Niemiec, a takze postulaty zmian
zglaszane przez Komisje Europejska oraz interesariuszy rynku — w tym przewoz-
nikéw, zarzadzajacych lotnisk i wiadze publiczne. Rozwazania zamyka przeglad
dostepnego orzecznictwa unijnego i krajowego dotyczacego oplat lotniskowych, sta-
nowiacy punkt wyjscia do koficowej oceny efektywnosci obowiazujacych rozwiazan
prawnych oraz propozycji ich mozliwej reformy.

1 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/12/WE z dnia 11 marca 2009 r.
w sprawie optat lotniskowych, (Dz. Urz. UE L 70 z 14.03.2009, s. 11-16); dalej: dyrektywa.
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PODSTAWA PRAWNA

Regulagja prawna optat lotniskowych ma na celu zapewnienie przejrzystosci, nie-
dyskryminacyjnego dostepu do ustug lotniskowych oraz réwnowagi miedzy inte-
resami zarzadzajacych lotnisk a ich uzytkownikami. Aby lepiej przedstawi¢, w jaki
sposob zostaly uregulowane przepisy w tym zakresie, nalezy odwota¢ sie zar6wno
do aktéw prawnych na poziomie miedzynarodowym, Unii Europejskiej, jak i na
poziomie krajowym, ktére beda przedmiotem rozwazan w tym rozdziale.

PRAWO MIEDZYNARODOWE

Na poziomie miedzynarodowym kwestie optat lotniskowych reguluje sie w art. 15
Konwencji o miedzynarodowym lotnictwie cywilnym z 1944 r.2, zgodnie z ktéra
,[klazdy port lotniczy w Umawiajacym sie Panistwie otwarty do uzytku publicz-
nego dla krajowych statkéw powietrznych bedzie réwniez, (...) otwarty na jedna-
kowych warunkach dla statkéw powietrznych wszystkich innych Umawiajacych
sie Panstw”. W zwiazku z tym optaty zwiazane z uzytkowaniem lotniska przez
samoloty innego Umawiajacego sie Pafistwa nie moga przewyzsza¢ wysokosci optat
uiszczanych przez krajowe samoloty uzywane do podobnej stuzby? — zasada ta
dotyczy zaréwno regularnej, jak i nieregularnej zeglugi powietrznej. Ponadto optaty
te musza zostac ogloszone i podane do wiadomosci Organizacji Miedzynarodowego
Lotnictwa Cywilnego (ang. International Civil Aviation Organization, ICAO), utwo-
rzonej na mocy art. 43 konwencji chicagowskiej.

W czasie swojego 78-letniego istnienia ICAO wielokrotnie podejmowato temat
optat lotniskowych? — takze podczas obrad Zgromadzenia oraz w rezolucjach Rady,
wyjaéniajac m.in. réznice miedzy optata a podatkiem:

optata lotniskowa jest obciazeniem, ktdre jest wprowadzone i stosowane specjalnie po to,
aby odzyskac koszty zapewnienia lotnictwu cywilnemu obiektéw i urzadzen oraz ustug,
natomiast podatek jest obciazeniem zwiekszajacym dochody rzadéw krajowych lub lokal-
nych, przy czym dochody te na ogét nie sa przeznaczone na cele lotnictwa cywilnego ani
w catodci, ani w zaleznosci od poszczegdlnych kosztow?.

W bezposrednim nawiazaniu do art. 15 konwencji chicagowskiej ICAO opubli-
kowato réwniez obszerne wytyczne dotyczace optat lotniskowych, tzw. Dokument
90826. Obejmuja one takze optaty za zapewnianie stuzb zeglugi powietrznej, odrebne

2 Konwencja o miedzynarodowym lotnictwie cywilnym, podpisana w Chicago dnia
7 grudnia 1944 r. (Dz.U. z 1959 r.,, nr 35, poz. 212 z pézn. zm.); dalej: konwencja chicagowska.

3 W.R. Grove Jr, International Law — Chicago Convention Interpreted — Discrimatory Airport
Charges to Foreign Airlines, ,,University of Miami Law Review” 1963, nr 18, s. 483.

4 Zob. TM. Markiewicz, Airport Charges as an Instrument of Competition Between Airports
in the European Union: Legislative Aspects, ,Zeszyty Naukowe Akademii Sztuki Wojennej” 2019,
nr 2 (115), s. 6-11.

5 Dyrektywa, preambuta, motywy 9-10.

6 ICAQ’s Policies on Charges for Airports and Air Navigation Services, ICAO Doc. 9082 (9. wyd.)
2012.
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od tematyki niniejszego artykutu. Choé wytyczne te same w sobie nie posiadaja mocy
wiazacej, uzyskaly jednak status praktyk ogélnie przyjetych w Umawiajacych sie
Panstwach’. Wytyczne opieraja system optat lotniskowych na nastepujacych podsta-
wowych zasadach:
- niedyskryminacji, m.in. miedzy krajowymi i zagranicznymi uzytkownikami
oraz uzytkownikami z réznych panstw;
- powiazaniu kosztéw z wysokoscia optat,
— przejrzystoéci, oraz
- konsultacji z uzytkownikami.
Wszystkie te zasady znajduja swoje odzwierciedlenie w porzadku prawnym
przyjetym przez Unie Europejska8.

PRAWO UNII EUROPEJSKIE]

Zgodnie z obowiazujacym stanem prawnym Dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady 2009/12/WE z 2009 r. reguluje kwestie optat lotniskowych. Zobowiazuje
ona panstwa cztonkowskie do zapewnienia obowiazkowej procedury konsultacji
miedzy zarzadzajacym portu lotniczego a jego uzytkownikami, m.in. celem dyskusji
nad wysokoscia optat lotniskowych, oraz zagwarantowania zasady niedyskrymi-
nacji uzytkownikéw portéw lotniczych w ustalaniu optat lotniskowych. Nalezy
réowniez wskazad, iz w dyrektywie zdefiniowano, czym jest optata lotniskowa; to
,Malezno$¢ pobierana na rzecz zarzadzajacego portem lotniczym, uiszczana przez
uzytkownikéw portu lotniczego za korzystanie z obiektéw i urzadzen (...)"” (art. 2).

Istotna kwestia jest, iz zakres zastosowania dyrektywy jest ograniczony
do wszystkich portéw lotniczych potozonych na terytorium, na ktérym stosuje sie
Traktat, otwartych dla ruchu handlowego i obstugujacych rocznie ponad 5 milionéw
pasazerdw, oraz do portu lotniczego o najwiekszym ruchu pasazerskim w kazdym
panstwie cztonkowskim. Tym samym dyrektywa nie bedzie odnosita sie do portéw
lotniczych, ktére obstuguja ponizej 5 milionéw pasazeréw.

Obok zapewnienia niedyskryminacji i réwnego traktowania linii lotniczych
przy ustalaniu optat lotniskowych, do gtéwnych celéw dyrektywy naleza réwniez:
zagwarantowanie przejrzystosci (art. 7), mozliwos$¢ zréznicowania opftat (art. 10),
konsultacja systemu optat (art. 6) oraz nadzdér sprawowany przez niezalezny organ
(art. 11), co ma na celu promowanie konkurencji i uczciwego dostepu do infrastruk-
tury lotniskowej. Warto podkresli¢, ze to panstwa cztonkowskie, zgodnie z wola
unijnego prawodawcy, sa odpowiedzialne za wyznaczenie niezaleznego organu
nadzorujacego, ktéry ma czuwac nad prawidlowym stosowaniem przepiséw dyrek-
tywy. W zwiazku z tym na poziomie unijnym nie istnieje obecnie jeden wspdlny
organ nadzorczy.

7 ICAO, ICAO’s Policies on User Charges & Taxation, https:/ / www.icao.int/sustainability /
pages/ eap-im-policies.aspx (dostep: 29.05.2025).

8  G. Schiller, Neue gemeinschaftsrechtliche Vorgaben zur Festsetzung von Flughafenentgelten. Die
Richtlinie 2009/12/EG iiber Flughafenentgelte. , Zeitschrift fiir Luft- und Weltraumrecht” 2009, nr 68,
s. 356.
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WYBRANE PRAWO KRAJOWE

W tej czeSci dokonano analizy regulacji optat lotniskowych w systemach praw-
nych Polski i Niemiec, ze wzgledu na ich pozornie rézne podejscie do implemen-
tagji przepiséw unijnych, wynikajace z réznic administracyjnych. Polska, jako kraj
Europy Srodkowo-Wschodniej o charakterze unitarnym, oraz Niemcy, panistwo
federalne, bedace jednym z gtéwnych weziéw transportu lotniczego w Europie,
oferuja interesujacy materiat poréwnawczy. Wybér ten pozwala lepiej zrozumieé,
w jaki sposéb rézne modele administracyjne i gospodarcze wptywaja na zakres
autonomii zarzadzajacych lotniskami oraz na stosowanie zasad przejrzystosci i nie-
dyskryminagji wynikajacych z prawa Unii Europejskie;j.

Polska

Na poziomie krajowym jednym z aktéw prawnych, ktéry reguluje kwestie optat lotni-
skowych, jest Ustawa Prawo lotnicze (pr. lot.)°. W art. 75 podkreslono, iz ,[z]arzadza-
jacy lotniskiem moze pobiera¢ oplaty za korzystanie z obiektéw, urzadzen lub ustug
udostepnianych wytacznie przez tego zarzadzajacego lotniskiem, zwiazanych ze star-
tem, ladowaniem, o$wietleniem, parkowaniem statkéw powietrznych lub obstuga
fadunkéw (towaréw i poczty) lub pasazeréw (optaty lotniskowe)”. Istotnym aspektem
jest to, iz zarzadzajacy lotniskiem moze wyodrebnié takze optate hatasowa.

Kolejnym dokumentem, ktéry okresla optaty lotniskowe, jest rozporzadzenie Mini-
stra Infrastruktury i Rozwoju z 2014 r.10 Prawodawca w przedmiotowym akcie prawym
wskazuje, jakie sa warunki, sposéb i tryb przeprowadzenia konsultacji. Ustala réwniez
wymagania odnoénie do taryf optat lotniskowych oraz sposobu ich zatwierdzania
i publikacji. Analizujac przepisy prawne, mozna zauwazy¢, iz prawodawca doktadnie
precyzuje, kto moze ustalac taryfy optat lotniskowych. Jak zostato okreSlone, jest nim
»zarzadzajacy lotniskiem uzytku publicznego” (§ 2). Tym samym katalog podmiotéw
zostal ograniczony do zarzadzajacych lotniskami, ,ktére sa otwarte dla wszystkich
statkéw powietrznych w terminach i godzinach ustalonych przez zarzadzajacego tym
lotniskiem i podanych do publicznej wiadomosci” (art. 54 pr. lot.).

W konsekwencji poza katalogiem sa ,lotniska uzytku wytacznego” — jak zazna-
cza K. Marut, sa one lotniskami prywatnymill. Istotnym aspektem, ktéry odréznia
je od lotnisk uzytku publicznego, jest fakt, iz nie mozna na nich wykonywac lotéw
handlowych. Jednakze od tej zasady istnieja tez wyjatki, bowiem zarzadzajacy lotni-
skiem uzytku wylacznego na podstawie art. 54 ust. 7 pr. lot. moze wystapic z wnio-
skiem o uzyskanie zgody na czasowe otwarcie lotniska do uzytku publicznego.
Przedmiotowa decyzje wydaje Prezes Urzedu Lotnictwa Cywilnego.

W treSci wyzej wspominanego rozporzadzenia z 2014 r. wyszczegd6lniono,
jakie oplaty lotniskowe moga zostaé ustalone. Do katalogu optat zakwalifikowano
m.in. optaty startowe i za ladowanie (§ 21 7), postojowe za udostepnienie i utrzyma-
nie miejsc postojowych (§ 2 i 8), pasazerskie — zwiazane z infrastruktura dworcéw

9 Ustawa z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze (tj. Dz.U. z 2023 r., poz. 2110 z pézn. zm.).

10 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Rozwoju z dnia 8 sierpnia 2014 r. w sprawie
optat lotniskowych (Dz.U. poz. 1074).

11 K. Marut, w: Prawo lotnicze. Komentarz, red. M. Zylicz, Warszawa 2016, art. 54.
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pasazerskich (§ 2 i 9) oraz towarowe — pobierane za korzystanie z budynkéw dwor-
c6w towarowych i ich urzadzen (§ 2 i 10). Dodatkowo moga by¢ ustalane oplaty
takie jak: hatasowa (§ 2 i 11), za zapewnienie ochrony i kontroli bezpieczenstwa
pasazeréw, ich bagazu oraz tadunkéw, a takze za ochrone statku powietrznego na
plycie postojowej. Optata hatasowa, zgodnie z art. 75 ust. 4 Prawa lotniczego, moze
by¢ wprowadzona w wypadku probleméw zwiazanych z nadmiernym hatasem.
Na podstawie art. 75 ust. 4a tej ustawy zarzadzajacy lotniskiem moze takze ustali¢
optate srodowiskowa, jezeli wystepuja problemy dotyczace ochrony powierzchni
ograniczajacych przeszkody lub funkgonowania wzrokowych pomocy nawigacyj-
nych przez drzewa lub krzewy.

Kolejnym istotnym zagadnieniem jest sposéb ustalania optat lotniskowych.
Zgodnie z rozporzadzeniem z 2014 r. zarzadzajacy lotniskiem uzytku publicznego
musi kierowa¢ sie zasada przejrzystodci, umozliwiajac uzytkownikom statkéw
powietrznych lub innym podmiotom eksploatujacym statki powietrzne sprawdze-
nie poprawnosci naliczonych optat. Obowiazek ten pozostaje w zgodzie z zasada
niedyskryminacji. Wazne jest réwniez zapewnienie stabilnodci optat w danym
sezonie rozktadowym, z wyjatkiem przypadkéw uzasadnionych. Przy ustalaniu
optat — zaréwno podstawowych (§ 2 ust. 1: startowych, postojowych, pasazerskich
i towarowych), jak i dodatkowych (§ 2 ust. 4) — nalezy takze uwzgledni¢ komer-
cyjny charakter dziatalno$ci zarzadzajacego lotniskiem. Ponadto wysoko$¢ optat
powinna odzwierciedla¢ rzeczywiste koszty ustug oraz udostepniania i utrzymania
infrastruktury niezbednej do obstugi operagji lotniczych, pasazeréw i tadunkéw,
z zachowaniem odpowiedniego poziomu bezpieczenstwa i jakosci, przy wytaczeniu
kosztéw pokrywanych z innych zrédet.

W tym kontekscie nalezy zada¢ dwa pytania: czy zarzadzajacy lotniskiem uzytku
publicznego ma prawo samodzielnie okreslaé¢ wysokos¢ optat lotniskowych oraz czy
moze réznicowaé ich wysoko$¢ wzgledem poszezegdlnych podmiotéw? Odpowiada-
jac na pierwsze pytanie, nalezy odwotaé sie do § 6, zgodnie z ktérym zarzadzajacy
lotniskiem uwzglednia poniesione przez siebie koszty Swiadczenia ustug. Moga one
obejmowac¢ m.in. bezposrednie koszty operacyjne zwiazane z utrzymaniem i eks-
ploatacja lotniska, koszty posérednie, w tym administracyjne, koszty infrastruktury
(np. amortyzacje oraz Srodki trwate w budowie), a takze koszty finansowe kapitatu
obcego. Dodatkowo dopuszcza sie uwzglednienie kosztu kapitatu wtasnego. Odpo-
wiadajac na drugie pytanie, nalezy siegnac¢ do § 4 i 5, ktére przewiduja mozliwoscé
udzielania znizek oraz modulowania wysokosci optat lotniskowych na podsta-
wie interesu publicznego lub spolecznego. Przyktadem wskazanym przez prawo-
dawce jest ochrona $rodowiska.

Istotna kwestia jest to, ze konsultacje dotyczace optat lotniskowych musza by¢
przeprowadzone w okreS§lonym terminie przed przedstawieniem taryfy do wiado-
mosci lub zatwierdzenia przez Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego (§ 14). Tryb ten
zalezy od wielkosci ruchu pasazerskiego w danym porcie lotniczym: w wypadku
lotnisk obstugujacych rocznie ponad 5 miIn pasazeréw, taryfa wymaga zatwierdze-
nia, natomiast przy mniejszym ruchu — jedynie przedstawienia do wiadomosci.
Przyktadami portéw z pierwszej grupy sa Krakéw-Balice (11 071 897 pasazeréw
w 2024 r.) oraz Gdansk im. Lecha Watesy (6 698 533 pasazeréw). Do drugiej grupy
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naleza m.in. Wroctaw-Strachowice (4 467 264 pasazeréw) oraz Poznan-Lawica
(3 597 147 pasazer6w)!2. Prawodawca przewidziat, ze konsultacje odbywaja sie
w formie pisemnej, jednak zarzadzajacy lotniskiem uzytku publicznego moze
odstapi¢ od tej zasady i zorganizowac spotkanie z zainteresowanymi podmiotami.
Taryfy optat lotniskowych zatwierdza Prezes Urzedu Lotnictwa Cywilnego, wyda-
jac w tym zakresie decyzje administracyjna.

Niemcy

W wyniku transpozycji dyrektywy, oplaty lotniskowe uregulowane zostaty w pra-
wie niemieckim w § 19b ustawy o transporcie lotniczym (niem. Luftverkehrsgesetz,
LuftVG)13. W przeciwienstwie do dyrektywy 2009/12/WE, niemiecka regulacja
obejmuje nie tylko porty lotnicze obstugujace rocznie ponad 5 milionéw pasaze-
réw, lecz wszystkie komercyjne porty lotnicze i ladowiska. W wypadku duzych
portéw (powyzej 5 mln pasazeréw) przewidziano bardziej rozbudowana procedure
konsultacyjnal4 — oméwiona ponizej.

Zgodnie z § 19b ust. 1 zarzadzajacy portem lotniczym zobowiazany jest do opra-
cowania Entgeltordnung — regulaminu oplat, okreélajacego wysokos¢ optat za korzy-
stanie z infrastruktury zwiazanej z ruchem statkéw powietrznych (starty, ladowania,
postdj) oraz odprawa pasazeréw i tadunkéw. Regulamin ten musi zostaé zatwier-
dzony przez wtasciwy organ nadzorujacy. Przepis nie precyzuje jednak, kto peini
funkgje tego organu — w praktyce sa to krajowe organy administracji odpowiedzialne
za nadzor nad lotnictwem cywilnym w danym kraju zwiazkowym!5. Optaty musza
by¢ ustalane z wyprzedzeniem, w sposéb kosztowo uzasadniony, obiektywny, przej-
rzysty i niedyskryminujacy. Dopuszczalne jest réznicowanie optat na podstawie inte-
resu publicznego, zwlaszcza ze wzgledu na hatas i emisje zanieczyszczen.

Dla portéw lotniczych przekraczajacych prég 5 milionéw pasazeréw rocznie
procedura ustalania optat jest bardziej sformalizowana. Zgodnie z ust. 3 zarzadza-
jacy ma obowiazek przekazaé uzytkownikom projektu regulaminu optat najpdzniej
na sze$¢ miesiecy przed jego planowanym wejSciem w zyciel®. Uwagi uzytkowni-
kéw musza zosta¢ uwzglednione przy skladaniu wniosku o zatwierdzenie, ktéry
powinien zostaé ztozony co najmniej pie¢ miesiecy przed planowana data wejscia
w zyciel”. Organ zatwierdzajacy sprawdza m.in., czy oplaty pozostaja w odpowied-

12 Statystyki dostepne na stronie ULC — ULC, Podsumowanie wynikéw rynku lotniczego
w 2024 roku, https://ulc.gov.pl/aktualnosci/podsumowanie-wynikow-rynku-lotniczego-w-
-2024-roku (dostep: 29.05.2025).

13 Luftverkehrsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 10. Mai 2007 (BGBL I S. 698),
das zuletzt durch Artikel 3 des Gesetzes vom 23. Oktober 2024 (BGBL. 2024 I Nr. 327) gedndert
worden ist.

14 L. Giesberts, Neuregelung von Flughafenentgelten nach § 19b LuftVG. Zur Umsetzung der
Direktive 2009/12/EG in das deutsche Recht, , Zeitschrift fiir Luft- und Weltraumrecht” 2012, nr 61,
s. 187.

15 Zob. Hessisches Ministerium fiir Wirtschaft, Energie, Verkehr, Wohnen und landlichen
Raum, Flughafenentgelte: Jahresbericht zur Genehmigung der Entgeltordnung 2017 des Flughafens
Frankfurt, https:/ /wirtschaft.hessen.de/Jahresbericht-zur-Genehmigung-der-Entgeltordnung-
2017-des-Flughafens-Frankfurt (dostep: 29.05.2025).

16§ 19b LuftVG, ust. 3, pkt 1.

17" Ibidem, pkt 2.
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niej proporgji do przewidywanych kosztéw i czy w dziatalnosci zarzadzajacego
widoczna jest orientacja na efektywno$¢!8. Dodatkowo zarzadzajacy zobowiazany
jest do ujawnienia uzytkownikom wielu informacji, takich jak struktura kosztéw,
metody kalkulagji, planowane inwestycje i prognozy ruchu?®.

Niezaleznie od zatwierdzenia optat, wedtug ust. 3 pkt 5 zarzadzajacy musi prze-
prowadza¢ co najmniej raz w roku konsultacje z uzytkownikami lotniska, zapowia-
dajac je z miesiecznym wyprzedzeniem. W konsultacjach moga uczestniczy¢ takze
organizacje branzowe. Christian Koenig oraz Franziska Schramm zwracaja jednak
uwage, ze efektywnos¢ tych konsultacji moze by¢ ograniczona przez asymetrie sity
negocjacyjnej — dominacja jednego przewoznika moze prowadzié¢ do rezultatéw
niekorzystnych dla mniejszych linii. Dlatego, ich zdaniem, warto rozwazy¢ wpro-
wadzenie dodatkowych mechanizméw ochronnych?0.

Podsumowujac, § 19b LuftVG w duzej mierze realizuje podstawowe cele regu-
lacyjne unijnej dyrektywy — zapewnienie przejrzystosci, niedyskryminacji, propor-
gjonalnosci i powiazania oplat z rzeczywistymi kosztami, lecz w praktyce nadal
dominuje jednostronne ustalanie oplat przez zarzadzajacych lotnisk, zatwierdzane
przez organ nadzorczy, bez realnego wzmocnienia pozycji negocjacyjnej linii lot-
niczych?l. Orzecznictwo krajowe oraz TSUE dotyczace tego przepisu, oméwione
ponizej, koncentruje sie wtadnie na tym problemie.

OPLATY LOTNISKOWE W WYBRANYCH PORTACH LOTNICZYCH

Jak juz wskazano, mozna wyr6zni¢ rézne rodzaje optat lotniskowych, m.in.: optate
za ladowanie, optate pasazerska oraz optate postojowa. Nie ulega watpliwosci, iz
typow oplat moze by¢ wiecej, w zaleznoSci od sytuacji i otoczenia danego portu
lotniczego. W konsekwencji moga sie pojawi¢ dodatkowe optaty, np. w zwiazku
z czynnikami $rodowiskowymi?? (m.in. optata hatasowa czy $rodowiskowa).

W celu ukazania praktycznego wymiaru omawianych regulacji autorki opra-
cowaly zestawienie optat lotniskowych obowiazujacych w wybranych portach
lotniczych w Polsce i Niemczech na rok 2025. Tabela 1 zawiera dane dla lotnisk:
Krakéw-Balice (KRK), Gdansk-Rebiechowo (GDN), Hamburg (HAM) oraz Lipsk/
Halle (LEJ). Wszystkie optaty przedstawiono w ztotych polskich (PLN), przy
czym przeliczenia z euro (EUR) dokonano wedtug kursu z dnia 18 maja 2025 r.
Uwzgledniajac fakt, ze optaty zaleza czesto od maksymalnej masy startowej statku
powietrznego (MTOW), warto$ci w tabeli zostaty dobrane z mysla o samolocie typu
Boeing 737-800 o MTOW wynoszacej 70 530 kg.

18 ITbidem, pkt 3.

19" Ibidem, pkt 6.

20 Ch. Koenig, F. Schramm, Die Regulierung von Flughafenentgelten, ,Netzwirtschaften und
Recht” 2014, nr 11, s. 239.

21 Ibidem.

22 E. Marciszewska, A. Hoszman, Zréznicowanie polityki optat za korzystanie z infrastruktury
portow lotniczych, ,Logistyka” 2014, nr 3, s. 5225.
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Tabela 1. Oplaty lotniskowe w wybranych portach lotniczych w Polsce i Niemczech

Oplata
Lot- za ladowanie 7a os{)é' statku | 22 odlatujacego i kon tro}ll
nisko statku Posto) pasazera . > €
. powietrznego . . bezpieczefistwa
powietrznego (nie w tranzycie) y
pasazeréw
iich bagazu
12,20 PLN
32,00 PLN fgzkizciat tone | 4500 PLN 11,68 PLN
KRKa |22 kazda MTF())W f liaz dee za kazdego za kazdego
rozpoczeta tone rozpoczete pasazera pasazera
MTOW o1 ;;)0 dzfny odlatujacego odlatujacego
postoju
4,50 PLN
za kazda
rozpoczeta tone
MTOW > MTOW i kazde 48,00 PLN 8,00 PLN
2t~ 25,00 rozpoczete za kazdego za kazdego
GDNP |PLN za kazda |24 godziny “0e 20e8
rozpoczeta tone | postoju. Oplaty pasazera pasazera
MTOW nie pobiera odlatujacego odlatujacego
sie za postdj
trwajacy do
120 minut
Loty krajowe —
43,76 PLN za
MTOW > 7t — kazdego pasazera
0,51 PLN za odlatujacego
1;/?1%%?/\;0;22 Lot do innego
. panstwa
14,22 PLN ?51 lriflicllft cztonkowskiego
za kazda ostoiu UE, Islandii, 5,85 PLN
HAMC rozpoczeta %\)/Iini IL a.lna Norwegii, za kazdego
tone MTOW . Szwajcarii lub pasazera
oplata wynosi
(samolot turbo- Wielkiej Brytanii — | odlatujacego
19,51 PLN ) oLy jaces
odrzutowy) ! L 43,76 PLN za
Optata nie . .
. - kazdego pasazera
jest pobierana latui
za okres od odlatujacego
godz. 23:00 do Lot poza UE -
4:59 51,92 PLN za
kazdego pasazera
odlatujacego
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Tabela 1. (cd.)

Oplata
za zapewnienie
Oplata . Oplata Oplajca ochrony
Lot- za ladowanie L. za odlatujacego .
. za post6j statku . i kontrole
nisko statku . pasazera . .
. powietrznego . . bezpieczefistwa
powietrznego (nie w tranzycie) .,
pasazeréw
iich bagazu
13,41 za kazda |Lot do innego
rozpoczeta tone | panstwa
MTOW i kazde |czlonkowskiego
rozpoczete UE, Islandii,
24 godziny Norwegii,
21,86 PLN postoju. Mini- | Szwajcarii — 10,33 PLN
. malna opftata 60,75 PLN Ka
LEJ za kazda postojowa za kazdego
rozpoczeta tone sa ka]Z de pasazera
MTOW 24 godziny Lot poza UE — odlatujacego
to 31,42 PLN.  [74,80 PLN
Nie pobiera sie |Za kazdego
oplaty za post6j |Ppasazera
krétszy niz odlatujacego
8 godzin

a Krakéw Airport, Taryfa Optat Lotniskowych, https:/ /krakowairport.pl/ /storage/2024-
-12/2025-krk-pl-taryfawnioski-1733920829NOKQL.pdf (dostep: 29.05.2025).

b Ogtoszenie Nr 2 Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego z dnia 22 stycznia 2009 r. w sprawie
taryfy oplat lotniskowych w Porcie Lotniczym Gdarisk Sp. z 0.0. (Dz. Urz. ULC z 2009 r., 2.49).

¢ Hamburg Airport, Airport Charges, https://www.hamburg-airport.de/resource/blo-
b/79030/311ddbec4ba75adf134f139d19fcce00/ airport-charges-april-2024-data.pdf (dostep:
29.05.2025).

d Leipzig-Halle Airport, Regulation on Fees Aviation, https://www.mdf-ag.com/media/
user_upload/Leipzig_Halle/PDF/LEJ_RoF_Aviation_2024-12-01_rev05-24.pdf (dostep:
29.05.2025).

Zrédto: opracowanie wiasne.

PRACE KOMISJI EUROPEJSKIE] NAD ZMIANAMI
DYREKTYWY 2009/12/WE W SPRAWIE OPLAT LOTNISKOWYCH

Na przestrzeni lat pojawily sie opinie, ze przepisy obowiazujacej dyrektywy nie sa
juz w pelni adekwatne — szczegélnie w konteksécie nowych modeli biznesowych
w lotnictwie, rosnacej konkurencji na rynku oraz rosnacych wymagan zwiazanych
ze zréwnowazonym rozwojem. W ramach tzw. oceny adekwatnosci (ang. fitness
check) dyrektywy z 2024 r. Komisja Europejska (KE) przeprowadzita ewaluacje funk-
cjonowania dotychczasowych regulagji, z ktérej wynika, ze mimo osiagniecia czesci
celéw, obecne przepisy wymagaja modyfikagji.
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Jednym z elementéw oceny bylto zaproszenie interesariuszy rynku lotniczego UE
do zglaszania uwag. Swoje stanowiska w sprawie potrzeby zmian do dyrektywy
przedstawity m.in. linie lotnicze, organizacje je reprezentujace, porty lotnicze oraz
wtadze krajowe. W tej czedci artykutu zostanie przedstawione podsumowanie tych
stanowisk; zakoncza je rekomendacje przyjete w ostatnich latach przez nieformalna
grupe ekspercka, tzw. Thessaloniki Forum, powotana do wsparcia KE w implemen-
tacji dyrektywy.

STANOWISKO LINII LOTNICZYCH I ORGANIZACJI REPREZENTUJACYCH
LINII LOTNICZYCH

W odpowiedziach udzielonych przez linie lotnicze oraz organizacje je reprezentu-
jace — w ramach zaproszenia do oceny adekwatnoséci unijnych przepiséw dotycza-
cych optat lotniskowych — mozna wyr6znié¢ kilka wyraznych tendengji.

Po pierwsze, zar6wno przewoznicy niskokosztowi (np. Ryanair i easyJet), jak
i tzw. tradycyjni przewoznicy (m.in. Air France / KLM)?, wskazywali pozytywny
wplyw stosowania systemu finansowania z jednego zrédla (ang. single till) przy
ustalaniu wysokosci optat lotniskowych. Zgodnie z ich stanowiskiem system ten
sprzyja wiekszej przejrzystosci oraz ogranicza ryzyko naduzywania pozycji domi-
nujacej przez porty lotnicze o znaczacej pozycji rynkowej?4. System single till zaktada,
ze calo$é dziatalnosci lotniska — $wiadczenie ustug zaréwno aeronautycznych, jak
i komercyjnych — uwzgledniana jest w procesie ustalania optat?>, w przeciwief-
stwie do systemu dwéch zrédet (ang. dual till), w ktérym dziatalnoéé aeronautyczna
traktowana jest oddzielnie, co moze prowadzi¢ do zawyzania optat?6. Stanowisko
to poparto réwniez Miedzynarodowe Zrzeszenie Przewoznikéw Powietrznych
(ang. International Air Transport Association, IATA)?7.

Po drugie, przewoznicy obu typéw, a takze organizacje branzowe, takie jak
Airlines for America (A4A)® oraz IATA, wyrazily potrzebe wzmocnienia pozycji

2 KE, Feedback from: Air France-KLM, https:/ /ec.europa.eu/info/law /better-regulation/
have-your-say/initiatives / 14193-Aviation-fitness-check-of-EU-airport-legislation / F3469518_en
(dostep: 29.05.2025).

24 KE, Feedback from: Ryanair Holdings, https:/ /ec.europa.eu/info/law /better-regulation/
have-your-say /initiatives / 14193-Aviation-fitness-check-of-EU-airport-legislation / F3469550_en
(dostep: 29.05.2025).

2 A. Jurkowska, Zasady wyznaczania rynkéw ustug portéw lotniczych w sprawach z zakresu
ochrony konkurencji i regulacji, w: Ustugi portéw lotniczych w Unii Europejskiej i w Polsce a prawo
konkurencji i regulacje lotniskowe, red. F. Czernicki, T. Skoczny, Warszawa 2010, s. 71.

26 York Aviation, The Cost and Profitability of European Airports. How Effective is Regulation
under the Airport Charges. Directive? Final Report, sierpien 2017, https:/ /a4e.eu/wp-content/
uploads/a4e-study-york-aviation-the-cost-and-profitability-of-european-airports-2017-08-04.pdf
(dostep: 29.05.2025).

27 KE, Feedback from: International Air Transport Association (IATA), https:/ /ec.europa.eu/
info/law /better-regulation /have-your-say / initiatives / 14193-Aviation-fitness-check-of-EU-air-
port-legislation/F3469540_en (dostep: 29.05.2025).

28 KE, Feedback from: Airlines for America, https:/ / ec.europa.eu/info/law /better-regulation/
have-your-say /initiatives / 14193- Aviation-fitness-check-of-EU-airport-legislation / F3469564_en
(dostep: 29.05.2025).
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niezaleznych organéw nadzorczych (art. 11 dyrektywy). easyJet w swoich uwagach
zwrdcil uwage na niespdjna implementacje przepiséw dotyczacych tych organéw,
w szczegblnosci w zakresie ich autorytetu, zasobéw oraz niezalezno$ci w niektérych
jurysdykcjach?.

Po trzecie, zgloszono réwniez zastrzezenia dotyczace braku przejrzystosci
w procesie ustalania optat, co powiazano z nieefektywnym systemem konsultacji
pomiedzy lotniskami a ich uzytkownikami. Zgodnie z obowiazujacym brzmieniem
art. 6 ust. 2 dyrektywy lotniska nie sa zobowiazane do prowadzenia konsultacji,
jezeli wysoko$¢ oplat nie ulega zmianie. Taki zapis uniemozliwia uzytkownikom
wplyw na oplaty w sytuacji zmian natezenia ruchu lub efektywnoéci $wiadczonych
ustug®. Problem ten potegowany jest przez brak precyzyjnych wymogéw dotycza-
cych transparentnosci w samej dyrektywie.

Wreszcie, niemal wszystkie linie lotnicze oraz organizacje branzowe, ktére odpo-
wiedzialy na zaproszenie do zgtaszania uwag, opowiedzialy sie za wprowadzeniem
regulagji optat lotniskowych na poziomie unijnym w formie rozporzadzenia. Roz-
wiazanie to miatoby na celu wyeliminowanie problemu niespéjnej implementacji
przepiséw, wynikajacej z obecnej formy dyrektywy, i koniecznosci jej transpozycji
do prawa krajowego.

STANOWISKO LOTNISK

W swoim stanowisku3! Airports Council International Europe (ACI Europe) — orga-
nizacja zrzeszajaca europejskie lotniska — wskazata rozbiezno$¢ miedzy interesem
lotnisk a linii lotniczych. W przeciwienstwie do linii lot lotniczych, ACI Europe
stoi na stanowisku, ze dyrektywa spetnia swoje funkcje oraz zapewnia elastycznosé
w réznych sytuacjach, np. pandemii COVID-19. Przepisy reguluja takze modulacje
optat $rodowiskowych, co jest istotne w kontekscie aktualnych wyzwan w sekto-
rze lotniczym, m.in. realizacji ,Fit for 55” i Europejskiego Zielonego Ladu, ktére
wymagaja znacznych inwestydji lotniskowych. Ponadto dyrektywa zapewnia wta-
Sciwa réownowage miedzy konsultacjami z uzytkownikami a informacjami o nowej
infrastrukturze. ACI Europe podkresla réwniez, ze nizsze oplaty lotniskowe nie
przektadaja sie na obnizke cen biletéw, natomiast brak inwestycji w zwiekszenie
przepustowosci portéw moze skutkowaé ich wzrostem.

Istotnym zagadnieniem jest réwniez to, ze sytuagja finansowa portéw lotniczych
i ich dziatalno$é komercyjna stoja na dalszym planie wzgledem intereséw i kosztéw
linii lotniczych. Optaty lotniskowe, zdaniem ACI Europe, stanowia wazna cze$é

2 KE, Feedback from: easyJet Airline, https://ec.europa.eu/info/law /better-regulation/
have-your-say /initiatives / 14193-Aviation-fitness-check-of-EU-airport-legislation / F3469509_en
(dostep: 29.05.2025).

30 KE, Feedback from: European Regions Airline Association (ERA), https:/ /ec.europa.eu/info/
law / better-regulation/have-your-say / initiatives / 14193- Aviation-fitness-check-of-EU-airport-
legislation /F3469536_en (dostep: 29.05.2025).

31 KE, Feedback from: ACI EUROPE, https://ec.europa.eu/info/law /better-regulation/
have-your-say /initiatives / 14193- Aviation-fitness-check-of-EU-airport-legislation / F3468805_en /
(dostep: 29.05.2025).
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przychodéw portéw, pozwalajaca pokry¢ koszty eksploatacji oraz finansowac¢ dtu-
goterminowe inwestycje niezbedne do zaspokojenia przysztego popytu i poprawy
jakosci ustug.

STANOWISKO WLADZ KRAJOWYCH

W sprawie oceny adekwatnosci przepiséw unijnych wypowiedziaty sie pojedyncze
wtadze krajowe, m.in. wladze francuskie oraz wtadze niemieckich krajéow zwiazko-
wych — Bawarii i Hesji.

Cho¢ wszystkie trzy podmioty wyrazity aprobate dla dotychczasowych regulacji
i uznaty, ze obecne przepisy w wystarczajacym stopniu odpowiadaja na potrzeby
zwiazane z regulacja oplat lotniskowych, wtadze francuskie jednoczesnie zadeklaro-
waly otwarto$¢ na ewentualne zmiany majace na celu poprawe harmonizacji rynku
europejskiego, w szczegolnosci w kwestiach zwiazanych z autorytetem organéw nad-
zorczych oraz transparentno$cia procesu ustalania optat32. Z kolei kraje zwiazkowe
Bawaria i Hesja sprzeciwily sie¢ rozszerzaniu obowiazujacych wymagan oraz wpro-
wadzeniu formy rozporzadzenia, argumentujac to znaczacymi réznicami miedzy ist-
niejacymi niemieckimi lotniskami w zakresie konkurengji oraz ich pozycji rynkowe;j.

THE THESSALONIKI FORUM OF AIRPORT CHARGES REGULATORS

Jak wspomniano, w 2014 r. zalozona zostata nieformalna grupa ekspercka, Thessalo-
niki Forum, z ktéra DG MOVE (Dyrekcja Generalna ds. Mobilnosci i Transportu, KE)
moze konsultowac sie w sprawach dotyczacych optat lotniskowych34. Do zadaf Forum
nalezy m.in. pomoc KE w zakresie wdrazania istniejacych przepiséw, programéw
i polityk Unii, a takze w przygotowywaniu wnioskéw ustawodawczych i inicjatyw
politycznych, czy koordynagja z Pafnstwami Cztonkowskimi. Grupie przewodniczy
reprezentant DG MOVE, a jej cztonkowie podzieleni sa na kategorie C, D i E.

Do pierwszej kategorii nalezy pieciu obserwatoréw, m.in. ACI Europe czy IATA,
do drugiej — wladze krajowe panistw cztonkowskich, a do ostatniej inne podmioty —
obecnie tylko szwajcarski Federalny Departament Srodowiska, Transportu, Energii

32 KE, Feedback from: Autorités frangaises, https:/ [ ec.europa.eu/info/law /better-regulation /
have-your-say /initiatives / 14193- Aviation-fitness-check-of-EU-airport-legislation / F3469547 _en
(dostep: 29.05.2025).

33 KE, Feedback from: Bayerisches Staatsministerium fiir Wohnen, Bau und Verkehr, https:/ /
ec.europa.eu/info/law /better-regulation/have-your-say/initiatives / 14193-Aviation-fitness-
check-of-EU-airport-legislation /F3466355_en (dostep: 29.05.2025); KE, Feedback from: Hessisches
Ministerium fiir Wirtschaft, Energie, Verkehr und lindlichen Raum, https:/ / ec.europa.eu/info/law/
better-regulation/have-your-say /initiatives / 14193-Aviation-fitness-check-of-EU-airport-legisla-
tion/F3468668_en (dostep: 29.05.2025).

34 KE, Register of Commission Expert Groups and Other Similar Entities: Thessaloniki Forum of
Airport Charges Regulators (E03084), https:/ /ec.europa.eu/transparency / expert-groups-register/
screen/expert-groups/ consult?lang=en&groupld=3084&fromMeetings=true&meetingld=46276
(dostep: 29.05.2025).
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i Komunikacji (DETEC) / Federalny Urzad Lotnictwa Cywilnego (FOCA)%®. Zgod-
nie z postanowieniami wewnetrznych zasadach dziatania Forum przyjmuje opinie,
rekomendacje oraz raporty w drodze konsensusu (art. 5). Ponadto przewidziano
mozliwo$é tworzenia podgrup roboczych (art. 6). W 2023 r. dokument zostat roz-
szerzony o kwestie dotyczace udziatu ekspertéw (art. 7) oraz obserwatoréw (art. 8).

Jedna z przyjetych przez grupe rekomendagji jest dokument Concession Agreements
and ISAs Supervisory Powers®, w ktérym wskazano, ze w panstwach cztonkowskich
brakuje jednolitych regulacji dotyczacych nadzoru lotniczego — ich kompetencje sa
zréznicowane (pkt 2.7). Czes$¢ z nich ma mozliwos¢ zadania dodatkowych informa-
qji (pkt 2.8). W dokumencie zaproponowano réwniez zmiany w zakresie przepiséw
dotyczacych konsultacji w sprawie optat lotniskowych z uzytkownikami portéw,
a takze rozszerzenie zadan nadzoru lotniczego, m.in. o monitorowanie przebiegu
tych konsultagji (pkt 3.13).

Innym istotnym dokumentem jest Airport Charges in Times of Crisis3’, w ktérym
zwrdcono uwage, ze obowiazujaca dyrektywa nie zawiera szczegétowych regulacji
dotyczacych sytuacji kryzysowych, takich jak pandemia COVID-19. Podkreslono
brak definigji pojec takich jak , kryzys” czy , wyjatkowe okolicznosci”, co moze pro-
wadzi¢ do trudnoéci interpretacyjnych. Zwrécono réwniez uwage na brak przepi-
s6w dotyczacych sytuacji, w ktérych porty lotnicze, wczedniej przekraczajace prog
5 milionéw pasazeréw rocznie, przestaja spetnia¢ ten warunek. Forum zarekomen-
dowato uregulowanie tej kwestii.

ORZECZNICTWO MIEDZYNARODOWE I KRAJOWE

Przed dokonaniem analizy skutecznoéci dyrektywy 2009/12/WE w kontekscie
realizacji jej celéw (takich jak zapewnienie przejrzystosci, rownowagi intereséw
oraz niedyskryminacyjnego dostepu do infrastruktury lotniskowej), warto oméwic
dostepne orzecznictwo miedzynarodowe i krajowe dotyczace optat lotniskowych.
W nawiazaniu do wczesniejszej analizy podstaw prawnych, w tej czesci przed-
stawiono wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) oraz sadéw
krajowych w Polsce i Niemczech. Na dzien publikagji artykutu znane sa jedynie
cztery rozstrzygniecia z perspektywy stosowania przepiséw w praktyce, co wska-
zuje ograniczony dorobek orzeczniczy w tym zakresie.

35 Ibidem.

36 Thessaloniki Forum, Concession Agreements and ISAs Supervisory Powers, 27 stycznia 2022,
https:/ / www.iaa.ie / docs/ default-source / 1c-economic-regulation / concession-agreements-and-
isas-supervisory-powers.pdf?sfvrsn=627a10f3_1 (dostep: 29.05.2025).

37 Thessaloniki Forum, Airport Charges in Times of Crisis, 27 stycznia 2022, https://
www.iaa.ie/docs/default-source /1c-economic-regulation /airport-charges-in-times-of-crisis.
pdf?sfvrsn=7b7a10f3_1 (dostep: 29.05.2025).
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WYROK TRYBUNALU SPRAWIEDLIWOSCI UNII EUROPE]JSKIE]
Z DNIA 21 LISTOPADA 2019

W kwestiach zwiazanych z optatami lotniskowymi Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej (TSUE) wypowiedziat sie dotychczas tylko raz, . w wyroku z dnia
21 listopada 2019 r. w sprawie C-379/18 miedzy Deutsche Lufthansa AG oraz krajem
zwiazkowym Berlin®. W listopadzie 2014 r. Deutsche Lufthansa zakwestionowata
decyzje kraju zwiazkowego Berlin z dnia 13 pazdziernika 2014 r. o zatwierdzeniu
nowego systemu optat lotniskowych dla lotniska Berlin-Tegel (TXL), opracowanego
przez zarzadce lotniska, Berliner Flughafen GmbH, ze skutkiem od dnia 1 stycznia
2015 r., zadajac jego uchylenia. Wyzszy sad administracyjny dla Berlina-Brandenburgii
(niem. Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg) uznat skarge za niedopuszczalna
w powodu braku legitymacji procesowej przewidzianej w § 42 ust. 2 niemieckiego
kodeksu postepowania administracyjnego (niem. Verwaltungsgerichtsordnung)®.

Wedtug sadu zatwierdzenie optat nie miato skutkéw prawnych wzgledem
0s06b trzecich, gdyz § 19b LuftVG , nie ma skutku ochronnego wobec 0s6b trzecich,
na ktéry [przewoznik moglby] sie powotaé jako uzytkownik portu lotniczego”40
i dotyczy jedynie ,relacji miedzy niezaleznym organem nadzorujacym a zarzadza-
jacym portem lotniczym”4!. Ponadto optaty podlegaly dotychczas kontroli sadéw
cywilnych na zasadzie stusznosci (ex aquo et bono), zgodnie z § 315 niemieckiego
kodeksu cywilnego (niem. Biirgerliches Gesetzbuch, BGB), co uznano za wystarcza-
jace w $wietle wymogéw konstytucyjnych.

Lufthansa zakwestionowata orzeczenie do sadu odsytajacego, utrzymujac, iz
posiada ona legitymacje procesowa ze wzgledu na fakt, iz decyzja Berliner Flugha-
fen naruszyla jej prawa jako uzytkownika lotniska. Sad odsylajacy zauwazyl, ze
przewoznik miatby ,legitymacje procesowa do zadania uchylenia odnosnego aktu
na podstawie prawa niemieckiego, gdyby sporne zatwierdzenie wywierato skutek
w postaci uksztattowania stosunkéw prywatnoprawnych”42, co dawatoby stronom
mozliwoé¢ powotania sie na naruszenie swobody uméw, wynikajacej z art. 2 ust. 1
Konstytucji Niemiec (niem. Grundgesetz), a droga cywilna ustapitaby miejsca drodze
administracyjnej*. Zwrécono réwniez uwage na fakt, iz § 19b LuftVG milczy na temat
przypisania wymogowi zatwierdzenia skutku w postaci uksztaltowania stosunkéw
prywatnoprawnych, co zdaniem sadu nie moze by¢ przypadkowe, gdyz wczesniejsze
ustawy, m.in. dot. ustug pocztowych i telekomunikagji, zawieraly taki mechanizm?.

Sad odsylajacy uznat jednak, ze niezaleznie od prawa krajowego, dyrektywa
2009/12/WE moze wymagac przyznania Lufthansie legitymacji procesowej —
szczegblnie w $wietle jej art. 3 (zakaz dyskryminagji), art. 6 (Wymogi przejrzystosci

38 Wyrok TS z 21.11.2019 r., C-379/18, Deutsche Lufthansa AG Przeciwko Land Berlin, LEX
nr 2741923.

3 Ibidem, pkty 13-15.

40 Ibidem, pkt 17.

41 Ibidem, pkt 16.

42 Ibidem, pkt 22.

43 Ibidem, pkt 25.

4 Ibidem, pkty 23-24.
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i zatwierdzania optat) oraz art. 11 (status ,zainteresowanych stron”)*. W zwiazku

z powyzszym Federalny Sad Administracyjny (niem. Bundesverwaltungsgericht)

zawiesil postepowanie i zwrécit sie do TSUE z dwoma pytaniami prejudycjalnymi,

dotyczacymi wyktadni art. 3, art. 6 ust. 3-5 oraz art. 11 ust. 1 i 7 dyrektywy, mia-
nowicie:

— czy zgodne z dyrektywa jest prawo krajowe, ktére dopuszcza, by strony (zarza-
dzajacy i uzytkownik portu lotniczego) ustalaty inne optaty niz te zatwierdzone
przez niezalezny organ nadzorujacy?;

- czy zgodna z dyrektywa jest taka wykladnia prawa krajowego, ktéra wyklucza
mozliwo$¢ zaskarzenia zatwierdzenia optat przez uzytkownika portu, ograni-
czajac go jedynie do drogi cywilnej opartej na zasadzie stusznosci?

W odpowiedzi na pierwsze pytanie TSUE przyznal, iz:

w przypadku gdy przepis krajowy, taki jak § 19b ust. 1 i 3 LuftVG, przewiduje obowiaz-
kowa procedure, zgodnie z ktéra system optat lotniskowych jest zatwierdzany przez nie-
zalezny organ nadzorujacy, system ten musi by¢ obowiazkowo stosowany do wszystkich
uzytkownikéw bez mozliwosci ustalenia z konkretnym uzytkownikiem portu lotniczego
optat innych niz te, ktére zostaty wczes$niej zatwierdzone —

co zreszta jest zgodne z wykladnia systemowa dyrektywy4.

Dopuszczenie odstepstw od zatwierdzonych optat podwazatoby bowiem auto-
rytet niezaleznego organu nadzorujacego jako ,gwaranta przestrzegania zasady
niedyskryminacji”, a takze zasady konsultacji, przejrzystosci i niedyskryminacji
uzytkownikéw, stanowiace podstawe dyrektywy+#. Podsumowujac, ,modulacja
optat lotniskowych nie moze by¢ dokonywana w ramach poufnych negocjacji
umownych miedzy zarzadzajacym portem lotniczym a konkretnym uzytkownikiem
portu lotniczego”48, wiec takowy przepis krajowy nie bedzie zgodny z dyrektywa.

W przypadku pytania drugiego TSUE zauwazyto, iz cho¢ to prawo krajowe
decyduje w kwestiach zwiazanych z ustaleniem legitymacji procesowej oraz interesu
prawnego danej jednostki, w swietle art. 19 ust.1 akapit 2 TUE przepisy krajowe nie
moga narusza¢ prawa do skuteczne ochrony sadowej oraz nie moga , powodowac
w praktyce, ze korzystanie z praw przyznanych w porzadku prawnym Unii stanie
sie niemozliwe lub nadmiernie utrudnione”49, zgodnie z tzw. zasada skutecznosci®.

Ponadto podniesiono, iz kontrola optat oparta na zasadzie stusznoéci oraz decy-
zje wydawane na podstawie oceny ex aequo et bono sa sprzeczne z zasada niedyskry-
minadji uzytkownikéw, zwtaszcza ze orzeczenia sadéw krajowych miatyby skutek
ograniczony do stron wniesionego sporu, a nie wszystkich uzytkownikéw danego
lotniska. W zwiazku z tym:

4 Ibidem, pkty 26, 28, 32.

46 Ibidem, pkty 39-40.

47 Ibidem, pkty 41-43.

48 Ibidem, pkt 51.

49 Ibidem, pkt 62.

50 Zob. wyrok TS z 13.03.2007 r., C-432-05, Unibet (London) Ltd i Unibet (International) Ltd
Przeciwko Justitiekanslern, EU:C:2007:163, pkt 39, 43 i przytoczone tam orzecznictwo.
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§ 315 ust. 3 BGB, na podstawie ktérego uzytkownicy portu lotniczego nie maja mozli-
wosci uzyskania kontroli sadowej dokonywanej na podstawie obiektywnych elementéw
i mogacej zapewni¢ pelne przestrzeganie warunkéw ustanowionych w [dyrektywie], nie
pozwala niemieckim sadom cywilnym na zapewnienie skutecznej ochrony sadowej tym
uzytkownikom?!.

Podsumowujac, taka wykladnia prawa krajowego jest sprzeczna z dyrektywa
i nie gwarantuje skutecznej ochrony sadowej przewidzianej w prawie UE. Wyrok
TSUE w sprawie C-379/18 ma istotne znaczenie dla stosowania dyrektywy 2009/
12/WE w panstwach cztonkowskich. Trybunatl jednoznacznie potwierdzit, ze kra-
jowe przepisy umozliwiajace zawieranie indywidualnych uméw miedzy zarzadza-
jacym portem lotniczym a uzytkownikami, z pominieciem zatwierdzonych przez
niezalezny organ stawek, sa niezgodne z dyrektywa. Ponadto TSUE podkreslit, ze
uzytkownikom portéw lotniczych musi przystugiwacé realna i skuteczna mozliwoscé
zaskarzenia decyzji zatwierdzajacych system optat lotniskowych.

ORZECZNICTWO SADU KRAJOWEGO - PRZYKLAD POLSKI

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 7 lipca 2017 r. dotyczyt
odmowy zmiany postanowien taryfy optat lotniskowych dla lotniska w Katowicach
przez Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego (ULC)52. Sprawa byta rozpatrywana
po skardze spdéiki lotniczej, ktéra zakwestionowata decyzje Prezesa ULC z dnia
14 lipca 2014 r.

W dniu 4 kwietnia 2014 r. do Prezesa ULC wplynelo pismo od M., przekazu-
jace do wiadomosci taryfe optat lotniskowych dla lotniska w Katowicach. Taryfa
ta obejmowata zmiane postanowien pkt 7.1 i 7.2 oraz wprowadzenie nowego
pktu 7.5. Spétka lotnicza ztozyta wniosek o zmiane tych postanowien, co spotkato
sie z odmowa Prezesa ULC. Po analizie stanu faktycznego NSA uchylit wyrok
Wojew6dzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie oraz decyzje Prezesa
ULC, uznajac je za niezasadne.

Sad uznat, ze zréznicowanie wysokosci znizek od jednakowych optat w zalez-
nosci od liczby wykonywanych operacji nie stanowi automatycznie dyskryminacji.
Podkreslit, ze brak jest podstaw normatywnych do przyjecia apriorycznego zato-
zenia o dyskryminacyjnym charakterze takich znizek. Zostato réwniez wskazane,
ze dyskryminacyjny charakter powinien by¢ badany indywidualnie, uwzgledniajac
konkretny stan faktyczny sprawy oraz wplyw znizek na ten stan.

W zwiazku z powyzszym NSA wskazal, ze decyzje administracyjne dotyczace
taryf optat lotniskowych powinny opiera¢ sie na szczeg6towej analizie, a nie na
zatozeniach abstrakcyjnych. Organy powinny réwniez w pierwszej kolejnosci

51 C-379/18, pkty 69-70.
52 Wyrok NSA z 7.07.2017 r,, 1 OSK 2646/15, LEX nr 2345583,
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badad, jak zmiany taryf wplywaja na rzeczywistych i potencjalnych beneficjentéw,
a nie skupiac sie wylacznie na istniejacych znizkach, ktére nie zostaly objete zmiana
i pozostaty na dotychczasowym poziomie.

ORZECZNICTWO SADU KRAJOWEGO - PRZYKEAD NIEMIEC

Podobnie jak w przypadku Polski, orzecznictwo sadéw niemieckich w sprawach
zwiazanych z optatami lotniskowymi jest bardzo ograniczone i w zasadzie sprowa-
dza sie do dwéch spraw, obu dotyczacych berlifiskich lotnisk. W opisanej wczesniej
sprawie Deutsche Lufthansa przeciwko Land Berlin, po wydaniu wyroku przez
TSUE, Federalny Sad Administracyjny ponownie odniést sie do sporu w orzeczeniu
z dnia 3 czerwca 2020 r. (BVerwG 3 C 21.19)%. Uznat on, ze nie moze rozstrzy-
gnaé sprawy co do istoty powédztwa, poniewaz wymagane ustalenia faktyczne nie
zostaty dokonane przez Wyzszy Sad Administracyjny. W konsekwengji zaskarzony
wyrok zostat uchylony, a sprawe przekazano do ponownego rozpoznania przez
sad nizszej instancji, zgodnie z § 144 ust. 3 zdanie pierwsze pkt 2 niemieckiego
kodeksu postepowania administracyjnego®. Na moment pisania niniejszego tek-
stu (maj 2025) jest to ostatnie rozstrzygniecie w tej sprawie’®, a samo lotnisko TXL
zostato definitywnie zamkniete 4 maja 2021 .56 ze wzgledu na rozpoczecie operacji
na nowo wybudowanym lotnisku Berlin-Brandenburg (BER).

Druga sprawa dotyczaca optat lotniskowych, rozpatrywana przed sadami nie-
mieckimi, jest kwestia optat na tym wiasnie lotnisku. W wyrokach z dnia 28 lutego
2024 r. (OVG 6 A 6/22, OVG 6 A 7/22 oraz OVG 6 A 8/22)5 Wyzszy Sad Admini-
stracyjny dla Berlina-Brandenburgii oddalit wnioski czterech linii lotniczych, ktére
zakwestionowaty optaty obowiazujace od 1 wrzesnia 2022 r. do 31 grudnia 2023 r.
na BER. W odré6znieniu od dotychczasowej praktyki, polegajacej na ustalaniu optat
w zaleznosci od typu samolotu, nowy system opierat sie na poziomie emisji hatasu,
rejestrowanym szczegétowo przy kazdym starcie i ladowaniu w kilku punktach
pomiarowych. Taki model optat miat na celu zachecenie przewoznikéw do podej-
mowania dziatan ograniczajacych hatas.

Dwa z wniesionych wnioskéw zostaly uznane za niedopuszczalne ze wzgledu
na to, ze przewoznicy nie prowadzili operacji z tegoz lotniska w okresie obowia-
zywania spornej taryfy. Pozostale zostaty oddalone jako bezzasadne. Sad zaznaczyt

5 Wyrok Federalnego Sadu Administracyjnego z 3.06.2020 r., BVerwG 3 C 21.19, ECLI:DE-
:BVerw(G:2020:030620U3C21.19.0.

54 Ibidem, pkt 13.

5 Dejure.org, Rechtsprechung: BVerwG, 03.06.2020 —3 C 21.19 (3 C 20.16), https:/ / dejure.org/
dienste / vernetzung / rechtsprechung?Gericht=BVerwGé&Datum=03.06.2020&Aktenzeichen=3%20
C%?2021.19 (dostep: 29.05.2025).

5% Flughafen Berlin Brandenburg, Berlin Tegel Airport, https:/ /corporate.berlin-airport.de/
en/company-media/history /berlin-tegel-airport.html (dostep: 29.05.2025).

57 Wyrok Wyzszego Sadu Administracyjnego dla Berlina-Brandenburga z 28.02.2024 ., OVG 6 A
6/22, ECLI:DE:OVGBEBB:2024:0228.0VG6A6.22.00; Wyrok Wyzszego Sadu Administracyjnego dla
Berlina-Brandenburga z 28.02.2024 ., OVG 6 A 7 /22, ECLL.DE:OVGBEBB:2024:0228.OVG6A7.22.00;
Wyrok Wyzszego Sadu Administracyjnego dla Berlina-Brandenburga z 28.02.2024 r, OVG
6 A 8/22, ECLI:DE:OVGBEBB:2024:0228. OVG6A8.22.00.
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jednak, ze system optat uwzgledniajacy poziom emisji hatasu na BER opierat sie na
obiektywnych i przejrzystych kryteriach oraz nie prowadzit do dyskryminacji uzyt-
kownikéw lotniska, co moze stanowic istotny precedens oraz zachete do wdrazania
podobnych mechanizméw na innych lotniskach3.

WNIOSKI

Przeprowadzone badania pozwolily na pozytywne zweryfikowanie hipotezy
badawczej, zgodnie z ktéra obecny model regulacji optat lotniskowych skutecz-
nie realizuje cele przejrzystosci, rownowagi intereséw oraz niedyskryminacyjnego
dostepu do infrastruktury.

Za potwierdzeniem tej hipotezy przemawia kilka istotnych wynikéw, stwier-
dzonych w toku badan. Przede wszystkim trzeba zauwazy¢, iz zarzadzajacy na
podstawie obowiazujacego prawa unijnego i krajowego musza przestrzega¢ zasad
niedyskryminacji i przejrzystoéci. W konsekwencji sa oni zobowiazani do przepro-
wadzania konsultagji z uzytkownikami portéw, ujawniania danych finansowych
oraz uzasadniania przyjetej struktury oplat. Zasada przejrzystosci petni w tym kon-
tekscie funkcje mechanizmu kontrolnego, umozliwiajacego przewoznikom wptyw
na proces ksztattowania taryf oraz zapobieganie jednostronnym decyzjom zarzadza-
jacych. Z kolei zasada niedyskryminacji odgrywa wazna role w zapewnieniu row-
nego dostepu do infrastruktury lotniskowej oraz ochronie przed preferencyjnym
traktowaniem wybranych uzytkownikéw.

Poprzez dokonana analize w czeéci czwartej mozna bylo wywnioskowaé, iz
wystepuja istotne réznice pomiedzy interesem zarzadzajacych lotniskami uzytku
publicznego a przewoznikami lotniczymi. Zgodnie z przepisami prawa Unii Euro-
pejskiej zarzadzajacy portami lotniczymi dysponuja szerokimi kompetencjami
w zakresie ksztattowania taryf, jednak ich swoboda dziatania jest istotnie ograniczona
przez przepisy dyrektywy oraz regulacje krajowe, chroniace pozygje linii lotniczych.
Ponadto przeprowadzone badania regulacji obowiazujacych w Polsce i Niemczech
wskazuja, ze przepisy implementujace dyrektywe 2009/12/WE> odzwierciedlaja
systemy administracyjne w obu panstwach (charakter unitarny a federalny) i w kon-
sekwendji réznia sie podejéciem do organizacji systemu ustalania taryf.

W Polsce zasadnicza role odgrywa Prezes Urzedu Lotnictwa Cywilnego, pod-
czas gdy w Niemczech cze$¢ kompetencji w zakresie zatwierdzania optat posiadaja
krajowe organy administracji odpowiedzialne za nadzér nad lotnictwem cywilnym
w danym kraju zwiazkowym. Zréznicowanie to przektada sie na r6zne modele pro-
wadzenia konsultagji, tryb zatwierdzania taryf oraz stopien ingerencji paniistwa w dzia-
fania zarzadzajacych portéw lotniczych. W obu krajach jednym z gtéwnych wyzwan
pozostaje znalezienie réwnowagi miedzy zapewnieniem efektywnosci operacyjnej

5 QOberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg, Einzelereignisbezogene Lirmentgelte am BER
sind rechtmifig — 8/24, 29 lutego 2024 r., https:/ /www.berlin.de/ gerichte / oberverwaltungsgeri-
cht/presse/ pressemitteilungen /2024 / pressemitteilung.1422662.php (dostep: 29.05.2025).

% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/12/WE z dnia 11 marca 2009 r.
w sprawie optat lotniskowych (Dz. Urz. UE L 70 z 14.03.2009, s. 11-16); dalej: dyrektywa.
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portéw lotniczych a ochrona intereséw uzytkownikéw. Nadmierna autonomia moze
prowadzi¢ do naduzy¢, zwlaszcza w warunkach ograniczonej konkurencji, natomiast
zbyt rygorystyczne regulacje moga hamowaé inwestycje i rozwdj infrastruktury.
Reasumujac, optaty lotniskowe odgrywaja bardzo wazna role dla unijnego rynku
lotniczego, znaczaco ksztattujac relacje miedzy lotniskami a liniami lotniczymi.
Warto jednak zauwazy¢, ze dynamiczny rozwdj lotnictwa w regionie — obejmujacy
modernizagje infrastruktury lotniskowej oraz rosnacy ruch pasazerski — bedzie istot-
nym czynnikiem wplywajacym na przyszle zmiany przepiséw dotyczacych optat
lotniskowych. Ich nadrzednym celem pozostanie jednak dazenie do zachowania
réwnowagi miedzy interesami zarzadzajacych portami a przewoznikami lotniczymi.
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