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Zestrzelenie cywilnego statku powietrznego jako delikt prawa międzynarodowego.

 

Użycie broni przeciw statkom powietrznym - w szczególności obcym, naruszającym przestrzeń powietrzną państwa i przepisy w niej obowiązujące - było praktykowane od czasu powstania lotnictwa. Pomijając okresy wojen, zaczęto czynić różnice w traktowaniu statków powietrznych wojskowych i cywilnych, a praktyka państw zyskiwała stopniowo opinio iuris. W końcu do Konwencji chicagowskiej z 1944 r. o międzynarodowym lotnictwie cywilnym1 dodano w 1984 r. art. 3 bis2, zakazujący zestrzeliwania cywilnych statków powietrznych - powszechnie przyjęty, jednak nie przez wszystkie państwa ratyfikowany i stosowany. 

W Polsce przepisy ustawowe zezwalające na zestrzeliwanie statków powietrznych zostały uznane przez Trybunał Konstytucyjny za sprzeczne z Konstytucją RP i prawami człowieka3. Nasuwają się jednak dodatkowe kwestie na gruncie międzynarodowego prawa lotniczego4. 

I. Suwerenność i bezpieczeństwo publiczne a bezpieczeństwo osób na pokładzie 

 

1. Uprawnienia, obowiązki i odpowiedzialność państwa co do zapewnienia bezpieczeństwa publicznego w zakresie żeglugi powietrznej. 

 

Bezpieczeństwo, o którym tu mowa, jest ujmowane w najszerszym znaczeniu, a więc obejmuje zarówno bezpieczeństwo samego państwa przed agresywnymi działaniami, jak i bezpieczeństwo jego mieszkańców oraz ich mienia. Odpowiedzialność państwa w tym zakresie rozciąga się przede wszystkim na żeglugę powietrzną w przestrzeni terytorialnej poddanej jego całkowitej i wyłącznej suwerenności5. 

Suwerenność państwa w klasycznym ujęciu jest absolutna i nieograniczona prawami innymi niż prawa suwerena - według słów J. Bodina, suverenitas est summa legibusque soluta potestas. W rzeczywistości jest ona ograniczona przez prawo, w szczególności prawo międzynarodowe tworzone z woli państw. Suwerenność państwa w przestrzeni powietrznej jest więc określona i ograniczona przez prawo zwyczajowe i konwencje lotnicze. Po pierwsze, obejmuje przestrzeń powietrzną nad terytorium lądowym i wodnym państwa. Po drugie, zakłada prawo decydowania o dopuszczaniu lotów statków powietrznych (krajowych i obcych) w tej przestrzeni oraz ustalania warunków i zasad wykonywania tych lotów. Po trzecie, obejmuje też możliwość rozciągania terytorialnej jurysdykcji państwa - w znaczeniu stosowania jego prawa i wykonywania kompetencji jego organów - w odniesieniu do statków powietrznych, ich użytkowników, załóg i pasażerów, a także przewożonych ładunków. Po czwarte, w związku z realizacją tych uprawnień stwarza obowiązki i odpowiedzialność państwa nie tylko za bezpieczeństwo i porządek żeglugi powietrznej, z zapewnieniem stosowania międzynarodowo ustalonych reguł ruchu i jego kontroli, lecz również za zabezpieczenie ludności państwa przed zagrożeniami ze strony lotnictwa. Po piąte wreszcie, oznacza prawo lub nawet obowiązek zastosowania środków potrzebnych w celu wymuszenia respektowania i realizowania praw, obowiązków i odpowiedzialności państwa w omawianym obszarze - i tu powstaje problem dopuszczalności lub niedopuszczalności użycia broni przeciw statkom powietrznym wykonującym lot z naruszeniem obowiązującego prawa lub z zagrożeniem bezpieczeństwa publicznego. 

Przed przejściem do tej kwestii należy jeszcze przypomnieć, że klasyczne określenie suwerennej władzy państw w terytorialnej przestrzeni powietrznej ulegało ewolucji. Zmiany w pewnych przypadkach wynikały z milczącego uznania rozciągnięcia kontroli niektórych państw (jak USA, Kanada, ZSRR) na loty statków powietrznych w obszarach nad morzem pełnym, niekiedy setki kilometrów poza granicami wód terytorialnych (strefy identyfikacji związane z obroną powietrzną - air defence identification zones). Państwa przyjęły też praktykę przekazywania swych kompetencji w zakresie zarządzania ruchem lotniczym organom państw sąsiednich lub organom wspólnym (międzynarodowym) w obszarach ustalonych z przekroczeniem granic państwowych, także w obszarach nad morzem pełnym. 

Zmiany poszły jednak również w kierunku ograniczania kompetencji terytorialnej państw. W początkach ery lotów kosmicznych upadły wcześniejsze teorie dotyczące rozciągania suwerenności państwa w przestrzeni bez górnej granicy (ad sidera, ad astra) czy też różnego określenia takiej granicy, np. do wysokości osiągalnej przez statki powietrzne (navigable airspace ) lub przez ziemskie bronie (według dawnej teorii z prawa morskiego - ubi finitur armorum vis). Po pierwszym okrążeniu Ziemi przez sputnika (1957 r.) państwa milcząco uznały prawo przelotu statków kosmicznych nad ich obszarami. Można to rozumieć jako uznanie, że trajektoria przechodzi ponad górną granicą przestrzeni terytorialnej, albo - co wydaje się trafniejszym wnioskiem - że uznano prawo nieszkodliwego przelotu takich statków, nie przesądzając kwestii górnych granic6. Nie rezygnując z decydowania o dostępności swej przestrzeni powietrznej, państwa w coraz szerszym zakresie przyznają wolności lotnicze obcym statkom powietrznym i przewoźnikom lotniczym. Także zakres jurysdykcji terytorialnej państw w ich przestrzeni powietrznej został traktatowo ograniczony: Konwencja tokijska z 1963 r. w sprawie przestępstw i niektórych innych czynów popełnionych na pokładzie statków powietrznych, z jednej strony, uznaje konkurencyjną jurysdykcję różnych państw (w tym obowiązkową państwa flagi), z drugiej zaś ogranicza do ściśle określonych przypadków prawo wykonywania jurysdykcji terytorialnej w sposób uniemożliwiający kontynuowanie lotu statku powietrznego. Równocześnie z ograniczeniami w wykonywaniu suwerennych praw, państwa przyjmowały coraz większe obowiązki odnośnie do zabezpieczenia, regulacji i obsługi lotów w granicach ich terytorium, w szczególności w systemie chicagowskim, a także w prawie europejskim. Pozostają problemy użycia przymusu w lotnictwie. 

System prawa lotniczego, oparty na suwerenności powietrznej państw - "całkowitej i wyłącznej", chociaż w tym prawie ograniczanej - mieści się w powszechnie przyjętym systemie Narodów Zjednoczonych. Suwerenność, kompetencja własna, integralność terytorialna i prawo samoobrony przed agresją, także z użyciem siły, należą do podstawowych zasad Karty NZ. Natomiast ani w Karcie NZ, ani w żadnym z traktatów międzynarodowego prawa lotniczego do 1984 r. nie było postanowień zakazujących użycia broni przeciw cywilnym statkom powietrznym w locie. Istniały jedynie zalecane przez ICAO praktyki dotyczące "przechwytywania" tych statków (interception), gdy wykonują one lot niezgodnie z przepisami; nie przewidywano jednak możliwości ich zestrzelenia. 

2. Obowiązek ochrony podstawowych praw człowieka. 

 

Prawo państwa do zastosowania siły w określonych warunkach wobec statków powietrznych, użytych z naruszeniem jego suwerenności powietrznej lub szeroko pojmowanego bezpieczeństwa publicznego, zderza się z obowiązkiem respektowania przez państwo podstawowych i niezbywalnych praw każdego człowieka - do życia i osobistego bezpieczeństwa - w odniesieniu do osób znajdujących się na pokładzie statku. Te prawa człowieka zostały wyraźnie stwierdzone w Powszechnej Deklaracji Praw Człowieka z 1948 r. i potwierdzone w późniejszych aktach Rady Europy, Wspólnoty Europejskiej i innych. Nie rozwijając rozważań dotyczących tych praw (wynikających zresztą, zdaniem niepozytywistów, nie tylko z prawa stanowionego), należy w tym miejscu jedynie podkreślić ich znaczenie jako bariery wykluczającej w zasadzie prawo użycia siły, a w każdym razie broni, z narażeniem życia lub bezpieczeństwa osób na statku powietrznym7. 

3. Problemy rozgraniczenia kolidujących zasad. 

 

Omówienie rozwiązań przyjętych w prawie lotniczym należy poprzedzić wskazaniem obszarów działania przedstawionych kolidujących zasad ogólnych w dziedzinie lotnictwa, w różnych zdarzających się sytuacjach. 

Poza zakresem tych rozważań pozostają problemy prawa przeciwwojennego i wojennego oraz ochrony ludności cywilnej w działaniach wojennych. Również Konwencja chicagowska stwierdza w art. 89, że jej postanowienia nie naruszają swobody państw w razie wojny, a także stanu wyjątkowego. Zagadnienia te wymagałyby odrębnego omówienia. Istotne jest natomiast przypomnienie, że prawo lotnicze nie narusza postanowień Karty NZ, do której odsyła także Konwencja chicagowska w art. 3 bis, przy czym należy rozumieć, że chodzi w szczególności o art. 51 Karty - o prawie do samoobrony w razie "ataku zbrojnego". 

Dla ustalenia właściwego reżimu prawnego statków powietrznych narażonych na użycie broni istotne jest rozróżnienie między statkami powietrznymi cywilnymi i państwowymi (w tym wojskowymi). W Konwencji paryskiej z 1919 r., normującej żeglugę powietrzną, dzielono statki powietrzne na państwowe - tj. wojskowe (pod dowództwem wyznaczonej osoby wojskowej) i inne używane do służby państwowej - oraz wszelkie pozostałe, traktowane jako statki prywatne. Wątpliwość mogła powstać tylko w przypadku użycia statku powietrznego sił zbrojnych bez dowódcy wojskowego. Większe wątpliwości stwarza obecnie Konwencja chicagowska. Jej art. 3 ust. a stanowi, że stosuje się ją wyłącznie do statków powietrznych cywilnych, nie zaś do państwowych, po czym ust. b stwierdza, że statki powietrzne używane w służbie wojskowej, celnej i policyjnej uważa się za państwowe. Ogólnie przyjmuje się (co nie wydaje się oczywiste), że nie ma statków powietrznych innych niż cywilne lub państwowe, przy czym o kwalifikacji decyduje ich "służba", a więc cel, jakiemu mają służyć. W art. 4 państwa zgodziły się na nieużywanie lotnictwa cywilnego do celów sprzecznych z Konwencją, niedostatecznie sprecyzowanych. Pozostaje kwestia traktowania statku powietrznego z przeznaczenia państwowego lub z przeznaczenia cywilnego, jednak opanowanego przez osobę lub osoby nieuprawnione, zwłaszcza zamierzające użyć statku dla celów przestępczych, także terrorystycznych. Czy statki takie byłyby objęte immunitetem przyznanym cywilnym statkom powietrznym? 

Mimo wymienionych wątpliwości, wydaje się słuszne przyjęcie, że statek powietrzny - czy to z przeznaczenia państwowy, czy też cywilny - opanowany przez przestępców mających użyć go dla celów zbrodniczych, zwłaszcza terrorystycznych, bez innych (niewinnych) osób na pokładzie, nie powinien być traktowany jako objęty immunitetem statek cywilny, chociaż art. 3 bis Konwencji chicagowskiej mówi o cywilnych statkach powietrznych bez wyjątków. Można sądzić, że w takim przypadku miałyby zastosowanie ogólne zasady ochrony życia i osobistego bezpieczeństwa ludzi, bez nadawania jednak tym zasadom charakteru absolutnego, niedopuszczającego wyjątków w pewnych skrajnych sytuacjach. 

Inaczej przedstawia się problem w razie zawładnięcia przez przestępców (zwłaszcza terrorystów) cywilnym statkiem powietrznym z niewinnymi pasażerami i legalną załogą na pokładzie. W takim przypadku zastosowanie powszechnie przyjętej zasady zakazującej użycia broni nie może nasuwać wątpliwości. Czy jednak zakaz ten ma charakter absolutny, czy w pewnych sytuacjach użycie broni może być usprawiedliwione - nie stanowić przestępstwa lub umożliwiać uniknięcie kary? Czy dopuszczalne może być zestrzelenie takiego statku w obronie przed agresją lub dla zapobieżenia większym szkodom grożącym ludziom na ziemi? Czy można w takim przypadku przywołać ogólne zasady prawa dotyczące obrony koniecznej lub stanu wyższej konieczności? 

Poza powyższymi zagadnieniami pozostają ważne kwestie dotyczące wymogów określoności prawa oraz trybu podejmowania decyzji i organów upoważnionych do działania w sytuacjach krytycznych8 - niewyjaśnione w samej Konwencji chicagowskiej, częściowo tylko objęte zaleceniami zawartymi w załącznikach, dotyczącymi "przechwytywania" statków powietrznych (bez użycia przeciwko nim broni). 

II Praktyka państw przed traktatowym zakazem użycia broni i po zakazie 

 

1. Praktyka kształtująca prawo lotnicze. 

 

Odmiennie niż w innych dziedzinach prawa międzynarodowego - w dużej części, jak prawo morskie, wywodzącego się z wielowiekowej praktyki zwyczajowej - prawo lotnicze rozwijało się szybciej. Niekiedy z dnia na dzień państwa przyjmowały pewne jego normy jako swego rodzaju instant customary law. Zasada suwerenności państwa w jego przestrzeni powietrznej, wcześniej kontestowana przez zwolenników "wolności powietrza" (liberté de l’air), uznana została za obowiązującą już w początkach I wojny światowej w wyniku działań państw neutralnych, wymuszających lądowanie obcych balonów i samolotów, które przekroczyły ich granice. Zasada całkowitej i wyłącznej suwerenności państw w ich przestrzeni powietrznej została tylko potwierdzona w Konwencji paryskiej z 1919 r. Użycie broni przez państwo wobec statków powietrznych naruszających terytorium powietrzne (aviation intruders) nie zostało zakazane. W okresie międzywojennym ten stan prawny utrzymywał się bez zmian, także w stosunkach między państwami niezwiązanymi Konwencją. Łagodniejsze traktowanie statków powietrznych prywatnych aniżeli państwowych zależne było od uznania państwa. 

Również Konwencja chicagowska z 1944 r. o międzynarodowym lotnictwie cywilnym utrzymała reżim całkowitej i wyłącznej suwerenności państw w ich przestrzeni powietrznej, bez wyraźnego zakazu użycia broni w stosunku do statków powietrznych, które by naruszały wynikające z niej prawa państw. W nowej Konwencji znalazło się jednak więcej przepisów mających zapewnić bezpieczeństwo i udogodnienia w ruchu statków powietrznych, a w załącznikach do niej (nr 2, 11 i in.) zamieszczono przepisy normujące "przechwytywanie" statków powietrznych, traktowane jako ostateczność (bez wzmianki o możliwym użyciu broni w celu zestrzelenia statku). 

Już pod rządami nowej Konwencji zaczęły się powtarzać incydenty, które miały doprowadzić do zmian reżimu prawnego w lotnictwie, w kontekście ogólnych zmian w prawie międzynarodowym - dotyczących m.in. kontroli zbrojeń oraz przede wszystkim praw człowieka, a także wynikających z rozwoju technologii lotniczej, kosmicznej czy informacyjnej. Inaczej przy tym potoczyły się zdarzenia w lotnictwie wojskowym i cywilnym. 

2. Incydenty w lotnictwie wojskowym. 

 

W lotnictwie wojskowym mnożyły się incydenty w związku z podziałem świata na obozy polityczno-wojskowe. Już w 1946 r. w przestrzeni powietrznej Jugosławii został przy użyciu ognia zmuszony do lądowania wojskowy samolot USA, wkrótce potem kolejny. Rząd USA protestował, twierdząc, że naruszenie granicy jugosłowiańskiej było przypadkowe, rząd Jugosławii zgodził się natomiast wypłacić rodzinom członków załogi odszkodowania ex gratia, bez uznania swej odpowiedzialności. Lotnictwo ZSRR zestrzeliło samoloty wojskowe USA pod zarzutem naruszenia radzieckiej strefy powietrznej nad Morzem Japońskim w 1951 r. i nad Bałtykiem w 1952 r. W 1952 r. miały miejsce inne przypadki użycia broni przez lotnictwo ZSRR czy Czechosłowacji w stosunku do samolotów wojskowych USA oraz potraktowanych jak wojskowe samolotów szwedzkiego i francuskiego. W 1953 r. lotnictwo ZSRR zestrzeliło brytyjski samolot szkoleniowy naruszający granicę NRD. Miały też miejsce przypadki użycia ognia między samolotami wojskowymi ZSRR i USA u wybrzeży ZSRR i Japonii. Ofiary były po każdej stronie. Konsekwencji prawnych nie było. 

W przeciwieństwie do wymienionych przypadków, gdy sporny był stan faktyczny przedstawiany przez strony w uzasadnieniu wzajemnych pretensji, jasny okazał się obraz zestrzelenia amerykańskiego samolotu szpiegowskiego U-2 przelatującego na znacznej wysokości przez przestrzeń powietrzną ZSRR w 1960 r. Nie do utrzymania były argumenty, jakoby loty w górnych rejonach przestrzeni powietrznej były wolne, a użycie siły nie było uzasadnione potrzebami samoobrony, gdyż nie było zbrojnej agresji po stronie amerykańskiej. Jednak w społeczności międzynarodowej (przeważnie przychylnej Stanom Zjednoczonym) zaczęła dojrzewać koncepcja dopuszczalności kontroli zbrojeń przy użyciu zwiadowczych statków powietrznych, a także kosmicznych. W końcu doprowadziło to do zawarcia traktatu helsińskiego z 1992 r. o otwartych przestworzach9, ustalającego dopuszczalność i warunki wykonywania lotów obserwacyjnych i tranzytowych. Z końcem zimnej wojny również zestrzeliwanie wojskowych statków powietrznych przestało być znaczącym problemem, chociaż zdarzają się przypadki w niektórych regionach zapalnych (jak Pakistan). 

3. Incydenty dotyczące samolotów cywilnych. 

 

Nieliczne przypadki zestrzelenia cywilnego statku powietrznego zdarzały się przed II wojną światową. Odnotować warto przypadek z 1926 r., gdy po zestrzeleniu samolotu meksykańskiego w USA komisja arbitrażowa uznała, iż samo nieuprawnione naruszenie przez statek powietrzny granicy państwa nie daje jeszcze podstaw dla użycia siły. Już po wojnie, w 1955 r., zestrzelono nad Bułgarią samolot pasażerski izraelskich linii El-Al. Samolot nie był należycie ostrzeżony. Wobec zainicjowania przez Izrael postępowania przed MTS, rząd brytyjski, wspierając Izrael, wyraził opinię, że Bułgarzy działali wbrew zasadom Konwencji paryskiej i chicagowskiej, a nie mieli podstaw do użycia broni zgodnie z Kartą NZ dla samoobrony; rząd USA był skłonny uzależniać swą opinię od oceny możliwych zagrożeń. Bułgaria, nie uznając swej odpowiedzialności, zgodziła się wypłacić odszkodowania ex gratia. Z kolei w 1973 r. to Izrael zestrzelił nad półwyspem Synaj libijski samolot pasażerski. Również tym razem kwestie odszkodowań uregulowano polubownie. 

Zbiorową reakcję państw i ich decyzję o ustanowieniu prawa zakazującego użycia broni przeciw lotnictwu cywilnemu wywołało zestrzelenie w 1983 r. przez myśliwce ZSRR nad Sachalinem południowokoreańskiego samolotu pasażerskiego z 269 osobami na pokładzie. Na 25. Sesji (Nadzwyczajnej) Zgromadzenia ICAO w Montrealu przyjęto protokół z 10 V 1984, zmieniający Konwencję chicagowską przez wprowadzenie nowego art. 3 bis10. Tekst, przyjęty przez wszystkie uczestniczące w sesji państwa, stwierdza, że każde państwo musi powstrzymać się od użycia broni przeciw cywilnemu statkowi powietrznemu w locie. 

Jednomyślne przyjęcie postanowienia wskazywałoby na uznanie takiego zakazu za zasadę prawa powszechnie obowiązującego, także dla państw, które mogłyby zmienionej Konwencji nie ratyfikować. Do przełomu w praktyce państw jednak nie doszło. 

Po pierwsze, nie wszystkie państwa, które podpisały protokół, ratyfikowały go (nie uczyniły tego m.in. USA). Dodajmy, że ratyfikowały protokół Federacja Rosyjska w 1990 r. i Polska w 1999 r., chociaż ZSRR przed przyjęciem protokołu sprzeciwiał się absolutnemu zakazowi użycia broni, a Polska kwestionowała sposób zredagowania nowego artykułu. 

Po drugie, nastąpiły nowe przypadki zestrzelenia cywilnych samolotów. W 1988 r. z krążownika USA zestrzelono nad morzem pełnym samolot pasażerski irańskiego przewoźnika, po czym rząd USA zapowiedział zapłacenie odszkodowań, na co jednak nie zgodził się Kongres, uznając, że USA nie przekroczyły prawa międzynarodowego (prawa do samoobrony). W 1996 r. nad Kubą zostały zestrzelone dwa zarejestrowane w USA samoloty cywilne. Raport ICAO stwierdził naruszenie przepisów po obu stronach (notabene, Kuba ratyfikowała art. 3 bis w 1989 r.), uznając w konkluzji użycie broni za nieusprawiedliwione. 

Po trzecie wreszcie, w wielu państwach wydano przepisy upoważniające ich obronę lotniczą do użycia broni wobec cywilnych statków powietrznych w przypadkach określonych zagrożeń. Zostało to ujawnione, gdy w odpowiedzi na pierwszy atak terrorystyczny na WTC w Nowym Jorku dnia 11 IX 2001 Prezydent USA polecił zestrzelenie jednego z uprowadzonych samolotów (który kierował się do Waszyngtonu, a rozbił się na trasie). Przepisy upoważniające obronę lotniczą do zestrzelenia cywilnych statków powietrznych w określonych przypadkach wydano też w innych krajach. W Niemczech (które ratyfikowały art. 3 bis w 1996 r.) w ustawie z 2005 r. przewidziano możliwość zestrzelenia samolotu, gdy na podstawie towarzyszących okoliczności należy uznać, że samolot zostanie użyty przeciwko życiu ludzi i gdy zestrzelenie jest jedynym środkiem obrony przeciwko aktualnemu niebezpieczeństwu. W Polsce (która ratyfikowała art. 3 bis w 1999 r.) do ustawy z 3 VII 2002 - Prawo lotnicze11 wprowadzono w 2007 r. nowy art. 122a o następującej treści: "Jeżeli wymagają tego względy bezpieczeństwa państwa i organ dowodzenia obroną powietrzną, uwzględniając w szczególności informacje przekazane przez instytucje zapewniające służby ruchu lotniczego, stwierdzi, że cywilny statek powietrzny jest użyty do działań sprzecznych z prawem, a w szczególności jako środek ataku terrorystycznego z powietrza, statek ten może być zniszczony na zasadach określonych w przepisach ustawy (...) o ochronie granicy państwowej (...)". 

W obu wymienionych państwach przepisy te zostały zakwestionowane jako naruszające konstytucje. W uzasadnieniu wyroku polskiego Trybunału Konstytucyjnego odnośne przepisy oceniono w kontekście aktów prawa międzynarodowego dotyczących ochrony praw człowieka. Nasuwają się jednak dodatkowe uwagi dotyczące naruszenia w zakwestionowanych przepisach zasad międzynarodowego prawa lotniczego. Rzecz w tym jednak, że sama treść tych zasad pozostawia jeszcze wiele nierozwiązanych kwestii. 

III. Geneza traktatowego zakazu strącania cywilnych statków powietrznych 

 

Wspomniany fakt zestrzelenia pasażerskiego samolotu południowokoreańskiego przez ZSRR wywołał działania Rady ICAO i zwołanie nadzwyczajnej sesji Zgromadzenia ICAO12. Delegacja ZSRR, broniąc zasady nienaruszalności terytorium i bezpieczeństwa kraju, nie była w stanie usprawiedliwić decyzji swych decydentów. Z czasem wyjaśniono, że trasa lotu była przez amerykański ośrodek w Los Angeles zaprogramowana z przekroczeniem granic ZSRR; równocześnie w pobliżu krążył amerykański samolot wojskowy, a u góry ulokowany był amerykański satelita. Według komentatorów z prasy amerykańskiej, chodziło o wypróbowanie funkcjonowania radzieckich systemów radarowych i obronnych, co ujawniło ich wady, ale miało tragiczny finał. 

W toku debaty podczas sesji ICAO - przy ogólnym uznaniu potrzeby ochrony bezpieczeństwa samolotów cywilnych - ujawniły się problemy pogodzenia konkurujących celów: z jednej strony, respektowania suwerenności terytorialnej i bezpieczeństwa publicznego, a z drugiej - ochrony życia i indywidualnego bezpieczeństwa niewinnych osób na pokładzie. Ujawniły się też różnice zdań między delegacjami kładącymi nacisk na zakaz użycia broni i tymi, które domagały się skoncentrowania uwagi na zapobieganiu możliwym naruszeniom. Większość delegacji początkowo uważała, że zakaz zestrzeliwania cywilnych statków powietrznych wynika z ogólnych zasad prawa międzynarodowego i nie wymaga traktatowego potwierdzenia, a jedynie uzupełnienia przepisów technicznych, później uznano jednak potrzebę potwierdzenia tej zasady. Przyjmując w końcu zakaz użycia broni, większość chciała mu nadać charakter absolutny, mimo głosów wyrażających obawę, że może to zachęcić do bezprawnego użycia cywilnych statków powietrznych. Niektóre delegacje uważały za potrzebne określenie wyjątków od zakazu użycia broni, inne uznały za wystarczające odwołanie się do Karty NZ, dopuszczającej działania zbrojne w ramach samoobrony. Początkowo widoczne były tendencje do szybkiego większościowego rozstrzygnięcia, część delegacji dążyła jednak do osiągnięcia konsensu. 

Autor niniejszego artykułu nie może oprzeć się pokusie wspomnienia o udziale w obradach delegacji polskiej, której przewodniczył. We wstępnej deklaracji delegacja wypowiedziała się za rozwiązaniami równoważącymi wymogi bezpieczeństwa lotnictwa cywilnego z wymogami suwerenności państw i ich bezpieczeństwa, ze szczególnym uwzględnieniem środków i procedur zapobiegających nadużyciom lotnictwa cywilnego (na co kładły nacisk także inne KDL, przy czym ZSRR uważał zmiany Konwencji za niepotrzebne). Delegacja polska wzywała do wyważonego, powszechnie akceptowalnego porozumienia. W toku obrad plenarnych i w grupach roboczych włączyła się aktywnie w przygotowanie kompromisu. Przedstawiła dokument roboczy (Basic principles and criteria for consensus at the Assembly13), którego treść w skrócie zawierała: a) podstawowe kryteria - suwerenność i bezpieczeństwo narodowe, maksymalne bezpieczeństwo lotnictwa cywilnego oraz zakaz nadużywania lotnictwa cywilnego; b) podsumowanie zasad uznanych przez większość państw - obowiązek wstrzymania się od użycia broni z wyjątkiem skrajnych przypadków dozwolonych prawem międzynarodowym, prawo przechwycenia i nakazania lądowania statku powietrznego naruszającego suwerenność powietrzną lub w sposób widoczny użytego do działań niezgodnych z celami Konwencji; c) zasady wymagające jeszcze uzgodnienia - określenie statków powietrznych objętych immunitetem, z wyłączeniem tych, które byłyby użyte do bezprawnych działań, zobowiązanie państw do wymuszania respektowania obowiązujących zasad przez ich statki powietrzne, zobowiązanie państw do współpracy w celu zapobiegania naruszaniu tych zasad (chodzi także o służby ruchu lotniczego); d) zalecenie, by o formie przyjętych regulacji i dalszych działaniach ICAO zdecydować po uzgodnieniu tych podstawowych zasad (ZSRR był do końca, jako jedyny, przeciwny zmianie Konwencji, a USA i niektóre inne delegacje miały co do tego wątpliwości). Wyniki sesji okazały się zgodne z wymienionymi postulatami. Jedynie co do definicji cywilnych statków powietrznych objętych immunitetem nie osiągnięto porozumienia, chociaż niektóre delegacje (w tym polska) wyrażały obawę, że z immunitetu będą mogli korzystać także groźni przestępcy. W nieformalnym spotkaniu jeden z delegatów amerykańskich wyznał mi, że podziela te obawy, gdyż USA mają problemy z samolotami używanymi przez gangsterów przewożących narkotyki. Względy polityczne zdecydowały o pominięciu tych spraw przy zmianie Konwencji. Można jednak zrozumieć, dlaczego USA nie ratyfikowały zmiany - chociaż wtedy jeszcze nikt nie przewidywał tragedii z 11 IX 2001. 

IV. Osiągnięty kompromis i problemy z jego realizacją 

 

Bez zagłębiania się w treść ogólnych zasad prawa międzynarodowego dotyczących działania państw w ramach samoobrony oraz ochrony praw człowieka, należy tu ocenić znaczenie art. 3 bis Konwencji chicagowskiej w kontekście innych jej postanowień. 

Jak stwierdza wstęp jednomyślnie przyjętego protokołu wprowadzającego zmianę Konwencji, państwa uznają zarówno imperatyw ochrony życia i bezpieczeństwa ludzi oraz bezpieczeństwa lotnictwa cywilnego, jak i konieczność respektowania suwerenności powietrznej i eliminowania nadużywania lotnictwa cywilnego. 

W art. 3 bis ust. a stwierdza się, że każde państwo obowiązane jest wstrzymać się od użycia broni przeciwko cywilnemu statkowi powietrznemu w locie, a w przypadku przechwytywania statku życie osób na pokładzie i bezpieczeństwo statku nie może być zagrożone. Sposób zredagowania przepisu wskazuje, że chodzi o potwierdzenie zasad uznanych powszechnie jako obowiązujących wszystkie, a nie tylko umawiające się państwa. Zastrzega się jednak, że postanowienie to nie może być interpretowane jako zmieniające prawa i obowiązki państw wynikające z Karty NZ. Należy rozumieć, że chodzi o postanowienia Karty dotyczące działania w ramach samoobrony (art. 51). Jest to jedyny przewidziany tu wyjątek od bezwzględnego zakazu użycia broni i nie wydaje się, by posłużenie się słowami "wstrzymanie się" (refrain) było, jak sugerowano w debacie, zbyt słabe. 

W ust. b stwierdza się - również potwierdzając powszechnie obowiązującą zasadę - że każde państwo w wykonywaniu swej suwerenności ma prawo żądać lądowania na jego terytorium statku powietrznego wykonującego lot w granicach terytorium państwa bez zezwolenia lub gdy są racjonalne podstawy do uznania, że jest on użyty do celów niezgodnych z Konwencją; państwo może też udzielić innych instrukcji zmierzających do przerwania naruszeń (violations ). Państwa muszą przy tym respektować odpowiednie reguły prawa międzynarodowego, w tym postanowienia ust. a, oraz ogłaszać swe przepisy o przechwytywaniu statków powietrznych. Dodać należy, że inne postanowienia Konwencji nakazują, by przepisy krajowe odpowiadały normom przyjętym przez ICAO. 

W ust. c stwierdza się, że cywilne statki powietrzne muszą stosować się do poleceń wydanych zgodnie z ust. b, zaś każde umawiające się państwo ma obowiązek nakazania, pod rygorem surowych kar, respektowania tych poleceń przez statki w nim zarejestrowane oraz przez użytkowników mających w tym państwie siedzibę lub stałe miejsce zamieszkania. W ust. d zobowiązano umawiające się państwa do zakazania, pod rygorem surowych kar, rozmyślnego użycia statku powietrznego do celów niezgodnych z celami Konwencji. 

Przepis art. 3 bis wyraża kompromis uwzględniający zarówno konkurujące ze sobą zasady ogólne (suwerenność i bezpieczeństwo publiczne a ochrona życia i indywidualnego bezpieczeństwa), jak i różne postulaty podnoszone w ICAO. Najważniejszym osiągnięciem jest to, że użycie broni przez państwo przeciwko cywilnemu statkowi powietrznemu zostało zakazane i w konsekwencji musi być uznane za delikt prawa międzynarodowego, którego popełnienie przez państwo powoduje odpowiedzialność międzynarodową, także odpowiedzialność materialną wobec poszkodowanych. Ważne jest, że równocześnie państwa zobowiązały się wymuszać, pod rygorem surowych kar, respektowanie przynależnych innym państwom praw wynikających z suwerenności powietrznej i odpowiedzialności za bezpieczeństwo publiczne. Ponadto należy podkreślić, że tryb i sposób sformułowania tych zasad wskazuje, iż uznaje się je za powszechnie obowiązujące zasady prawa międzynarodowego. Pozostają jednak nadal poważne problemy związane z realizacją powyższych zasad przez państwa. 

Po pierwsze, nie wszystkie państwa ratyfikowały zmianę Konwencji chicagowskiej, a niektóre - także te, które zmianę ratyfikowały - nadal uciekają się do użycia broni przeciwko cywilnym statkom powietrznym (co nie zawsze można uznać za wynik zwykłego błędu) lub, co gorsza, wydają przepisy krajowe legalizujące takie użycie broni w pewnych przypadkach. Powszechne obowiązywanie przyjętego zakazu nie powinno być jednak kwestionowane. 

Po drugie, zakres stosowania zakazu może nasuwać wątpliwości. Nie wiadomo, czy wszystkie statki powietrzne nieużywane w służbie państwowej są objęte immunitetem konwencyjnym. Czy statek powietrzny w zasadzie przeznaczony do służby państwowej lub też cywilnej, także opanowany przez przestępców do użycia w celach przestępczych (w tym terrorystycznych), podlega również ochronie? Czy i jakie znaczenie ma obowiązek używania cywilnych statków powietrznych do celów zgodnych z Konwencją? Co najważniejsze: czy i jakie znaczenie ma fakt, że zakaz użycia broni nie został uzależniony od tego, czy na pokładzie statku powietrznego znajdują się osoby niewinne (same lub oprócz przestępców), czy też sami tylko przestępcy? 

Po trzecie, w zakresie, w jakim konwencyjny zakaz użycia broni miałby obowiązywać - z jedynym przewidzianym wyjątkiem samoobrony zgodnej z Kartą NZ - nie może on być traktowany jako mający charakter absolutny. W przypadkach, gdy na pokładzie znajdują się sami przestępcy (terroryści), użycie przeciwko nim broni może być usprawiedliwione ich agresywnym działaniem, zagrażającym innym ludziom, z zastosowaniem ogólnie przyjętych zasad prawa "narodów cywilizowanych", jak prawo do obrony koniecznej czy stan wyższej konieczności, czego nie wykluczają także ogólne zasady ochrony praw człowieka i co stwierdza również uzasadnienie wyroku polskiego TK. Inaczej przedstawia się sprawa, gdy na pokładzie obok terrorystów znajdują się niewinni członkowie załogi i pasażerowie. Powstaje dylemat "życie przeciwko życiu" (niewinnych osób na pokładzie i na ziemi), z możliwością powołania się w ostateczności na stan wyższej konieczności. Trudno się dziwić, że twórcy art. 3 bis nie byli w stanie uregulować tych najtrudniejszych kwestii, podobnie jak kwestii organów i procedur podejmowania decyzji (poza sprawami "przechwytywania"). 

* 

Podsumowując, należałoby uznać, że art. 3 bis Konwencji chicagowskiej jest wyrazem cennego międzynarodowego kompromisu. Nierozwiązane kwestie, dotyczące określenia statków powietrznych objętych immunitetem oraz wyjątków od stosowania zakazu, muszą być rozstrzygane w ustawach i praktyce państw, z zachowaniem ogólnych zasad prawa międzynarodowego i wewnętrznego. Odpowiednie uzupełnienie art. 3 bis byłoby pożądane jako środek odstraszania przynajmniej niektórych potencjalnych przestępców, jednak znalezienie odpowiedniej, powszechnie akceptowalnej formuły wydaje się zbyt trudne. Na razie wypada czekać na następstwa wyroku polskiego Trybunału Konstytucyjnego. 
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