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Dotyczy ULC-LEP/023-0001/03/09


I.


Po zapoznaniu się z projektem Poprawki do rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy Prawo lotnicze oraz uzasadnieniem tego projektu (pismo ULC z dnia 14.12.2009 r.) Aeroklub Polski negatywnie opiniuje proponowane art. 22a oraz 25 i 25a-25d Prawa lotniczego, dotyczące opłaty lotniczej i wnosi o pozostawienie przepisów normujących opłatę lotniczą w dotychczasowym brzmieniu, zgodnie ze sprawozdaniem Podkomisji Sejmowej z dnia 27 listopada 2009 r. 

W toku dotychczasowych prac nad projektem ustawy (druk 2113), strona rządowa oświadczyła, że przewidywane w pierwotnej wersji projektu przepisy dotyczące opłaty lotniczej wymagają daleko idących zmian, które zostaną przedstawione po przeprowadzeniu konsultacji społecznych. Ponieważ zmiany takie nie zostały przedstawione z odpowiednim wyprzedzeniem w toku prac Podkomisji Sejmowej, projekt ustawy został ostatecznie przyjęty w wersji utrzymującej dotychczasowe przepisy dotyczące opłat lotniczych.

Obecnie przedstawiony projekt Poprawki do rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy Prawo lotnicze, w zakresie przepisów o opłacie lotniczej, nie może być pozytywnie zaopiniowany przez Aeroklub Polski przede wszystkim dlatego, że załączona do niego Ocena Skutków Regulacji w odniesieniu do wpływu na sektor finansów publicznych jest oceną niepełną, nie wyjaśniającą istotnych skutków wprowadzenia ustawy na funkcjonowanie podmiotów działających w lotnictwie cywilnym.

Z przepisów proponowanych art. 22a, 25 i 25a-25d wynika tylko tyle, że ich podstawowym założeniem jest wprowadzenie zasady, że od roku 2011 całość wydatków Urzędu Lotnictwa Cywilnego (rocznie ok. 50 mln zł) ma być finansowana z jednego źródła to jest z opłaty lotniczej, ponoszonej przez podmioty prowadzące działalność w lotnictwie cywilnym (po wejściu w życie zmian w zakresie mechanizmu finansowania Urzędu, planowane wydatki Urzędu zostaną zbilansowane planowanymi dochodami z opłaty lotniczej, s. 47 projektu).

Jednocześnie jednak projektodawca wskazuje, że obecnie dochody z opłaty lotniczej wynoszą 5 mln zł, a wpłaty z PAŻP wynoszą ok. 10 mln zł. Nawet więc jeśli założyć, że wpłata z PAŻP zostanie utrzymana na dotychczasowym poziomie ok. 10 mln zł (w ocenie ULC niezbędnym dla pokrycia kosztów nadzoru służb ruchu lotniczego), to pozostaje otwarte pytanie, w jaki sposób i od kogo Urząd Lotnictwa Cywilnego zbierze pozostałe 40 mln zł. Wszak wzrost wpływów z opłaty lotniczej z 5 do 40 mln złotych oznacza wzrost wpływów z tej opłaty  o 700 % !!! Dla środowiska lotniczego jest oczywiste, że koszty tak drastycznych podwyżek zostaną przerzucone na konsumentów rynku lotniczego (pasażerów, usługobiorców, uczniów-pilotów, itd.), jak i pilotów sportowych czy turystycznych (koszty opłat jako koszty operacyjne), co wbrew intencji projektodawcy doprowadzi do zatrzymania rozwoju polskiego lotnictwa cywilnego.

Należy przy tym zauważyć, że oceniany projekt w żaden sposób nie wskazuje sposobu rozłożenia opłaty lotniczej na poszczególne sektory rynku, czy też w zależności od rodzaju wykonywanych czynności. To zaś powoduje, że Aeroklub Polski, zrzeszający aerokluby regionalne prowadzące głównie działalność szkoleniową, sportową i usługową, nie jest w stanie odnieść się do przedstawionego projektu. Nie zawiera on bowiem „przewidywanych skutków finansowych uchwalenia projektu ustawy i źródeł ich pokrycia” (por. § 9 regulaminu pracy Rady Ministrów). 

Tym samym Aeroklub Polski, jako reprezentant aeroklubów regionalnych, nie jest w stanie przewidzieć, z jakim wzrostem obciążeń z tytułu opłaty lotniczej musiałby się liczyć aerokluby z chwilą wejścia zaproponowanych przepisów w życie.

Dlatego też, Aeroklub Polski oczekuje na przedłożenie do wiadomości publicznej, szczegółowej informacji o planowanych źródłach dochodów z opłaty lotniczej, z podziałem bądź na rodzaje działalności w lotnictwie (produkcja i projektowanie, przewóz lotniczy, usługi lotnicze, szkolenie lotnicze, inne), bądź według rodzajów lotnictwa (przewóz lotniczy, lotnictwo ogólne). Ponadto konieczne wydaje się, aby przedstawić do konsultacji społecznej projekt rozporządzenia w sprawie opłaty lotniczej, skoro to właśnie rozporządzenie ma określać stawki poszczególnych opłat za konkretne czynności.

Dopiero po zapoznaniu się z informacjami na temat realnego wpływu planowanych zmian w zakresie opłaty lotniczej możliwe będzie, aby strona społeczna odniosła się do projektowanych zmian.  

Także wówczas możliwe będzie przeprowadzenie konsultacji społecznych, albowiem wysłanie zapytania o uwagi do projektu na 10 dni przed okresem świątecznym trudno uznać za wypełnienie tego obowiązku (poza formalnym stwierdzeniem, że przeprowadzono konsultacje społeczne).

II.

Niezależnie od powyższego, Aeroklub zgłasza kilka uwag szczegółowych, zastrzegając prawo do złożenia dalszych uwag i ocen, wynikających ze złożoności materii opłat publicznoprawnych, jak i faktu przedłożenia projektu do oceny w stosunkowo krótkim (i urlopowym) czasie.

1. Wskazane w ustawie „górne” granice stawek za poszczególne czynności (do dwóch milionów złotych !!!) nie rozstrzygają żadnych wątpliwości podnoszonych przez Biuro Legislacyjne Sejmu RP, którego przedstawiciele wskazywali na konieczność precyzyjnego wskazania stawek opłaty w ustawie, skoro opłata lotnicza zdaje się być rodzajem daniny publicznej (art. 217 Konstytucji RP). Wskazane „widełki” nadal utrzymują niepewność co do tego, jakie ostatecznie opłaty zostaną wskazane rozporządzeniem wykonawczym. Co więcej, nie wiadomo jakimi kryteriami kierował się projektodawca, wprowadzając takie, a nie inne, zakresy kwotowe.

2. Wprowadzone kategorie czynności objęte opłatami są wysoce nieprecyzyjne i „nakładają się” na siebie. Ostatecznie zatem z treści ustawy nie wynika które konkretnie czynności będą objęte opłatą. Art. 25 ust. 1 przewiduje bardzo ogólnie trzy rodzaje czynności podlegających opłacie: 

a. związane z nadzorem, w tym czynności wykonywane w celu wydania uprawnień z określonych dokumentów (licencje, certyfikaty, koncesje), 

b. związane z wydawanymi dokumentami (licencje, certyfikaty, koncesje), 

c. za egzaminy. 

Nie wiadomo jednak, czym różnią się czynności w celu wydania uprawnień z określonych dokumentów od czynności wydania konkretnego dokumentu. Czy chodzi tu o procesy kontrolne (audytowe) lub zatwierdzanie dokumentacji? A jeśli tak, czy opłaty za czynności prowadzące do uzyskania danego dokumentu nie powinny zawierać się w opłacie za ten dokument? Wydaje się konieczne bardziej precyzyjne wskazanie czynności podlegających opłacie, a nie posłużenie się sformułowaniami tak pojemnymi, że właściwie dającymi pełną dowolność w ustalaniu katalogu tych czynności w akcie podustawowym (rozporządzeniu).

3. Wprowadzenie zasady, że wykaz opłat i określenie ich wysokości powinno „zapewnić realizację zadań Urzędu” (art. 25d), a więc że wysokość opłat powinna być ustalona tak, aby zapewnić finansowanie Urzędu, zdaje się być niezgodne z przepisami Konstytucji. Podstawowym wyznacznikiem opłaty powinna być wartość (koszt) czynności objętej opłatą. Jak wskazał Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 17 stycznia 2006 r. (U 6/04) „opłaty pobierane są w związku z wyraźnie wskazanymi usługami i czynnościami organów państwowych lub samorządowych, dokonywanymi w interesie konkretnych podmiotów. Stanowią zatem swoistą zapłatę za uzyskanie zindywidualizowanego świadczenia oferowanego przez podmiot prawa publicznego. W klasycznej postaci opłaty odznaczają się pełną ekwiwalentnością. Oznacza to, że wartość świadczenia administracyjnego odpowiada wysokości pobranej opłaty, co odróżnia je od podatków i innych danin publicznych. Opłaty publiczne pobierane są zawsze w związku z określonym, konkretnym działaniem organów państwa (samorządu terytorialnego). Jeżeli opłata pobierana jest w wysokości usługi - może zawierać pewne cechy ceny, jeżeli zaś jest świadczeniem pobieranym w wysokości znacznie wyższej niż wartość faktycznie świadczonej usługi - nabywa cechy podatku.”

III.

Powyższe uwagi odnoszą się w szczególności do przewidzianej projektem „rocznej opłaty lotniczej”. Należy przede wszystkim wskazać, że wysokość tej opłaty w założeniu nie pokrywa kosztów konkretnych czynności lecz koszty funkcjonowania Urzędu w ogólności, w tym takie przejawy działalności Urzędu jak… wydawanie decyzji czy reprezentacja międzynarodowa (art. 25a ust. 1). Takie rozwiązanie oznacza przerzucenie wszelkich kosztów działania administracji publicznej (władzy lotniczej) na obywateli i przedsiębiorców (działających w lotnictwie cywilnym). Przejawem takiego założenia zdaje się być zresztą wprowadzona maksymalna stawka opłaty rocznej w wysokości 2.000.000 zł dla „podmiotów prowadzących działalność lotniczą”. Tak wysoka możliwa stawka zdaje się bowiem mieć na celu nie tyle co pokrycie kosztów konkretnych czynności lecz zapewnienie bieżącego finansowania działalności Urzędu.

Ponadto należy zauważyć, że adresaci „opłaty rocznej” zostali wskazani w sposób uniemożliwiający ich jednoznaczną identyfikację (art. 25a ust. 3). Nie wiadomo bowiem kogo należy rozumieć pod pojęciem „podmiot eksploatujący lotnisko” albo „podmioty prowadzące działalność lotniczą”, skoro pojęciami tymi nie posługuje się ustawa Prawo lotnicze. 

IV.

Mając na uwadze powyższe, Aeroklub Polski oczekuje w pierwszej kolejności przedstawienia Oceny Skutków Regulacji w odniesieniu do opłat lotniczych i ich wpływu na funkcjonowanie branży lotniczej, ze wskazaniem skali planowanych podwyżek za konkretne czynności tak, aby aerokluby mogły odnieść się do projektowanych zmian i zamierzonych obciążeń finansowych. 
Ponadto, mając na uwadze liczne zastrzeżenia merytoryczne, w tym uwagi Biura Sejmowego, Aeroklub Polski wnosi o ponowną analizę projektu, proponując pozostawienie dotychczasowych rozwiązań bądź wykorzystanie obowiązujących przepisów innych ustaw przewidujących opłaty administracyjne (np. ustawa o transporcie drogowym, art. 47).

W imieniu Aeroklubu Polskiego

radca prawny dr Piotr Kasprzyk

…………………….

Do wiadomości:

1. Aerokluby Regionalne

2. Ministerstwo Infrastruktury, Departament Lotnictwa

3. Sejmowa Komisja Infrastruktury.

