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Ministerstwo Rozwoju,
Pracy i Technologii

Andrzej Gut-Mostowy
Sekretarz Stanu

Szanowni Panstwo,

mam przyjemnos¢ poleci¢ Panstwa uwadze monografie ,,Prawne aspekty turystyki i rekreacji
w dobie pandemii — teoria i praktyka” bedacg efektem prac tak kompetentnych przedstawicie-
li prawa, turystyki i rekreacji.

W tym gronie wszyscy mamy $wiadomos¢ znaczenia turystyki dla gospodarki narodowej
(udziat gospodarki turystycznej w PKB w roku 2019 osiagnat 6,3%,) i skutkéw pandemii CO-
VID-19 na jej obecny stan.

Gospodarka narodowa jest dzi§ w szczegdlnie trudnym momencie. Pandemia Covid-19 wy-
musifa szereg zmian w réznych dziedzinach naszej aktywnosci, a skutki wyhamowania gospo-
darczego odczuty wszystkie sektory, w tym turystyka jednak w sposéb wyjatkowo dotkliwy.
Chyba juz nikt nie ma watpliwosci, ze COVID |9 jest katalizatorem zmian w turystyce, w tym
w obszarze prawa regulujgcego ten obszar.

Cho¢ niektére elementy wptywu pandemii na biznes mozna przewidzie¢, to nikt tak napraw-
de nie wie, jak bedzie wygladata turystyka po pandemii. Najtrudniejszy moment dla branzy miat
miejsce w potowie marca. Catkowite zamkniecie polskich granic to sytuacja bez precedensu
w Swiatowej turystyce ostatnich dekad.

Trudny okres dla turystyki wcigz niestety trwa, a branza walczy o jego przetrwanie. COVID-19
dotyka na niespodziewang dotychczas skale wszystkie segmenty gospodarki turystycznej. Naj-
wiekszym problemem jest to, ze nikt na chwile obecna nie jest w stanie okresli¢, kiedy nastapi
jej koniec. Wiadomo jedynie, ze im duzej ona trwa, tym bardziej tragiczne sa i beda jej skutki.

Nalezy przy tym pamietad, ze punktem odniesienia turystyki zawsze jest cztowiek, jego zrdzni-
cowane potrzeby i oczekiwania. Dlatego uwzgledniajac gospodarczy charakter turystyki nalezy
dostrzegac rowniez jej humanistyczny wymiar.



Pandemia COVID-19 spowodowata miedzy innymi zmiane preferencji turystow, ktdrzy bez-
pieczenstwo zdrowotne uznaja za priorytet, poszukujac mozliwosci wypoczynku w niewielkich
obiektach, w szerszej przestrzeni, blizej natury.

Pragne podkresli¢, iz Departament Turystyki stat sie osrodkiem gromadzenia i analizowania
postulatéw branzy turystycznej oraz przygotowywania propozycji rozwigzah w zakresie jej
wspierania. Niniejsza publikacja z pewnoscia ukaze wiele opinii i ocen reguladji prawnych, nad
ktorymi spedzilismy dtugie godziny pracy ratujac branze turystyczng w sytuacji kryzysowe.

Na podstawie niniejszej publikacji zachgecam do dyskusji i konstruktywnych wnioskéw, ktére
postuza nam w dalszych dziafaniach i w pracach legislacyjnych.

Z wyrazami szacunku
Andrzej Gut-Mostowy
Sekretarz Stanu

Ministerstwo Rozwoju, Pracy i Technologii, Plac Trzech Krzyzy 3/5, 00-507 Warszawa
e-mail: kancelaria@mrpit.gov.pl, www.gov.pl/rozwoj-praca-technologia



WPROWADZENIE

Do rak Czytelnikéw oddajemy monografi¢ naukowo zredagowang przez Pa-
nig dr Katarzyne Plonke-Bielenin oraz Pana dr Dominika Wolskiego, bedacych
pracownikami Katedry Prawa i Administracji Wydzialu Zarzadzania Gérno-
slaskiej Wyzszej Szkoty Handlowej im. Wojciecha Korfantego w Katowicach.
W Katedrze, ktéra kieruje od 2015 roku, prowadzone sa wielokierunkowe ba-
dania naukowe, w tym badania z zakresu prawa turystycznego.

W miare mozliwosci, w Katedrze podejmowane sa tematy badawcze doty-
czace biezacych zdarzen i zjawisk o doniostym znaczeniu dla zycia spoteczne-
go. UznaliSmy, ze nie sposéb przejs¢ do porzadku dziennego nad problemami
bedacymi konsekwencja pandemii wywotanej wirusem SARSCov. Wiemy, ze
stafa sie ona zrodtem znaczgcych ograniczenn w funkcjonowaniu jednostek, ich
grup, os6b prawnych, firm etc. Mamy $wiadomos¢ tego, ze wywolane pande-
mig problemy o charakterze prawnym beda wystepowaly takze juz po jej usta-
pieniu. Przyktadowo, dotyczy to zrodzonego w wyniku pandemii podziatu spo-
leczefistwa na osoby zaszczepione przeciw wirusowi i osoby nie zaszczepione
przeciwko niemu. Pojawia si¢ problem dopuszczalno$ci oséb niezaszczepionych
do udzialu w zgromadzeniach publicznych, do pracy itp. Zagadnienie to posia-
da powazne, konstytucyjne tto w postaci konfrontacji miedzy prawem jednost-
ki do swobodnego decydowania o sobie a zdrowotnym bezpieczefistwem spo-
teczenstwa.

W sposéb szczegodlnie dotkliwy pandemia dotkneta branze turystyczna, stad
tytul monografii, ktéra w zasadniczym stopniu po$wiecona zostala prawnym
aspektom turystyki i rekreacji w dobie pandemii w ujeciu teoretycznym i prak-
tycznym. Natgzenie toczonych w Katedrze dyskusji nad tym problemem za-
owocowalo organizacja spotkan i konferencji na ten temat oraz niniejsza publi-
kacja.

Monografia obejmuje jedenascie opracowan, z ktérych wigekszo$¢ koncen-
truje si¢ wlasnie na prawnych konsekwencjach pandemii w sektorze ustug tu-
rystycznych, objawiajacych sie gléwnie w postaci ograniczen dziatalnosci, jakie
zostaly wprowadzone w tym obszarze. Niemniej w publikacji zostaly takze za-
mieszczone opracowania traktujace takze o innych, istotnych zagadnieniach



'] O Wprowadzenie

w przedmiotowym obszarze. I tak, tematycznie rzecz ujmujac, publikacja obej-
muje opracowania po§wiecone wybranym aspektom glosnej nie tylko w sekto-
rze ustug turystycznych niewyptacalnosci biura podrézy Thomas Cook, samo-
rzadowym programom opieki nad zabytkami w kontekscie wynikéw kontro-
li prowadzonych przez Najwyzsza Izbe Kontroli, krytycznym uwagom doty-
czacym obowigzujacej regulacji prawnej pilotéw wycieczek, wplywowi pande-
mii na turystyke piesza uprawianag na szlakach wzdtuz potudniowej granicy pol-
ski, aktom prawnym Unii Europejskiej wydawanym w toku rozwoju pandemii
w kontekscie swobody podrézowania, warunkom organizowania imprez maso-
wych w stanie epidemii, ubezpieczeniu turysty jako mozliwemu zrédtu finanso-
wania akcji ratowniczych w gérach, ,Bialej ksiedze systemu promocji turystycz-
nej w Polsce”, mozliwej odpowiedzialnosci Skarbu Pafistwa z tytulu ograniczen
wprowadzanych w dziatalnosci turystycznej z powodu pandemii, pojeciom i de-
finicjom z dziedziny turystyki, jak réwniez postulatom dotyczacym nauczania
prawa na kierunku Turystyka oraz na kierunkach z turystyka zwigzanych.

Przedstawione spectrum podjetych w pracy zagadnief przedstawia si¢ jako
urozmaicone a co szczegdblnie istotne, stuzy im walor aktualnosci. Tematyka pu-
blikacji koresponduje z biezacymi wyzwaniami zycia spolecznego. Ze zrdznico-
waniem tematyki poszczegélnych opracowan koresponduje zréznicowanie ujeé
podjetych w nich probleméw. Jest to konsekwencja zaproszenia do publikacji
przedstawicieli réznych §rodowisk zwigzanych z funkcjonowaniem branzy tury-
stycznej. Ot6z Autorami poszczegdlnych czesci monografii sa zaréwno przed-
stawiciele nauki a konkretnie krajowych o$rodkéw akademickich, jak i przed-
stawiciele praktyki prawa bedacy specjalistami z zakresu omawianych przez sie-
bie zagadniefi. Dysponujg oni gleboka wiedza i bogatym do$wiadczeniem z za-
kresu prawa turystycznego.

Szanownym Panstwu Autorom dzickuj¢ za przyjecie zaproszenia do wspol-
pracy, Redaktorom Naukowym za skuteczng koordynacje dzialan a Uczelni za
trud wydania tej publikacji.

Dr hab. Dr h.c. Andrzej Bisztyga, prof. GWSH
Kierownik Katedry Prawa i Administracii, Wydzialu Zarzqdzanie
Gdrnoslgskie] Wyzszej Szkoty Handlowej im. Wojciecha Korfantego w Katowicach



Dr Dominik Borek
Ministerstwo Rozwoju Pracy i Technologii

KONSEKWENCJE N IEWYPEACALNOSCI THOMASA COOKA
DLA ANGIELSKIEJ PREMIERSHIP'

CONSEQUENCES OF THOMAS COOK'S INSOLVENCY
FOR THE ENGLISH PREMIERSHIP

Streszczenie

Niewyplacalno$¢ Thomas Cook byla jednym z najwickszych wyzwan dla brytyj-
skiego rynku ustug turystycznych. Skutki tego zdarzenia poza turystami odczul réw-
niez caly obszar sponsoringu, w ktérym udzial Thomas Cook Group byl imponuja-
cy. Na potrzeby niniejszego artykutu skupie si¢ jednak tylko na aspektach zwiazanych
z Premiership. Jak waznym uczestnikiem tego rynku byta grupa Thomas Cook wskazg
rozwazania z zakresu rynku reklamy i sponsoringu medialnego. Niewyplacalno$é¢ Tho-
masa Cooka dla klubéw pitkarskich Premiership, rozgrywek europejskich oraz samych
kibicéw spowodowata nieuniknione skutki prawne i finansowe. Uruchomienie wtasci-
wych procedur, w tym sama operacja $ciggniecia turystéw brytyjskich do kraju, zwana
potocznie ,Matterhorn” zostata oceniona bardzo wysoko przez komentatoréw brytyj-
skich. Wierze, ze niniejszy wywdd dotyczacy niewyplacalnosci Thomas Cook w kon-
tekscie Premier League moze by¢ wstegpem do szerszych rozwazan w tym zakresie.

Stowa kluczowe: biura podrdzy, organizatorzy turystyki, agenci turystyczni, im-

prezy turystyczne, niewyplacalnos$é, pitka nozna

Summary
Thomas Cook’s insolvency was one of the biggest challenges for the UK travel services market.
The effects of this situation, apart from tourists, also felt the entire sponsorship area, in which the

! Artykul prezentuje osobiste poglady i nie moze by¢ interpretowany jako stanowisko jakiegokolwiek
organu, podmiotu czy instytucji. Artykul prezentuje stan prawny na dziefi: 1 marca 2021 r.
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participation of Thomas Cook Group was impressive. For the purposes of this article, however,
I will focus only on aspects related to the Premiership. How important the Thomas Cook group
was in this market will be shown by considerations on the advertising and media sponsorship
market. Thomas Cook’s insolvency for Premiership football clubs, Champions League and the
Jans themselves resulted in inevitable legal and financial consequences. Launching the appropri-
ate procedures, including the very operation of bringing British tourists to the country, commonly
known as the “Matterhorn”, was rated very good by British commentators. 1 believe that this
discourse on Thomas Cook’s insolvency in the context of the Premier League may be an introduc-
tion to a discussion.

Key words: tour agencies, tour operators, travel agents, travel package, insolvency, football

WPROWADZENIE

Pierwsze przedsigbiorstwa zajmujace si¢ profesjonalng organizacja turystyki
utworzono dopiero w XIX w., co wigzalo si¢ z powstaniem nowych srodkéw po-
drézowania i wzglednym spokojem politycznym i spotecznym

w Oowczesnej Europie [Nesterowicz, 2012, s. 14}. Byly to czynniki, ktére po-
zwalaly na dalekie wyprawy. Prekursorka nowoczesnego patrzenia na podréz
z punktu widzenia konsumenta byla cesarzowa Sissi (Sisi)?, czyli Elzbieta Ba-
warska z rodu Wittelsbach, malzonka Franciszka J6zefa I Habsburga, Cesarza
Austro-Wegier’. Jej pierwsza z zamorskich podrézy byla ta na Madere, p6zniej
zafascynowala si¢ Korfu i Wyspami Brytyjskimi®. W okresie gdy przebywala
w Anglii swoja dzialalno$¢ rozpoczal Thomas Cook, bedacy z kolei pierwszym
przedsiebiorcg turystycznym zajmujacym si¢ tg profesja na szerokg skale. Czlo-
wiek ten byl, zalozycielem wraz z synem firmy turystycznej’ ,, Thomas Cook and
son” [Konert, 2013, s. 113]. Z biegiem czasu przedsi¢biorstwo to wzbogacilo

2 Wiecej na temat Sisi zob. https://www.onet.pl/informacje/kronikidziejow/ksiezniczka-sissi-i-jej-

nieszczesliwe-zycie-u-boku-cesarza-austrii-zakonczone/rewlmf6,30bc1058 (dostgp: 11.03.2021 r.).

* Por. https://pl.wikipedia.org/wiki/E1%C5%BCbieta_Bawarska (dostep: 11.03.2021 r.).

* Do dzi$ jej fascynacje podrézami sa widoczne w Kaiserapartments czyli tzw. Sisi museum, gdzie
w sze$ciu komnatach mozna ogladac i pozna¢ historie ksieznej. Szczegélne miejsce zajmuje tam poezja ,
ktéra powstawata w czasie podrézy Sisi po Europie. W muzeum mozna zapozna¢ si¢ z historia ksigznej
od 1898 r. do dnia tragicznej $mierci w szwajcarskiej Genewie. Drugim miejscem mocno zwiazanym
z historia Sisi jest Hofburg czyli rezydencja zimowa Habsburgéw. Na podstawie: /kaiserapartments. Sisi
Museum. Silberkammer, Wien 2017/2018, s. 3-4, Szerzej: W. M. Weiss, Das Wien buch Highlights
einer faszinierenden stadt, Munchen 2011, s. 66-70,, P. Wronski, S. Adamczak, K. Matoga, W. Orlinski,
M. Szpak, M. R. Wisniewski, Wieden, wyd. Pascal, Bielsko-Biala 2013, s. 87.

> Zasada, iz firma osoby fizycznej jest jej imi¢ i nazwisko stosowana byla rowniez w prawie anglosaskim.
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sie 0 rozbudowana kadre i rzesz¢ wykwalifikowanych pilotéw wycieczek, prze-
wodnikow turystycznych i rezydentéw, skrécito rowniez swoja nazwe, wyltacz-
nie do imienia i nazwiska zalozyciela. Wiele lat pézniej, bo w roku 1923 w Rze-
szy Niemieckiej zwanej Republika Weimarska powstalo przedsigbiorstwo tu-
rystyczne Preussische Bergwerks — und Hiitten Aktiengesellschaft®, zwane od
1963 1. po prostu TUI (Touristik Union International)’. Te dwie firmy turystycz-
ne podzielily miedzy siebie najwigkszy kawalek tortu, jesli chodzi o rynek biur
podrézy w XXI wieku. Klienci Thomas Cook Group oraz TUI Group stano-
wili w ostatnich latach blisko 60% pasazeréw wszystkich podmiotéw zrzeszo-
nych w ramach Air Travel Organiser’s Licence — ATOL {Grant i Mason, 2012,
s. 6}. Byli to operatorzy tzw. rynku masowego, ktérych broszury znajdowaly
sie praktycznie w kazdym biurze agencyjnym na Swiecie, a ich marki sg do dzi$
tak samo znane jak Pepsi, Coca Cola, Carlsberg czy Heineken [Grant i Mason,
2012, s. 6-71. Jak wskazuje

M. Mason i J. Grant na drugim koficu skali byli niezalezni organizatorzy wy-
cieczek, ktorzy sprzedawali zaledwie kilka tysigecy imprez rocznie {Grant i Ma-
son, 2012, s. 6-7}. Podobnie jak garstka firm dominuje na rynku operacyjnym
imprez turystycznych, sprzedaz detaliczna w agencjach turystycznych wykazuje
podobny poziom koncentracji, z gléwnych biur podrézy TUI posiadala prawie
1000 oddzialéw, a Thomas Cook ponad 1300 oddzialéw w samej tylko Wielkiej
Brytanii {Grant i Mason, 2012, s. 6-7}. Powyzsze bylo spowodowane, tym iz
na rynku angielskim dziatal Thomas Cook Tour Operations LTD oraz Thomas
Cook Retail LTD, za$ najwigkszy rywal mial w swoim zasobie tylko jeden pod-
miot posiadajacy osobowos§¢ prawna — TUI UK LTD {Grant i Mason, 2012}.

NIEWYPEACALNOSC — DEFINICJA LEGALNA, REGULACJE BRY-
TYJSKIE NA RYNKU USEUG TURYSTYCZNYCH

Niewyptacalno$¢ grupy Thomas Cook mozna poréwnaé do réwnie spekta-
kularnego bankructwa Pan American World Airways (w skrécie: PANAM). Po-
wyzsze dotyczylo rowniez rynku ustug turystycznych, analogii jest zreszta mieg-
dzy tymi dwoma przykladami znacznie wiecej. Oba przedsiebiorstwa byly iko-

¢ Por. heeps://pl.wikipedia.org/wiki/TUI (dostep: 11.03.2021 r.).

7 https://www.tuigroup.com/damfiles/default/konzern/geschichte/TUI Geschichte des Konzerns-
6del135ff45fde136ee50al12bf3e4c929.pdf +&cd=5&hl=pl&ct=clnk&gl=pl&client=firefox-b-d
(dostep: 11.03.2021 r.).
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nami w swoich obszarach dzialalnosci®. Jednym z aspektéw, ktory zakonczyt
byt obu podmiotéw byly problemy z prawem. Na PANAM po zamachu ter-
rorystycznym w Lockerbie w Szkocji w 1988 r. zostala nalozona w postepo-
waniu administracyjnym kara administracyjna za zlamanie przepiséw bezpie-
czefistwa’. Rejs nr 103 lecacy z Londynu do Nowego Jorku skoniczyt sie $mier-
cig wszystkich 258 pasazeréw, w wyniku wybuchu materialu metalowego po-
taczonego z Semtexem (czeskim plastykiem) {Jedryczko, 1999, s. 6351. Za-
machowcy kierowali si¢ pobudkami politycznymi, wykazali jednak przy oka-
zji mase bledéw proceduralnych w kwestii bezpieczeistwa lotéw i odprawy ba-
gazowej {Jedryczko, 19991. W konsekwencji kara administracyjna natozona na
PANAM spowodowala ztozenie pozwéw cywilnych przez rodziny ofiar. Zasa-
dzane odszkodowania si¢galy milionéw dolaréw, co bylo bezposrednia przyczy-
ng upadtosci'®. Z kolei w przypadku Thomas Cook brytyjski Urzad Antymono-
polowy miat wyrazi¢ zgode na transakcje, ktorej celem byto oddtuzenie i doka-
pitalizowanie sp6tki. Chinski inwestor — Fosun Tourism nie osiagnal jednak po-
rozumienia, gdy w polowie wrze$nia grupa blisko 20 pozyczkodawcéw zaczela
domagac sie natychmiastowej sptaty dtugéw od sp6tki Thomas Cook!' w kwo-
cie ponad 200 milionéw dolar6w'?. Obu firmom nie sposéb odméwi¢ jednak
kultowego wrecz wizerunku, na ktéry pracowaly latami'.

W ten sposéb plynnie przechodzimy do rynku reklamy i sponsoringu, w tym
dotyczacego angielskiej Premiership!?, co jest najbardziej interesujace z punktu
widzenia niniejszego artykulu. Przed oméwieniem tej niezwykle waznej proble-

8 Dzi§ na aukcjach oryginalne pamiatki zwigzane z PANAM uzyskuja zawrotne sumy-https://www.
justcollecting.com/miscellania/pan-am-airline-memorabilia (dostep: 11.03.2021 r.). Mozna zalozy¢, iz za
chwile podobny trend bedzie dotyczyt marki Thomas Cook.

? https://tvn24.pl/magazyn-tvn24/wozili-gwiazdy-oszustow-i-bonda-zniszczyla-ich-bomba, 72,1491
(dostep: 11.03.2021 r.).

" .Co do odpowiedzialnosci przewoznika lotniczego na gruncie prawa polskiego zob. A. Fortoniska,
Odpowiedzialnos¢ przewoinika lomiczego a przewoz oséb, {w:1 K. Biskup, Z. Bukowski, Uwarunkowania
dzialalnosci lotniczej, Bydgoszcz 2016, s. 69-93.

" https://www. parkiet.com/Gospodarka---Swiat/309259893-Chinczycy-nie-uratowali-biura-Thomas-
Cook.html (dostep: 11.03.2021 r.).

12 https://wakacyjnyczas.pl/articles_2019/587-powrot-thomasa-cooka.php (dostep: 11.03.2021 r.)

5 Samolotami PANAM podrézowaly najwicksze gwiazdy wszech czaséw, jak np. The Beatles czy
Queen, do klientéw Thomas Cook nalezeli z kolei odtwoércy gléwnych rél Jamesa Bonda, jak najbardziej
kultowy z nich Sean Connery.

14 Odnosnie historii powstania ligi angielskiej zob. M. Grodecki, Zycie po meczu Formy wykorzystania
kapitalu spotecznego kibicow pitkarskich w Polsce, Warszawa 2018, s. 75-78. Premiership, inaczej Premier
League to najwyzsza klasa rozgrywek piltkarskich w Anglii, uznawana jest za jedng z najlepszych lig
pitkarskich na $wiecie.
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matyki nalezy jednak pokaza¢ czym jest niewyplacalnos¢ w rozumieniu brytyj-
skich regulacji prawnych.

Sformutowanie ,niewyplacalno$¢”, wbrew potocznemu rozumieniu nie jest
pojeciem tozsamym z wyrazeniem ,upadtos¢”, ktora jest tak naprawde sado-
wym stwierdzeniem, iz majatek przedsiebiorcy nie wystarcza na pokrycie dtu-
géw [Rybicki, 1980, s. 7891. Sadowo stwierdza si¢ wiec brak wykonywania
wymagalnych zobowiazan pienieznych [Tokarski, 2012, s. 169-182}. Dopiero
konsekwencja niewyptacalnosci, czyli de facto stanu faktycznego moze by¢ upa-
dlos¢ danego przedsigbiorcy. Zgodnie natomiast z dyrektywa 2015/2302 pan-
stwa, ktére wdrozyly ten dokument zapewnily w wymogach formalnych, by or-
ganizatorzy turystyki prowadzacy przedsigbiorstwo na ich terytorium posiadali
zabezpieczenie na potrzeby zwrotu wszystkich wptat dokonanych przez podr6z-
nych® lub w ich imieniu w zakresie, w jakim dane ustugi nie zostaly wykonane
w wyniku niewyplacalnosci organizatora {Borek i in., 2020, s. 51-811. Dodat-
kowo jezeli umowa o udzial w imprezie turystycznej obejmuje przew6z pasaze-
réw, organizatorzy turystyki posiada¢ musza réwniez zabezpieczenie na potrze-
by powrotu podréznych do kraju. Niewyptacalnosciag w przypadku przedsie-
biorcow turystycznych jest wiec, inaczej niz w przypadku upadlosci brak moz-
liwosci wywiazania si¢ z uméw o imprezy turystyczne i zapewnienia pokrycia
kosztéw kontynuacji lub powrotu do kraju albo zwrotu wplat lub czesci wplat
poniesionych przez klientéw.

Biorac pod uwage, ze w dniu 29 marca 2017 r. zorganizowano w Zjedno-
czonym Kroélestwie Wielkiej Brytanii i Irlandii Pélnocnej referendum, ktére-
go skutkiem bylo podjecie wylacznej i suwerennej decyzji o wystapieniu z Unii
Europejskiej, mozna postawi¢ pytanie czy wspomniana dyrektywa 2015/2302
zostala jednak zaimplementowana do krajowego porzadku prawnego? Pyta-
nie to jest tym bardziej zasadne, ze panistwa czlonkowskie mialy na to czas do
dnia 1 stycznia 2018 r. Umowa o wystapieniu Zjednoczonego Kroélestwa Wiel-
kiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej z Unii Europejskiej i Europejskiej Wspdlno-
ty Energii Atomowej 2019/C 384 1/01 w zasadzie nie reguluje wprost obszaru
turystyki. Jednoczesnie jednak, sama umowa obliguje strony do zapobiegania
zakléceniom i zapewnienia pewnosci prawa obywatelom i podmiotom gospo-
darczym, jak réwniez organom sgdowym i administracyjnym'®. Biorac powyz-

5 Por. https://www.gov.pl/web/sport/oswiadczenie-msit-dotyczace-sytuacji-w-neckermann-polska-

biuro-podrozy-sp-z-00+&cd =3&hl=pl&ct=clnk&gl = pl&client =firefox-b-d (dostep: 11.03.2021 r.).
® Umowa o wystapieniu Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej z Unii
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sze pod uwage, mozna uznad, iz nalezaloby na obszarze Wielkiej Brytanii stoso-
waé dorobek prawny i wyktadnie, co do zasady zgodna z odpowiednim orzecz-
nictwem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej'’. Tym samym, dopd-
ki nie zostanie zmieniony wewnetrzny brytyjski akt prawny wdrazajacy dy-
rektywe 2015/2302' stosuje sie te regulacje. Niemniej, dla niniejszych rozwa-
zaf kluczowe jest ustalenie, iz w momencie ogloszenia niewyptacalnos$ci przez
Thomas Cook Group obowiazywala ustawa The Package Travel and Linked
Travel Arrangements Regulations 2018", ktéra implementowata dyrektywe
2015/2302%.

SPONSORING THOMASA COOKA W BRYTYJSKIM FUTBOLU
(W TYM RYWALIZACJA Z TUI)

Zgodnie z regulacjami brytyjskimi — cz¢$¢ 5 ustawy zawiera postanowienia
dotyczace ewentualnej niewyptacalnosci organizatora turystyki. Warto jedno-
cze$nie wskazad, iz branza turystyczna w Wielkiej Brytanii zrzeszona w ramach
ABTA — Association of British Travel Agents wprowadza w ramach dobrowol-
nej samoregulacji tzw. Codes of Conduct (Kodeksy dobrych praktyk), ktére maja
na celu promowanie dobrych zwyczajéw na rynku ustug turystycznych {Borek
i Zawistowska, 2020, s. 301}. W obszarze tym definiuje si¢ rowniez sprawe nie-
wyplacalno$ci i mozliwosci sprowadzania turystéw z zagranicy (repatriation).
W Wielkiej Brytanii organizator imprezy turystycznej musi zapewnic skutecz-
ne zabezpieczenie na wypadek niewyplacalnosci (insolvency protection) i moz-
liwe do przewidzenia koszty obejmujace zwrot wplat i ewentualne sprowadze-

Europejskiej i Europejskiej Wspélnoty Energii Atomowej 2019/C 384 I/01. Eur-lex.

17 Zob. Umowa o wystapieniu Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pélnocnej z Unii
Europejskiej i Europejskiej Wsp6lnoty Energii Atomowej 2019/C 384 I/01. Eur-lex.

'8 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/2302 z dnia 25 listopada 2015 r.
w sprawie imprez turystycznych i powigzanych ushug turystycznych, zmieniajaca rozporzadzenie (WE) nr
2006/2004 i dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/83/UE oraz uchylajaca dyrektywe Rady
90/314/EWG. Eur-lex.

Y The Package Travel and Linked Travel Arrangements Regulations 2018 https://www.legislation.
gov.uk/ukdsi/2018/9780111168479/pdfs/ukdsi 9780111168479 en.pdf (dostep: 11.03.2021 r.).

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/2302 z dnia 25 listopada 2015 r.
w sprawie imprez turystycznych i powigzanych ushug turystycznych, zmieniajaca rozporzadzenie (WE) nr
2006/2004 i dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/83/UE oraz uchylajaca dyrektywe Rady
90/314/EWG. Eur-lex.
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nie podréznych do kraju. Touroperator musi zapewnié bezpieczefistwo klien-
tom niezaleznie od miejsca zamieszkania, miejsca pobytu lub miejsca, w ktérym
znajduje si¢ taka osoba. Warto podkresli¢, iz Wielka Brytania osobno regulu-
je system zabezpieczefi na wypadek niewyplacalnosci, gdy elementem imprezy
turystycznej jest transport lotniczy”'. W omawianym przypadku chodzi jednak
o obowiazek, ktéry w calosci spoczywa na organizatorze turystyki*’. Niewypla-
calno$¢ czgsto zbiega si¢ w czasie z ogloszeniem upadlosci i zaprzestaniem pro-
wadzenia dzialalnosci. Jednak, jak wskazata KE nie mozna odméwi¢ powrotu
podréznym do kraju tylko dlatego, ze nie ma oficjalnego ogloszenia upadtosci®.
Wszelkie op6znienia procedury przez touroperatora lub sady albo organy admi-
nistracji publicznej nie powinny dziata¢ na niekorzy$¢ podréznych, ktérzy po-
trzebujg szybkich i skutecznych rozwigzan. Jak stwierdzit TSUE w pkt 19 spra-
wy C-364/96 Verein fiir Konsumenteninformation v Osterreichische Kreditver-
sicherungs AG*!, ,celem zabezpieczenia powrotu do kraju konsumenta jest za-
pewnienie, aby konsument nie zostal sam podczas realizacji umowy”?. Dodat-
kowo, nadmierne op6znienia w postgpowaniu upadlosciowym nie powinny jed-
nak prowadzi¢ do odmowy zwrotu wplat®, stad instytucja prawna — niewypla-
calnosci, ktéra ma na celu przyspieszy¢ proces ochrony klienta”. Powyzsze ana-

21

https://ec.europa.cu/newsroom/just/item-detail.cfm?item_id=35324 (dostep: 11.03.2021 r.).

2 https://ec.europa.eu/newsroom/just/item-detail.cfm?item_id=35324 (dostep: 11.03.2021 r.).

» Tamze.

2 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A61996CJ0364  (dostep:
11.03.2021 r.), R. Orzechowska, Zabezpieczenia finansowe na tle nowej ustawy o imprezach turystyczmych
i powiqzanych ustugach turystycznych. Zagadnienia wybrane w zakresie wykonywania gwarancji ubezpieczeniowych,
[w:} PRAWO ASEKURACYJNE 2/2018, s. 73-87, E. Bagifiska, A. Osowska-Kowalska, Dyrektywa
90/314/ENW G O Podrizach Turystycznych—Perspekrywy Zmian, s. 23-40, https://docplayer.pl/2955206-Ewa-
baginska-alicja-osowska-kowalska.html, O. Schabitiska, Ocena systemu zabezpieczer finansowych na wypadek
niewyplacalnosci organizatora turystyki i posrednika turystycznego, {w:} Prawo sportowe i turystyczne — migdzy
regulacjq a deregulaciq, red. M. Kalinski, M. Koszowski, s. 249-264

» https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A61996CJ0364  (dostep:
11.03.2021 r.), R. Orzechowska, Zabezpieczenia finansowe na tle nowej ustawy o imprezach turystyczmych
i powiqzanych ustugach turystycznych. Zagadnienia wybrane w zakresie wykonywania gwarancji ubezpieczeniowych,
[w:} PRAWO ASEKURACYJNE 2/2018, s. 73-87, E. Bagifiska, A. Osowska-Kowalska, Dyrektywa
90/314/ENW G O Podrizach Turystycznych—Perspekrywy Zmian, s. 23-40, https://docplayer.pl/2955206-Ewa-
baginska-alicja-osowska-kowalska.html, O. Schabitska, Ocena systemu zabezpieczer finansowych na wypadek
niewyplacalnosci organizatora turystyki i posrednika turystycznego, {w:} Prawo sportowe i turystyczne — migdzy
regulacjq a deregulaciq, red. M. Kalinski, M. Koszowski, s. 249-264.

% Tamze.

27 Nalezy jednak podkresli¢ za A. Harla, iz cho¢ orzeczenie o upadlosci jest zaskarzalne, to podlega
natychmiastowej wykonalnosci, szerzej A. Harla, Prawo upadtosciowe i naprawcze. Zarys wykladn, Warszawa
2011, s. 25.
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lizy znalazly zastosowanie w przypadku niewyptacalnosci Thomas Cook Gro-

up w Wielkiej Brytanii. Skutki tego zdarzenia poza klientami odczut réwniez

caly obszar sponsoringu, w ktérym udzial Thomas Cook Group byl imponujacy.

Na potrzeby niniejszego artykulu skupimy si¢ jednak tylko na aspektach zwia-

zanych z Premiership. Jak waznym uczestnikiem tego rynku byla grupa Tho-

mas Cook wskaza rozwazania z zakresu rynku reklamy i sponsoringu medialne-
go. Nalezy zatem rozpocza¢ od wyjasnienia rozumienia ww. pojeé. Jak wskazal

Prezes UOKIK w decyzji z dnia 27 grudnia 2006 r., przytaczajac przy tym bo-

gate i ugruntowane orzecznictwo sadowe ,,pojecie »reklama« oznacza wszelkie

dziatania przedsi¢biorcy majace ksztaltowaé popyt poprzez poszerzanie wiedzy
przyszlych nabywcéw o towarach, w celu zachgcania ich do nabywania towa-
réw wlasnie od tego, a nie innego przedsi¢biorcy (wyrok NSA z dnia 10 listo-
pada 1998 r., I SA Ku 1030/98, niepublikowany)”?. Biorac pod uwage znacza-
cy wkiad orzecznictwa w rozumienie wyrazenia ,reklama” na gruncie regulacji
prawa antymonopolowego nalezy poruszy¢ rownie wazng kwesti¢ sponsoringu.

Jest ona unormowana w ustawie z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i tele-

wizji, gdzie sponsorowaniem nazywany jest kazdy wktad w finansowanie ustu-

gi medialnej lub audycji, przez podmiot, ktéry nie dostarcza ustug medialnych

i nie produkuje audycji, w celu promocji jego nazwy, firmy, renomy, dziatalno-

§ci, towaru lub ustugi, znaku towarowego lub innego oznaczenia indywiduali-

zujacego. Akceptujac ugruntowane stanowisko doktryny i praktykéow w tym

zakresie, wyr6zni¢ mozna dwa podstawowe rodzaje sponsoringu:

* sponsoring bezposredni — zwiazany bezposrednio z dana audycja medialna
poprzez sponsorowanie samego przekazu technicznego np. transmisji meczu
pitkarskiego;

* sponsoring posredni — zwiazany posrednio z dang audycja medialng poprzez
sponsorowanie tresci przekazu np. meczu pitkarskiego {Mika, 2000, s. 26}.
W prezentowanym artykule skupimy sie na drugiej ze wskazanych form

w kontekscie dziatalnosci Thomas Cook. W jej ramach mozna dokona¢ dalsze-

go nieenumeratywnego i niekwantyfikowanego rozréznienia form sponsoringu,

ktére nie ma charakteru numerus clausus:

* sponsoring strategiczny — podmiot, od ktérego udzialu zalezy w zasadzie
mozliwo$¢ zorganizowania danego przedsiewziecia, wktad takiego sponso-
ra jest znaczacy i decydujacy. Thomas Cook byl sponsorem strategicznym

2 https://decyzje.uokik.gov.pl/bp/dec_prez.nsf/0/293C555BDB4DBDD9IC1257EC6007B7FAG/$fi
le/Decyzja_nr RKT91 2006 z dnia 27.12.06.pdf (dostep: 11.03.2021 r.).
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Igrzysk Olimpijskich w Londynie w 2012 r.? Miedzynarodowy Komitet

Olimpijski (MKOL) jako organizacja pozarzadowa, niefinansowana ze zrodet

publicznych’, opiera swéj budzet w gléwnej mierze na zawieranych umo-

wach sponsorskich i Solidarnosci Olimpijskiej, stad wspotpraca z potentata-

mi w danych branzach pozwala na niezastgpione korzysci plyngce z takiej

strategii;

* sponsor glowny (generalny) — najczesciej to ten sam podmiot co sponsor
strategiczny, jednak w praktyce jest to jednostka, ktéra zostaje wyrdznio-
na z powodu dodatkowych atrybutéw/$wiadczen. Sponsorem gléwnym klu-
bu pitkarskiego Manchester City’' w latach 2003-2005 byt Thomas Cook,
dodatkowe $wiadczenie jakiego udzielal przedsiewzigciu, poza posrednicze-
niem w organizacji wyjazdow pierwszej druzyny pitkarskiej na zgrupowania
i mecze Premiership to wsparcie finansowe. Jak wskazal R. Piechota wspét-
dziatanie w zakresie sportu masowego z mediami doprowadzito do rozwo-
ju rynku praw transmisyjnych, co z kolei jest elementem szerszych dzialan
marketingowych w tym obszarze [Piechota 2006, s. 1171,

* sponsor tytularny — podmiot, ktéry posiada tytut prawny do nazewnictwa
sponsorowanego zjawiska. Sponsorem tytularnym Thomas Cook zostal jako
pomystodawca Thomas Cook Throph®* czyli corocznego turnieju pitkarskie-
g0 o puchar Thomasa Cooka,;

* sponsor techniczny — podmiot, odpowiada za sponsoring zaplecza technicz-
nego danego przedsiewzigcia, z reguly swoim wlasnym $wiadczeniem/towa-
rem. Thomas Cook jako sponsor techniczny klubu pitkarskiego Newcastle
United w latach 2007-2009, czarterowal loty na cele wyjazdéw na rozgryw-
ki pitkarskie sponsorowanego klubu?.

Biorac pod uwage duze zaangazowanie Thomas Cook w sponsoring ryn-
ku sportowego, nalezy wskaza¢, iz na tym polu prowadzil rywalizacj¢ z naj-
grozniejszym rywalem w tym segmencie rynku — przedsigbiorstwem turystycz-
nym TUI. Walka miedzy podmiotami nosita miano ,share wars” od podziatu

» https://www.travelweekly.co.uk/articles/32177/thomas-cook-becomes-official-sponsor-of-
london-2012 (dostep: 11.03.2021 r.).

% hteps://olimpijski.pl/pkol/sponsorzy-i-partnerzy/sila-olimpijskiej-marki/ (dostep: 11.03.2021 r.).

! Klub pitkarski z Manchesteru, powstaly w roku 1880, noszacy przydomek , The Citizens”.

2 https://www.gov.pl/web/rozwoj/poradnik-dla-podroznych-oraz-organizatorow-turystyki (dostep:
11.03.2021 r.).

»  hteps://www.nufc.co.uk/news/archive/nufc-and-thomas-cook-sport-announce-new-partnership/

(dostep: 11.03.2021 r.).
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wplywéw na rynku ustug turystycznych w Europie®’. Rywalizacje na tym polu
mozna poréwnac do tej miedzy wielkimi graczami na innych rynkach, pierw-
szym nasuwajacym si¢ tu porownaniem jest rywalizacja Pepsi i Coca Coli [Grant
i Mason, 2012, s. 6-71. Kampanie medialne Thomas Cook — Don’t Just Book it —
Thomas Cook it *czy TUI — We cross the t's dot the i's and put u in the middle*® we-
szly do kanonéw reklam tego segmentu rynku®’. Miedzy konkurentami dalo si¢
réwniez zaobserwowal tworzenie tzw. reklam poréwnawczych i calych strate-
gii medialnych opartych na tym zalozeniu. Celem takiego przekazu jest umoz-
liwienie bezposrednio lub po$rednio rozpoznania konkurenta albo towaréw lub
ustug oferowanych przez niego. Zgodnie z prawem stanowi czyn nieuczciwej
konkurencji tylko jezeli jest sprzeczny z dobrymi obyczajami®®. Nalezy podkre-
§li¢, iz przez szereg lat na rynku brytyjskim TUI prowadzito dzialalno$¢ jako
Thomson, co moglo budzi¢ watpliwosci o ewentualne naruszenie cienkiej gra-
nicy rywalizacji fair play, bowiem firma laczyt nazwe Thom oraz Son, co moz-
na bylo identyfikowac z pierwotng nazwa konkurenta — Thomas Cook and Son.
To dzialanie nalezaloby ocenia¢ z punktu widzenia naruszenia ewentualnych
dobrych obyczajéw, lecz nie spotkato sie z odzewem marketingowym ze strony
rywala. Warto z kolei wskaza¢, iz na rynku niemieckim rywalizacja prowadzo-
na miedzy dwoma graczami przebiegala znacznie spokojniej — Thomas Cook
dzialal pod nazwa Neckermann za$ TUI pod swoja wlasciwa, nie wprowadzo-
no wiec w tym obszarze dzialan nawigzujacych do ktérejkolwiek z nazw na jej
rodzimym rynku.

Rywalizacja turystycznych potentatéw toczyla si¢ réwniez na polu sponso-
ringu sportowego — TUTI stalo si¢ sponsorem tytularnym turnieju rugby TUI
CUP i zawodow golfowych TUI Trophy za§ Thomas Cook pitkarskiego wy-
darzenia Thomas Cook Trophy. Bezposrednia walka przeniosta si¢ z biegiem
czasu wylacznie na rynek pilkarski. Na tym polu mozna bylo obserwowac¢ ry-

3 https://www.ii.co.uk/analysis-commentary/share-wars-thomas-cook-vs-tui-ii507324; Zob. tez hetps://
www.gov.pl/web/rozwoj/poradnik-dla-podroznych-oraz-organizatorow-turystyki (dostep: 11.03.2021 r.).

https://www.biznes.gov.pl/pl/aktualnosci/brexit-jak-sie-przygotowac,

https://www.brexit.gov.pl/,

https://www.gov.pl/web/rozwoj/lista-panstw-spoza-ue-ktore-wdrozyly-dyrektywy-parlamentu-europejskiego-i-
rady-w-sprawie-imprez-turystycznych-i-powiazanych-uslug-turystyczaych (dostep: 11.03.2021 r.).

Wskazana nazwa nawiazuje do popularnej serii filméw Star Wars.

¥ https://www.youtube.com/watch?v=zIfmhUU74UA (dostep: 11.03.2021 r.).

3 https://www.youtube.com/watch?v=UkiD1LW9Tqw (dostep: 11.03.2021 r.).

*7 https://www.wirtualnemedia.pl/artykul/biuro-podrozy-nekera-pl-stworzyl-byly-prezes-neckermanna-
maciej-nykiel (dostep: 11.03.2021 r.).

¥ http://wezasopedia.pl/metoda-porownawcza-oszacowania-warto-ci-rainbow.html (dostep: 11.03.2021 r.).



Konsekwencje niewyplacalno$ci Thomasa Cooka dla angielskiej Premiership 21

walizacje sponsoringu pitkarskiego. TUI bylto sponsorem gléwnym grajacego
w tym samym czasie co Manchester City finansowany przez Thomas Cook®
w Premier League klubu Tottenham Hotspur. Jako sponsor techniczny TUI za-
pewnialo udzial klubu pitkarskiego Tottenham Hotspur® w rozgrywkach po-
przez udostepnianie §rodkéw transportu dla pierwszej druzyny. Warto podkre-
§li¢, iz zaréwno TUI jak i Thomas Cook byly jednymi z inspiratoréw powstania
tzw. klubow zakladowych. Najstynniejsze kluby zaktadowe to te, ktére w swo-
jej nazwie uzywaja oznaczenia przedsiebiorstwa, takimi sg Bayer Leverkusen®!
i VFL Wolfsburg®?. Oplacane sg przez wlaécicieli — odpowiednio Bayer AG oraz
Volkswagen AG, co powoduje, iz na strojach pitkarskich wystepuja odpowied-
nio logotypy i znaki towarowe*’. Dodatkowo prowadzone s3 indywidualne ak-
cje promocyjne z wybranymi pilkarzami pierwszych druzyn wskazanych zespo-
léw. Klubem zaktadowym TUI Deutschland byl Hannover 96, z kolei dla
Thomas Cook klubem zakladowym byl angielski Peterborough United®. Naj-
bardziej emocjonujaca byla jednak rywalizacja TUI z Thomas Cook w ramach
angielskiej Premiership, poniewaz wyzwalala dodatkowy element dla tego zja-
wiska — w postaci porownywania si¢ na poziomie czysto sportowym w najlep-

szej pitkarskiej lidze $wiata®

. Szczegblnym sezonem z tego punktu widzenia
byly rozgrywki 2004/2005, a perla w koronie mecz rozegrany w dniu 19 mar-
ca 2005 r. zakoficzony wygrang Tottenham Hotspur 2:1%7. Spotkanie to bylo

reklamowane jako rywalizacja dwoch potentatéw branzy turystycznej. Wspa-

¥ Polskie tradycje pitkarskie, réwniez maja duzy zwiazek z tym klubem. W roku 1979 odbyt si¢ mecz
pomiedzy Manchester City a Legia Warszawa, ktory stanowit oficjalne pozegnanie K. Deyny przed wyjazdem
na Wyspy Brytyjskie, zob. K. Wojcikowski, Legia Warszawa w Europejskich pucharach historia klubu i jego kibiciw
na pitkarskich avenach, Warszawa 2013, s. 109.

4 Tottenham Hotspur — brytyjski klub pitkarski powstaly w 1882 roku w Londynie, noszacy przydomek
»Koguty”.

4 Niemiecki klub pilkarski, powstaly w 1904 r. w Leverkusen, obecnie wystepujacy w Bundeslidze
(najwyzsza klasa rozgrywkowa w Niemczech), nosi przydomek ,, Aptekarze”.

2 Niemiecki klub pitkarski, powstaly w 1945 r. w Wolfsburgu, obecnie wystepujacy w Bundeslidze,
nosi przydomek , Wilki”.

B http:/fwww.dw.de/40-lat-reklamy-na-koszulkach-sportowc% C3%B3w/g-16698213 (dostep: 11.03.2021 r.).

4 Niemiecki klub pitkarski powstaly w 1896 roku w Hannowerze, mieécie gdzie gléwna siedzibe posiada
grupa TUI Obecnie klub wystepuje w 2 Bundeslidze (drugi poziom rozgrywek pitkarskich w Niemczech).

45 Brytyjski klub pitkarski postaly w 1934 roku w Peterborough, miejscowosci gdzie znajdowalta si¢
centrala Thomas Cook group. Obecnie klub wystepuje w League One (trzeci poziom rozgrywek pitkarskich
w Anglii).

6 Jest to liga o najwickszej rynkowej wartosci — zrodlo: https://www.transfermarket.pl/premier-league/
startseite/wettbewerb/GB1

47 Bramki w tamtym spotkaniu zdobywali dla Tottenham Hotspur — D.Defoe i R.Kean, za$ dla Man-
chester City — C.Reyna. https://www.youtube.com/watch?v=TiHyFt7TnSo (dostep: 11.03.2021 r.).
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niate bramki zdobyte podczas spotkania ostatecznie pozwolity na sportowe roz-
strzygniecie sporu’®,

NASTEPSTWA OGEOSZONE] NIEWYPLACALNOSCI DLA KIBI-
CcOW, KLUBOW PILKARSKICH PREMIERSHIP I ROZGRYWEK EU-
ROPEJSKICH

Rywalizacja z odwiecznym konkurentem zawsze napedzata rozwéj TUI.
Brak Thomas Cook na rynku moze spowodowad, iz TUI osiadzie na laurach
i nie bedzie rozwijac si¢ zgodnie z trendami, liczac na klientele mimo braku
dotychczasowej walki na rynku. Tak tez w istocie bylo do czasu, gdy rynkiem
zatrzast niespodziewany rywal — w postaci epidemii koronawirusa®. Dzi§ TUI
musi nauczy¢ si¢ zy¢ bez Thomas Cook’ i przyjac taktyke na najblizsze lata
po koronawirusie. TUI w obliczu fali niewyplacalnosci w Europie zostata do-
kapitalizowana’!, podczas gdy Thomas Cook oglosil niewyptacalno$¢ ponad
roku temu. Kluczowa réznica w stosunku do upadlego rywala jest to, ze TUI
zrezygnowalo z tradycyjnego modelu touroperatora i zaproponowalo obni-
zenie cen, umozliwiajac jednocze$nie tworzenie pakietéw dynamicznych dla
swoich klientéw’?. Ma to kluczowe znaczenie w czasach, gdy tradycyjny orga-
nizator turystyki i rynek imprez turystycznych moze by¢ bardziej konkuren-

% http://news.bbc.co.uk/sport2/hi/ffootball/eng_prem/4343219.stm (dostep: 11.03.2021 r.). Co ciekawe
w kolejnym sezonie 2005/2006 doszlo do rewanzu rywali sportowo-turystycznych. W dniu 8 kwietnia 2006 r. po
raz kolejny lepszy okazat si¢ zesp6t Tottenham Hotspur pokonujac ponownie 2:1 Manchester City http://news.bbc.
co.uk/sport2/hi/football/eng prem/4867580.stm, https://www.youtube.com/watch?v=Yf5¢jjFdbO4 (dostep:
11.03.2021 r.).

“ Por. D. Borek, K. Switaj, H. Zawistowska, O zgodnosci z prawem UE regulacji art. 15k ustawy o szcze-
golnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb
zakazinych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektdrych innych ustaw, {w:} Prawo — narzedzie spra-
wiedliwosci czy wladzy?, red. 1. Barwicka-Tylek, P. Dziewaltowski-Gintowt, K. Zyzik, L. Lyzwa, Krakéw
2020, s. 51-81.

0 hteps://skift.com/2019/12/11/tui-looks-set-for-a-challenging-2020-even-without-competitor-thomas-
cook/ (dostep: 11.03.2021 r.).

>t hteps://turystyka.rp.pl/biura-podrozy/37390-kolejne-12-miliarda-euro-dla-tui, https://www.money.pl/
gielda/tui-poland-celuje-w-0k-950-tys-klientow-i-2-5-mld-zl-przychodow-w-2019-r-640103 106133363 3a.
html;  https://www.gov.pl/web/rozwoj/poradnik-dla-podrozaych-oraz-organizatorow-turystyki ~ (dostep:
11.03.2021 r.).

2 https://www.phocuswire.com/TUI-looks-to-make-more-of-customer-relationship-and-dynamic-
packaging; https://www.gov.pl/web/rozwoj/poradnik-dla-podroznych-oraz-organizatorow-turystyki (do-
step: 11.03.2021 r.).
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cyjny niz kiedykolwiek’®. To wszystko prowadzi nas do podsumowania skut-
kéw ogloszonej niewyplacalnosci przez Thomasa Cooka dla klubéw pitkar-
skich Premiership i ich kibicéw bedacych faktycznie konsumentami wyda-
rzef sportowych jakimi sg mecze pitkarskie. Nastepstwa ogloszonej niewypla-
calnosci dla kibicow, ktérzy nabyli bilety na mecze druzyn sportowych Pre-
mier League za posrednictwem Thomasa Cooka wigzaly si¢ z obowiazkiem
zwrotu przez ubezpieczycieli kwoty wplaty w sytuacji, gdy kibice nabywali
pakiet turystyczny (impreze turystyczna). Ustawa brytyjska dopuszczala bo-
wiem zwrot wszystkich wptat dokonanych przez podréznych w zakresie, w ja-
kim dane ustugi nie zostaly wykonane w wyniku niewyplacalnosci organiza-
tora — taka ustuga mogt by¢ np. transport, ale rownie dobrze mecz pitkarski.
Kwoty wptat dokonanych przez podréznych z tytulu pakietéw turystycznych,
na zadanie podréznego zwracane byly bez zbednej zwloki. Waznym jest, iz
Thomas Cook byl czlonkiem zar6wno ABTA — Association of British Travel
Agents pod numerem — V6896 jak i ATOL — Air Travel Organizers Licensing
pod numerem 1179>*. Kazda z tych dwéch jednostek stanowi swego rodzaju
system ochrony finansowej na wypadek réznych sytuacji faktycznych klien-
téow”. ABTA co do zasady jest systemem wsparcia finansowego w zwiazku
z powrotem podréznych do kraju w ramach pakietu turystycznego®®. Z kolei
ATOL to program ochrony finansowej obstugiwany przez CAA — Civil Avia-
tion Authority obejmujacy:

* imprezy turystyczne (pakiety);

* pakiety dynamiczne tzw. flight plus’’;

* loty czarterowe’®.

Nalezy zwréci¢ uwage, iz poza sponsorowanym Manchester City, réwniez
kilka innych klubéw Premiership korzystalo z posrednictwa Thomas Cook
w zakresie tworzenia pakietow dotyczacych rozgrywek krajowych, Ligi Mi-
strzOw czy Ligi Europejskiej*”.

> https://www.ii.co.uk/analysis-commentary/share-wars-thomas-cook-vs-tui-ii507324  (dostep:

11.03.2021 r.).

4 https://www.abta.com/thomas-cook-tour-operations-limited (dostep: 11.03.2021 r.).

> https://www.caa.co.uk/ATOL-protection/Consumers/About-ATOL/ (dostep: 11.03.2021 r.).

%6 https://fen.m.wikipedia.org/wiki/ABTA — The Travel Association (dostep: 11.03.2021 r.).

7 W tym miejscu nalezy zwréci¢ uwage, iz jest to powiazana ustuga turystyczna, ktérej podstawowa
ustuga jest przelot. Rozwiazania te sa chronione finansowo, jednak nie zapewniajg takiej samej ochrony na
wypadek niewyplacalnosci jak w przypadku imprez turystyczaych.

*% https://fen.m.wikipedia.org/wiki/ABTA — The Travel Association (dostep: 11.03.2021 r.).

*  https://www.theticketingbusiness.com/2019/09/25/thomas-cook-collapse-invalidates-sports-tic-
kets/ (dostep: 11.03.2021 r.).
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Przykladowo, Manchester United aby zapewni¢ alternatywny czarter kon-
taktowal si¢ bezposrednio z fanami, ktérzy za posrednictwem Thomas Cook
mieli wzia¢ udzial w meczach Ligi Europy z AZ Alkmaar, Partizan Belgrad i FK
Astana®. Podobnie FC Liverpool w zwiazku z meczami Ligi Mistrzéw z druzy-
na Red Bull Salzburg®'. Z kolei Chelsea Londyn samodzielnie finansowala loty
czarterowe dla swoich kibicow na spotkanie z klubem z Lille w ramach Ligi Mi-
strzow®.,

Warto dodatkowo zwréci¢ uwage na fake, iz np. Manchester City nie otrzy-
mal zaplaty za niektére bilety na mecz od Thomasa Cooka. Wobec powyzsze-
go bilety byly rezerwowane przez klub, aby poszkodowani kibice mogli doko-
na¢ zakupu na swéj mecz®.

PODSUMOWANIE

Skutki ogloszonej niewyptacalnosci przez Thomasa Cooka dla klubéw pit-
karskich Premiership i rozgrywek europejskich pokazuja, iz rywalizacja nape-
dzana przez pieniadze nie koniczy sie wraz z zrodlem finansowania. Pilka nozna
nie znosi prézni, dlatego sponsor gléwny Manchester City jakim byl Thomas
Cook, bardzo szybko zostal zastapiony przez Etihad Airlines, w gléwnej mierze
w zakresie czarteréw i pakietow turystycznych. Zwroci¢ nalezy bowiem uwage,
na fake, iz jako sponsor gléwny przedsiebiorstwo to juz w roku 2009 znalazlo
si¢ na oficjalnych strojach pitkarskich tego zespotu.

Podsumowujac, nalezy wskazac iz niewyplacalno$¢ Thomasa Cooka dla klu-
béw pitkarskich Premiership, rozgrywek europejskich oraz samych kibicéw
spowodowala nieuniknione skutki prawne i finansowe. Uruchomienie wlasci-
wych procedur, w tym sama operacja $ciagnigcia turystow brytyjskich do kraju,
zwana potocznie ,Matterhorn” zostala oceniona bardzo wysoko przez komen-
tatoréw brytyjskich®. Pewnych analogii w tym wypadku mozna doszukiwaé

hteps://www.theticketingbusiness.com/2019/09/25/thomas-cook-collapse-invalidates-sports-tic-

kets/ https://www.manutd.com/en/tickets-and-hospitality/thomas-cook-sport# (dostep: 11.03.2021 r.).

o hteps://www.theticketingbusiness.com/2019/09/25/thomas-cook-collapse-invalidates-sports-tic-
kets/ (dostep: 11.03.2021 r.).

2 hteps://www.theticketingbusiness.com/2019/09/25/thomas-cook-collapse-invalidates-sports-tic-
kets/ (dostep: 11.03.2021 r.).

o https://www.mancity.com/news/club-news/club-news/2019/september/man-city-thomas-cook-
news-information-refund (dostep: 11.03.2021 r.).

% hteps://www.bbc.co.uk/news/av/uk-49902687, https://www.independent.co.uk/travel/news-and-
advice/thomas-cook-operation-matterhorn-caa-airlift-a9143771.html (dostep: 11.03.2021 r.).
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sie w zwiagzku ze sprowadzeniem polskich turystéw po wybuchu pandemii CO-
VID-19 i zamknieciu granic w marcu 2020 r.©

Wierzg, ze niniejszy wywod dotyczacy niewyplacalnosci Thomas Cook
w kontekscie Premier League moze by¢ wstepem do szerszych rozwazan w tym
zakresie. Pamietajmy, ze pitka nozna nie wymaga wiekszej promociji, lecz fi-
nansowania z kolei turystyka wymaga przede wszystkim promocji, stad ma-
riaz tych dwéch aktywnosci spolecznych tak dobrze sprawdzit si¢ w przypadku
Thomas Cook i Manchester City oraz TUI i Tottenham Hotspur {Rafal i Bo-
rek, 2019, s. 351-3751.

BIBLIOGRAFIA

Baginska E., Osowska-Kowalska A., Dyrektywa 90/314/EWG: O Podrizach
Turystycznych—Perspektywy Zmian;

Biskup K., Bukowski Z., 2016: Uwarunkowania dzialalnosci lotniczej. Byd-
g0szcz;

Borek D., Zawistowska H. (red.), 2020: Komentarz do ustawy o imprezach tu-
rystycznych i powigzanych ustugach turystycznych, Gdansk;

Borek D., Switaj K., Zawistowska H., 2021: O zgodnosii z prawem UE re-
gulacji art. 15k ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywola-
nych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw. {w:} Prawo — narzedzie
sprawiedlivosci czy wladzy?, red. 1. Barwicka-Tylek, P. Dziewaltowski-Gintowt,
K. Zyzik, L. Lyzwa,

Fortofiska A., 2016: Odpowiedzialnos¢ przewoinika lotniczego a przewdz osib.
{w:} Uwarunkowania dzialalnosci lotniczej, K. Biskup, Z. Bukowski, Bydgoszcz,

Grant D., Mason S., 2012: Holiday Law: the law relating to travel and tourism.
London;

Grodecki M., 2018: Zycie po meczu Formy wykorzystania kapitatu spolecznego ki-
bicow pitkarskich w Polsce. Warszawa;

Harla A., 2011: Prawo upadtosciowe i naprawcze. Zarys wykladu. Warszawa,

Jedryczko T., 1999: Nasze Czasy lustrowana Historia XX wicku. Warszawa;

Konert A., 2013: Wycieczki lotnicze. {w:} Odpowiedzialnos¢ biur podrizy a ochro-

% hteps://www.pot.gov.pl/pl/covid-19/operacja-lot-do-domu-dla-polakow-wracajacych-z-zagranicy-
do-kraju (dostep: 11.03.2021 r.).



26 DOMINIK BOREK

na klientow w prawie polskim i Unii Europejskiej, red. M. Nesterowicz, Torun;

Mika I. B., 2006: Sponsorowanie w radin i telewizji. Krakow;

Nesterowicz M., 2012: Prawo turystyczne. Warszawa;

Orzechowska R., 2018: Zabezpieczenia finansowe na tle nowej ustawy o impre-
zach turystycznych i powigzanych ustugach turystyczmych. Zagadnienia wybrane w za-
kresie wykonywania gwaranci ubezpieczeniowych. {w:} PRAWO ASEKURACYJNE
2/2018

Piechota R, 2006: Prawa do transmisji medialnych z imprez sportowych w prawie
sportowym i polityce organdw Unii Europejskiej. {w:} Unia Europejska i sport. Impli-
kacje czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej dla polskiego sportu, red. J. Foks, War-
szawa,

Rafal M., Borek D., 2019: Potencjal kooperacyi turystycznej i pitkarskiej w pa-
stwach Grupy Wyszehradzkiej. [w:Y Rocznik Instytutu Europy Srodkowo-Wichodniej
17 (2019);

Rybicki Z. (red.), 1980: Mala encyklopedia prawa. Warszawa,

Schabinska O., 2011: Ocena systemu zabezpieczen finansowych na wypadek niewy-
placalnosci organizatora turystyki i posrednika turystycznego. {w: Prawo sportowe i tu-
rystyczne — migdzy regulaciq a deregulacig, red. M. Kaliniski, M. Koszowski;

Tokarski A., 2012: Charakterystyka podstawowych rodzajow upadtosci frrm w edu-
kacyi przedsighiorczoset,

Weiss M.W. 2012: Das Wien buch Highlights einer faszinierenden stadt, Mun-
chen;

Wojcikowski K., 2013: Legia Warszawa w Europejskich pucharach historia klu-
bu 1 jego kibicow na pitkarskich arenach. Warszawa,

Wronsk P, Adamczak S., Matoga K., Orlinski W., Szpak W., Wisniewski
M. R., 2013: Wiederr, Wyd. Pascal, Bielsko-Biata.

NETOGRAFIA

https://www.abta.com/thomas-cook-tour-operations-limited
https://www.biznes.gov.pl/pl/aktualnosci/brexit-jak-sie-przy gotowac,
https://www.brexit.gov.pl/, https://www.gov.pl/web/rozwoj/lista-panstw-
-spoza-ue-ktore-wdrozyly-dyrektywy-parlamentu-europejskiego-i-rady-w-
sprawie-imprez-turystycznych-i-powiazanych-uslug-turystycznych
https://www.bbc.co.uk/news/av/uk-49902687
https://www.caa.co.uk/ATOL-protection/Consumers/About-ATOL/



Konsekwencje niewyplacalno$ci Thomasa Cooka dla angielskiej Premiership 27

https://docplayer.pl/2955206-Ewa-baginska-alicja-osowska-kowalska.html,
http://www.dw.de/40-lat-reklamy-na-koszulkach-sportow-
c%C3%B3w/g-16698213
https://decyzje.uokik.gov.pl/bp/dec_prez.nsf/0/293C555BDB4DBDD-
9C1257EC6007B7FAG/$file/Decyzja_nr RKT91 2006 z dnia 27.12.06.pdf
https://www.gov.pl/web/rozwoj/poradnik-dla-podroznych-oraz-
organizatorow-turystyki
https://www.ii.co.uk/analysis-commentary/share-wars-thomas-cook-vs-tu-
i-ii507324
https://www.independent.co.uk/travel/news-and-advice/thomas-cook-opera-
tion-matterhorn-caa-airlift-a9143771.html
https://www.legislation.gov.uk/ukdsi/2018/9780111168479/pdfs/ukd-
si 9780111168479 en.pdf
https://www.mancity.com/news/club-news/club-news/2019/september/man-
city-thomas-cook-news-information-refund
https://www.manutd.com/en/tickets-and-hospitality/thomas-cook-sport #
https://www.onet.pl/informacje/kronikidziejow/ksiezniczka-sissi-i-jej-
nieszczesliwe-zycie-u-boku-cesarza-austrii-zakonczone/rewlmf6,30bc 1058
http://news.bbc.co.uk/sport2/hi/football/eng prem/4867580.stm,
https://www.gov.pl/web/rozwoj/poradnik-dla-podroznych-oraz-
organizatorow-turystyki
https://www.youtube.com/watch?v=Y15¢jjFdbO4
https://www.nufc.co.uk/news/archive/nufc-and-thomas-cook-sport-
announce-new-partnership/
https://www.travelweekly.co.uk/articles/32177/thomas-cook-becomes-officia-
l-sponsor-of-london-2012
https://www.parkiet.com/Gospodarka---Swiat/309259893-Chinczycy-nie-
uratowali-biura-Thomas-Cook.html
https://olimpijski.pl/pkol/sponsorzy-i-partnerzy/sila-olimpijskiej-marki/
https://www.pot.gov.pl/pl/covid-19/operacja-lot-do-domu-dla-polakow-
wracajacych-z-zagranicy-do-kraju
https://www.phocuswire.com/TUI-looks-to-make-more-of-customer-
relationship-and-dynamic-packaging
https://skift.com/2019/12/11/tui-looks-set-for-a-challenging-2020-even-
without-competitor-thomas-cook/
https://turystyka.rp.pl/biura-podrozy/37390-kolejne-12-miliarda-euro-dla-
tui, https://www.money.pl/gielda/tui-poland-celuje-w-0k-950-tys-klientow-i-2-



28 DOMINIK BOREK

5-mld-zl-przychodow-w-2019-r-6401031061333633a.html
https://www.theticketingbusiness.com/2019/09/25/thomas-cook-collapse-
invalidates-sports-tickets/
https://www.tuigroup.com/damfiles/default/konzern/geschichte/TUI_Ge-
schichte_des Konzerns-6de135ff45fde136ee50al2bf3e4c929.pdf+&cd =5&h-
|=pl&ct=clnk&gl=pl&client =firefox-b-d
https://tvn24.pl/magazyn-tvn24/wozili-gwiazdy-oszustow-i-bonda-
zniszczyla-ich-bomba, 72,1491
https://en.m.wikipedia.org/wiki/ABTA — The Travel Association
https://pl.wikipedia.org/wiki/E1%C5%BCbieta Bawarska
https://pl.wikipedia.org/wiki/TUI
https://www.youtube.com/watch?v=zIfmhUU74UA
https://www.youtube.com/watch?v=UkiD1LW9Tqw
https://www.wirtualnemedia.pl/artykul/biuro-podrozy-nekera-pl-stworzyl-
byly-prezes-neckermanna-maciej-nykiel
http://wczasopedia.pl/metoda-porownawcza-oszacowania-warto-ci-rainbow.
html
https://wakacyjnyczas.pl/articles 2019/587-powrot-thomasa-cooka.php
https://www.youtube.com/watch?v=TiHyFt7TnSo

REGULACJE PRAWNE

Ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji;

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/2302 z dnia 25 li-
stopada 2015 r. w sprawie imprez turystycznych i powiazanych ushug turystycz-
nych, zmieniajaca rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004 i dyrektywe Parlamen-
tu Europejskiego i Rady 2011/83/UE oraz uchylajaca dyrektywe Rady 90/314/
EWG;

The Package Travel and Linked Travel Arrangements Regulations 2018;

Umowa o wystapieniu Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlan-
dii Pélnocnej z Unii Europejskiej i Europejskiej Wspolnoty Energii Atomowej
2019/C 384 1/01



Konsekwencje niewyplacalno$ci Thomasa Cooka dla angielskiej Premiership 29

ORZECZNICTWO

wyrok NSA z dnia 10 listopada 1998 r., I SA Ku 1030/98;

Decyzja Prezesa UOKIK Nr RKT — 91/2006 z dnia 27 grudnia 2016 r.;

Wyrok TSUE z dnia 14 maja 1998r. Verein fiir Konsumenteninformation
v Osterreichische Kreditversicherungs AG, C-364/96.






Dr Piotr Cybula
Akademia Wychowania Fizycznego w Krakowie

REGULACJA USEUG PILOTOW WYCIECZEK W USTAWIE
O USEUGACH HOTELARSKICH ORAZ USEUGACH PILOTOW
WYCIECZEK I PRZEWODNIKOW TURYSTYCZNYCH —
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REGULATION OF TOUR LEADERS' SERVICES IN THE ACT
ON THE HOTEL SERVICES AND THE SERVICES OF TOUR LEADERS
AND TOURIST GUIDES - CRITICAL REMARKS

Streszczenie

Celem artykutu jest krytyczna ocena regulacji ustug pilotéw wycieczek w ustawie
o ustugach hotelarskich oraz ustugach pilotéw wycieczek przewodnikéw turystycz-
nych. Autor wskazuje na chaotycznos$¢ obecnej regulacji oraz na potrzebe jej modyfi-
kacji lub uchylenia.

Stowa kluczowe: piloci wycieczek, regulacja, prawo

Summary

The aim of the article is a critical assessment of the regulation of tour leaders’ services in the
Act on hotel services and tour leaders’” and tourist guides’ services. The author points out the cha-
otic character of the current regulation and the need for its modification or repeal.

Key words: tour leaders, regulation, law

WPROWADZENIE

Od wiekéw podrézni, zwlaszcza za granica, oczekuja réznego rodzaju wspar-
cia ze strony podmiotéw organizujacych ich wyjazdy. W praktyce doszto do
wyksztalcenia sic w tym zakresie pewnych zawodéw czy tez funkcji. Sytuacja
ta rodzi pytanie o potrzebe ingerencji ze strony ustawodawcy, ktéry powinien
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w pierwszej kolejnosci odpowiedzie¢ na pytanie, czy istnieje potrzeba przyje-
ciach dodatkowych — w stosunku do ogélnych regulacji — przepiséw regulu-
jacych ich dzialalno$¢, a jesli tak, to jaki powinny mie¢ one ksztalt. Odpowie-
dzi ze strony ustawodawcow sg rézne [Fosman, 2008, s. 125 i n.}. Nie ma w
tym zakresie jakiego$ jednego, wiodacego modelu regulaciji, na co wplywajg
m.in.: ksztalt turystyki w okreslonym panistwie, panujace tendencje regulacyj-
ne i deregulacyjne oraz do§wiadczenia historyczne. W konsekwencji przyjmo-
wane w niektdérych panstwach regulacje moga by¢ oceniane w innych jako trud-
no zrozumiale, a nawet egzotyczne.

W przypadku Polski zainteresowanie ustawodawcy w tym zakresie zrodzi-
ta przede wszystkim aktywnos¢ przewodnikéw turystycznych oraz pilotéw wy-
cieczek. Tradycje dziatalnosci i regulacji tych drugich sg duzo mniejsze niz prze-
wodnikéw turystycznych. Pomijajgc weze$niejsze czasy i proby doszukiwania
si¢ poczatkow tego zawodu, w Polsce regulacja dziatalnosci pilotéw wycieczek
pojawita sie dopiero po II wojnie Swiatowej'. W uchwalonej 29 sierpnia 1997 r.
ustawie o ustugach turystycznych? dziatalno$ci pilotéw wycieczek poswiecono
stosunkowo duzo uwagi. Ustawa ta uregulowala dziatalnos¢ pilotéw wycieczek
obok dzialalnosci: organizatoréw turystyki, posrednikéw turystycznych, agen-
téw turystycznych, przewodnikéw turystycznych oraz podmiotéw $wiadcza-
cych ustugi hotelarskie. Przepisy dotyczace dzialalnosci pilotow wycieczek zna-
lazly sie przede wszystkim w rozdziale 4 tej ustawy pt. Przewodnicy turystyczni
7 piloci wycieczek. W znacznej mierze byly to regulacje wspdlne dla pilotéw wy-
cieczek i przewodnikéw turystycznych. W wersji pierwotnej tej ustawy w tym
rozdziale:

* wskazano, ze pilotem wycieczek moze by¢ osoba posiadajaca uprawnienia
okreslone ustawg (art. 20 ust. 1);

* okreslono zadania pilota wycieczek (art. 20 ust. 3);

* okreslono, jakie uprawnienia nalezy spelni¢, aby otrzymac uprawnienia pilo-
ta wycieczek (art. 22), jednoczesnie wskazujac, ze w stosunku do osoby, kté-
ra nie spelnia tych wymagan wojewoda moze odméwi¢ dopuszczenia do eg-
zaminu w trybie decyzji administracyjnej (art. 25 ust. 3);

* okreslono wymdég przeprowadzenia wstepnych i okresowych badan lekar-

skich (art. 23);

' Wowczas z inicjatywy Gléwnego Komitetu Kultury Fizycznej i Turystyki uregulowano ich

dzialalno$¢ zarzadzeniem nr 3 GKKFiT z dnia 14 kwietnia 1964 r. w sprawie kierownikéw (pilotow)
wycieczek zagranicznych, niepublikowane. Zob. Raciborski, 2018, s. 399 i n.; Kruczek, 2006, s. 177 i n.
? Tekst ogloszony: Dz.U. Nr 133, poz. 884, cyt. dalej jako: u.u.t.
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* okreslono wymogi dla podmiotéw upowaznionych do przeprowadzenia
szkolen dla kandydatéw na pilotéw wycieczek (art. 24);

* wskazano, ze egzamin na pilota wycieczek przeprowadza komisja egzamina-
cyjna, regulujac sposéb jej powotania i wlasciwos¢ (art. 25 ust. 11 2);

* wskazano, ze uprawnienia pilota wycieczek w okreslonych sytuacjach moga
zostal zawieszone (art. 26) oraz cofniete (art. 27);

* okreslono, ze uprawnienia pilotom wycieczek wydaja, odmawiaja wydania,
zawieszajg i przywracaja oraz cofaja wojewodowie wlasciwi dla miejsca za-
mieszkania pilota wycieczek w drodze decyzji administracyjnej (art. 28 ust.
D);

* okreslono, ze ewidencj¢ nadanych uprawnient pilotom wycieczek prowadzi
wojewoda (art. 28 ust. 3);

* uregulowano sposéb przeprowadzenia kontroli 0s6b wykonujacych zadania
pilota wycieczek (art. 29);

* okreslono sytuacje, kiedy organizatorzy turystyki powinni zapewnic uczest-
nikom wycieczki opieke oséb posiadajacych uprawnienia pilota wycieczek
(art. 30 ust. 1), zobowiazujac ich jednocze$nie do wystawienia w takich sy-
tuacjach pilotom wycieczek pisemnych zlecen okreslajacych w nich miejsce
(obszar) i czas ustugi pilockiej, oraz upowaznienie do dzialania w imieniu or-
ganizatora do prowadzenia imprezy turystycznej (art. 30 ust. 2);

* wskazano w niektérych sytuacjach na wymdg znajomosci przez pilota jezy-
ka obcego (art. 31), jednoczes$nie okreslono spos6b udokumentowania jego
znajomosci (art. 32);

* upowazniono Prezesa Urzedu Kultury Fizycznej i Turystyki do okreslenia
w drodze zarzadzenia spraw wskazanych w art. 34 ust. 2.°
Ponadto w innych cze$ciach tej ustawy: wskazano, ze powierzenie przez or-

ganizatora turystyki samodzielnego wykonania zadaf m.in. pilota wycieczek

osobie nieuprawnionej lub nie znajacej odpowiedniego jezyka moze stanowic
podstawe cofniecia koncesji organizatora turystyki (art. 15 ust. 2), dodano

* Zgodnie z tym przepisem w tej wersji ustawy Prezes Urzedu Kultury Fizycznej i Turystyki,

w drodze zarzadzenia, okresla m.in.: warunki, jakim powinien odpowiada¢ wniosek o nadanie uprawnien
pilota wycieczek, warunki, jakim powinien odpowiadaé wniosek o upowaznienie, o ktérym mowa
w art. 24 ust. 1, wysokos¢ oplat za sprawdzenie kwalifikacji 0s6b ubiegajacych si¢ o uprawnienia pilota
wycieczek, sprawdzenie znajomosci jezyka obcego przez pilota wycieczek oraz wysoko$¢ wynagrodzenia
egzaminatordw, programy szkolenia i zasady egzaminowania kandydatéw na pilotéw wycieczek, sklad,
spos6b powolywania i odwolywania czlonkéw komisji egzaminacyjnych, o ktorych mowa w art. 25, sktad
i zasady dzialania komisji egzaminacyjnych jezykéw obcych, o ktérych mowa w art. 32 ust. 3, oraz wzory
$wiadectw wydawanych przez te komisje, wzory dokumentéw potwierdzajacych posiadanie uprawnief
pilota wycieczek.
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w Kodeksie wykroczen art. 601 § 4, zgodnie z ktérym za wykroczenie uznano
m.in. wykonywanie bez wymaganych uprawnien zadania pilota wycieczek (art.
46) oraz uregulowano sytuacje os6b, ktére przed dniem wejscia w zycie usta-
wy posiadaly uprawnienia pilota wycieczek krajowych, nadane im przez tereno-
we organy administracji rzadowej (art. 49 ust. 1 pkt 1), a takze osob, ktére po-
siadaly uprawnienia pilota wycieczek zagranicznych, nadane im przez centralny
organ administracji rzadowej do spraw turystyki lub przez instytucj¢ uprawnio-
ng przez ten organ (art. 49 ust. 1 pkt 3).

Motywem tak szerokiej regulacji byla przede wszystkim che¢ zapewnienia
turystom bezpieczefistwa {Raciborski, 1999, s. 136}. Zwracano przyktadowo
uwage, ze znajomos$¢ jezyka obcego przez pilota wycieczek jest czesto istot-
na takze dla bezpieczenstwa klientéw biur podrézy, np. w razie koniecznosci
uzyskania za granica porady lekarskiej {Raciborski, 1999, s. 136}. Wskazywa-
no tez, ze profesjonalizacja w tym zakresie jest jednym z warunkéw podnie-
sienia jakosci obslugi w polskiej turystyce {Raciborski, 1999, s. 136}. Regula-
gje te uwzglednialy rowniez niepokojace sygnaly dochodzace z praktyki {Raci-
borski, 1999, s. 136}. Zaktadano tez, ze tak szeroka ingerencja administracyj-
na w zasady $wiadczenia ustug przez pilotéw wycieczek bedzie miata charakter
przejsciowy, powinna ulegaé stopniowemu zawezeniu, przy zalozeniu, ze doj-
dzie do uksztattowania si¢ silnych struktur samorzadu gospodarczego [Racibor-
ski, 1999,s. 191 21}

Przepisy te nastepnie podlegaly licznym nowelizacjom, o réznej wadze. Je-
dynie cz¢$ciowo uwzgledniono w nich krytyke niektdrych rozwiazan i pojawia-
jace sie postulaty zmian®. Niezaleznie od dyskusji dotyczacej obowiazujacych
przepiséw, zwracano tez uwage na wystepujace w praktyce dziatalnosci pilo-
tow wycieczek sytuacje, ktore nie powinny mie¢ miejsca’. Z uwagi na cel ni-
niejszego artykulu oraz jego ograniczone ramy, w tym miejscu pomini¢te zosta-
nie szersze przedstawienie wskazanej ewolucji przepisow, a za punkt odniesie-

4 Zob. m.in. Jarosz, 2010, s. 209 i n.; Janicka, 2013, s. 13 i n.; Szymanowski, 2010, s. 103 i n.;
Stasiak, Wilus, 2010, s. 81 i n., gdzie autorzy wskazuja np., ze: , W przypadku pilotéw wycieczek program
kursu ulegal ciaglym zmianom. Wprowadzane modyfikacje byly chaotyczne, niespdjne, czasami wrecz
nielogiczne” (s. 99).

> Zob. np. Janicka, 2010, s. 51 i n., gdzie autorka wskazuje np., ze ,Na tzw. »rezydenturach«
podstawa wynagrodzenia jest sprzedaz imprez fakultatywnych. Jedno z podstawowych zadan pilota, tzw.
funkcja opiekusicza, idzie w zapomnienie” (s. 53). W podobnym duchu wypowiedziat si¢ P Zubrzycki:
LW tej chwili cheé¢ wyciagnigcia jak najwigkszej »kasy« z imprezy przestania w niektérych przypadkach
podstawowy obowiazek w pracy pilota, czyli dopilnowanie realizacji wszystkich §wiadczeni dla turystow,
a takze, co niemniej wazne, spowodowanie swoim zachowaniem i postawa, zeby wycieczka dla uczestnikéw
byta wysoce satysfakcjonujaca” (Zubrzycki, 2010, s. 208).
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nia sie do dalszych uwag zostang poczynione regulacje w obecnym ich brzmie-

niu®. Obecnie, pomijajac wspomniane przepisy art. 46 i art. 49 (zawarte w roz-

dziale 6. pt. Zmiany w przepisach obowigzujacych oraz przepisy przejsciowe i korcowe)

w ustawie tej do regulacji, ktore expressis verbis dotycza dziatalnosci pilotéw wy-

cieczek, nalezy zaliczy¢:

* art. 3 pkt 7b, ktéry zawiera definicje pilota wycieczek;

* art. 20 ust. 3, ktéry zawiera okreslenie zadan pilota wycieczek;

* art. 22 pkt 2, ktéry okresla wymagania dla pilotow wycieczek;

* art. 29, ktéry okresla sposéb przeprowadzenia kontroli oséb wykonujacych
zadania pilota wycieczek oraz mozliwe nastepstwa tej kontroli;

* art. 31, w ktérym wskazano sytuacje, gdy istnieje wymog znajomosci przez
pilota wycieczek jezyka obcego, jednoczesnie okreslono sposéb udokumen-
towania jego znajomosci (art. 32).

Juz prima facie widal, ze regulacja ta zostala w znacznej mierze ograniczona.
Najwicksze pi¢tno na tych zmianach odcisngly dwie ustawy, tj. ustawa z dnia
13 czerwca 2013 r. o zmianie ustaw regulujacych wykonywanie niekt6rych za-
wodow’ (cyt. dalej jako: ustawa deregulacyjna) oraz ustawa z dnia 24 listopada
2017 r. o imprezach turystycznych i powiazanych ustugach turystycznych® (cyt.
dalej jako: u.i.t.). Pierwsza z nich doprowadzita do znacznej deregulacji tego za-
wodu. Druga przede wszystkim usuneta z dotychczasowej ustawy istotne dla re-
gulacji pilotéw wycieczek stanowiace implementacje dyrektywy 90/314° prze-
pisy dotyczace umowy o imprez¢ turystyczna i zmienila tytul ustawy o ustu-
gach turystycznych na: ustawa o ustugach hotelarskich oraz ustugach pilotow
wycieczek i przewodnikéw turystycznych'® (cyt. dalej jako: u.u.h.). Po wejsciu
w zycie ustawy deregulacyjnej wskazywano na ryzyka zwiazane z tym faktem.

¢ Szerzej na temat ewolucji tych przepiséw zob. zwlaszcza: Cybula, 2012, s. 283 i n.; Gospodarek,
2006, s. 175 i n.; Szymanowski, Szpindor, 2011, s. 145 i n.; Szymanowski, 2014, s. 19 i n.; a takze prace
zawarte w opracowaniu zbiorowym: Kruczek (red.), 2013.

7 Dz.U. 22013 r., poz. 829 ze zm. Ustawa ta w zakresie regulacji dziatalnosci ushug pilotéw wycieczek
weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2014 r. Przebieg prac nad ta ustawa w zakresie regulacji pilotéw
wycieczek przedstawia z krytycznej perspektywy Srodowiska pilotéw wycieczek Zubrzycki, 2014, s. 11 in.

8 T§. Dz.U. z 2020 t., poz. 2139 ze zm. Ustawa ta weszla w zycie z dniem 1 lipca 2018 r.

? Dyrektywa Rady z dnia 13 czerwca 1990 r. w sprawie zorganizowanych podrézy, wakacji i wycieczek
(90/314/EWG) (Dz. Urz. WE L 158 2 23.06.1990, s. 59; Dz. Urz. UE polskie wydanie specjalne, rozdzial
13, t. 10, s. 132).

' Na marginesie mozna zauwazy¢, ze kolejnos¢ w tytule ustawy powinna by¢ odwrdcona, skoro
w ustawie najpierw mamy regulacje pilotow wycieczek i przewodnikéw turystycznych (rozdzial 4),
a dopiero pozniej regulacje ustug hotelarskich (rozdziat 5). Z tego punktu widzenia tytut ustawy powinien
wi¢c brzmieé: ustawa o ustugach pilotéw wycieczek i przewodnikéw turystycznych oraz ushugach
hotelarskich.
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Wskazywano m.in. na obnizenie bezpieczeistwa uczestnikow imprez turystycz-
nych [Nowak, 2013, s. 331. Z perspektywy czasu wida¢, ze obawy te — general-
nie rzecz biorac — nie byly zasadne. Znajduje to tez potwierdzenie w wynikach
przeprowadzonych badan''. Z drugiej strony dopatrywano sie tez pewnej szan-
sy na udoskonalenie dotychczasowego systemu szkolen, ktére moga by¢ bar-
dziej elastyczne i w wigkszym stopniu uwzgledniac istniejace potrzeby na ryn-
ku'?. W tym zakresie, co trzeba przyznad, praktyka jest do§¢ zréznicowana.

Czeste zmiany przepisow nie shuzg naukowej refleksji. Trudniej tez wskazad,
a przede wszystkim uzasadnic, wartosci, ktére przemawiajg za okreslonymi re-
gulacjami. Dodatkowo prowadzg one do pewnego chaosu, czemu omawiane re-
gulacje sa niestety ,,dobrym” przykladem. Obecnie obowiazujace przepisy do-
tyczace pilotéw wycieczek nie spotkaly sie tez w literaturze z jaka$ powazniej-
sza refleksja. Po wejsciu w zycie wskazanej wyzej ustawy deregulacyjnej dysku-
sja na temat regulacji pilotéw wycieczek niemal zamarta". Nie ulega watpliwo-
§ci, ze na ksztalt tych regulacji silny wplyw wywieralo srodowisko pilotéw wy-
cieczek, ktére stanowilo wyrazna grupe interesu domagajaca si¢ ochrony ,,in-
teresow zawodowych i spolecznych” [Kruczek, 2016, s. 181}. Mozna odnie$¢
wrazenie, ze paliwem napedzajacym dyskusje w tym zakresie byly kursy', eg-
zaminy, a takze konieczno$¢ rygorystycznego odrdznienia zakresu zadan pilo-
téw wycieczek od zadan przewodnikéw turystycznych. Gdy tego rodzaju po-
trzeby zniknely, rowniez dyskusja w tym zakresie zostala znacznie ograniczona.
Wszystkie te okoliczno$ci rodza potrzebe blizszego przyjrzenia si¢ tym pozosta-
wionym w ustawie regulacjom.

11 Zob. np. Gryszel, 2020, s. 45 i n., gdzie autor wskazuje: , Wysoka ocena jakosci $wiadczonych
ustug przez (...) pilotéw wycieczek wystawiona przez turystdw moze by¢ argumentem za utrzymaniem
deregulacji zawodu”.

2 Szymanowski, 2014, s. 19 i n.; Szafranowicz-Malozi¢¢, 2014, s. 43 i n.; Nowak, 2014, s. 81 i n.;
Kruczek, 2014, s. 38 i n.

Y Sposréd opublikowanych prac na uwage zastuguja przede wszystkim artykuly opublikowane
w czasopi§mie Folia Turistica w tematycznym nr. 54/2020 pt. Rynek pracy przewodnikow turystycznych
i pilotéw wycieczek oraz w monografii Kruczek (red.), 2020, cho¢ i one nie zawieraja poglebionej oceny
obecnie obowiazujacych przepiséw dotyczacych pilotéw wycieczek.

" Mozna bylo wrecz méwi¢ o swoistej modzie na uczestnictwo w takich kursach. Wiele oséb, ktére
je konczylo, ostatecznie ani razu nie podejmowalo proby wykonywania tego rodzaju ustugi. P Zurzycki
stawial nawet pytanie: ,Skoro tak niewielki procent oséb majacych uprawnienia pilota wycieczek
(...) wykonuje faktycznie prac¢ w tym zawodzie, czy jest sens klas¢ szczegélny akcent na wyszkolenie
»martwych dusz«? W jakims§ sensie to marnotrawstwo spoteczne” (Zubrzycki, 2010, s. 207).
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KONCEPCJA USTAWY O USEUGACH HOTELARSKICH ORAZ
USEUGACH PILOTOW WYCIECZEK I PRZEWODNIKOW
TURYSTYCZNYCH

Uchwalajac ustawe z dnia 27 sierpnia 1997 r. o ustlugach turystycznych
ustawodawca polski mial niewatpliwie pewna koncepcje regulacji ustug pilo-
téw wycieczek. Uchwalona w roku 2013 ustawa deregulacyjna jesli nie zbu-
rzyla, to przynajmniej powaznie ja zaburzyta. Ustawa o imprezach turystycz-
nych i powiazanych ustugach turystycznych stan ten jeszcze poglebita. Obec-
na koncepcja regulacyjna tej ustawy, wstepnie wskazujac, budzi dwie podsta-
wowe watpliwosci.

Po pierwsze, w zwiazku z uchwaleniem ustawy o imprezach turystycznych
i powiazanych ustugach turystycznych przepisy te staly sie czescig ustawy o ustu-
gach hotelarskich oraz ustugach pilotéw wycieczek i przewodnikéw turystycz-
nych. Taki tytul, jak wyzej wskazano — otrzymata dotychczasowa ustawa o ustu-
gach turystycznych. Ten nowy tytul i zakres tej ustawy sa raczej przypadkowe
i do$¢ oryginalne. Mozna zaryzykowa¢ twierdzenie, ze polaczenie w jednej usta-
wie wylacznie ustug hotelarskich, ustug pilotéw wycieczek oraz ustug przewod-
nikéw turystycznych jest unikatowe w skali §wiata. Trudno wskazaé na prze-
konujace argumenty przemawiajace za wspolna i wylaczng regulacja ustug ho-
telarskich oraz ustug przewodnikéw turystycznych i pilotéw wycieczek. W za-
sadzie nie zawieraja one zadnego wspélnego tacznika przemawiajacego za taka
wspoélna regulacja (pomijajac ten, ze kazda z tych ustug, jak wiele innych, jest
ustuga turystyczng w rozumieniu art. 4 pkt 1 u.i.t. i jako taka moze by¢ jedna
z ustug skladajacych sie na impreze turystyczna w rozumieniu art. 4 pkt 2 tej
ustawy ). O ile mozna bylo méwi¢ o pewnej idei polaczenia — w ograniczonym
zakresie {Cybula, 2011b, s. 201 i n.} — ustug turystycznych w ustawie o ustu-
gach turystycznych, to od chwili uchwalenia u.i.t. i wylaczenia problematyki
dotychczas regulowanej w u.u.t., o takim wspélnym faczniku trudno mowic.
Przepisy dotyczace pilotow wycieczek niewatpliwie duzo wigkszy zwiazek maja
z dzialalnos$cig organizatoréw turystyki, co wynika juz z samej definicji pilota
wycieczek (art. 3 pkt 7b u.u.h.), jak réwniez okreslenia jego zadan (art. 20 ust.
3 uw.u.h.). W tych okolicznosciach nalezy odnies¢ sie krytycznie do koncepcji ta-
kiej ustawowej regulacji, jako nieuzasadnione;j.

Po drugie, juz w chwili uchwalenia ustawy deregulacyjnej z 2013 r. mozna
bylo odnies¢ wrazenie, ze pozostawione przepisy dotyczace pilotéw wycieczek

5 7Z zastrzezeniem art. 5 ust. 2 U.i.t.
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w takim ksztalcie maja charakter tymczasowy, zostang w miare szybko zmie-
nione, a ich pozostawienie wynika jedynie z tempa prac deregulacyjnych. Tak
si¢ jednak nie stalo. Od chwili ich uchwalenia uptynelo juz ponad 7 lat. Wpro-
wadzone od tego czasu zmiany majg charakter wrecz kosmetyczny, wynika-
ja przede wszystkim z konieczno$ci uwzglednienia zmian innych regulacji. Nie
tylko wiec sama idea tej ustawy, ale réwniez koncepcja tresci tych regulacji (me-
rytoryczna zawarto$¢) budza istotne watpliwosci.

DEFINICJA PILOTA WYCIECZEK I OKRESLENIE JEGO ZADAN

W u.u.h. ustawodawca zdefiniowat zaréwno pojecie , pilot wycieczek” (art. 3
pkt 7b), jak i — w innym miejscu — okreslit jego zadania (art. 20 ust. 3). Zgodnie
z art. 3 pkt 7b tej ustawy przez pilota wycieczek nalezy rozumie

(...) osob¢ towarzyszaca, w imieniu organizatora turystyki, uczestnikom impre-
zy turystycznej, sprawujacg opieke nad nimi i czuwajaca nad sposobem wykona-
nia na ich rzecz ustug oraz przekazujaca podstawowe informacje, dotyczace od-

wiedzanego kraju i miejsca.
Z kolei zgodnie z art. 20 ust. 3 ustawy

(...) do zadad pilota wycieczek nalezy czuwanie, w imieniu organizatora tu-
rystyki, nad sposobem $wiadczenia ustug na rzecz klientéw, przyjmowanie od
nich zgloszen dotyczacych zwigzanych z tym uchybiefi, sprawowanie nad klien-
tami opieki w zakresie wynikajacym z umowy, wskazywanie lokalnych atrakcji
oraz przekazywanie podstawowych informacji dotyczacych odwiedzanego kra-

ju 1 miejsca.

Przepisy te z kilku powodéw budza watpliwosci.

Po pierwsze, zabieg definiowania pojecia pilota wycieczek i jednoczesnego
okreslania jego zadan z uwagi na tre$¢ powyzszych przepiséw nie wydaje si¢ by¢
poprawny, na co w literaturze zwracano juz uwage'®. W istocie rzeczy defini-
cja pilota wycieczek w ustawie réwniez odwoluje si¢ do zadan pilota wycieczek,

16 Por. Cybula, 2011a,'s. 326 i nast., uwagi te, adresowane zasadniczo do przewodnikéw turystycznych,

z uwagi na podobiefistwo zastosowanego mechanizmu mozna odpowiednio odnies¢ do pilotéw wycieczek.
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wiec jedna z tych regulacji wydaje si¢ by¢ juz z tego powodu zbedna. Przypadek
ten mozna byloby okresli¢ jako ,,mnozenie bytéw ponad konieczno$¢”, uzywa-
jac klasycznej formuly Williama Ockhama.

Po drugie, miedzy tymi przepisami wystepuja pewne zbedne rozbieznosci,
trudne zresztg do sensownego wyjasnienia, np. w przypadku definicji pilota wy-
cieczek w kontekscie dziatania ,,w imieniu organizatora” mowa jest o ,,towarzy-

szeniu”, natomiast do zadan pilota wycieczek zalicza si¢

(...) czuwanie, w imieniu organizatora turystyki, nad sposobem $wiadczenia

ustug na rzecz klientéw

(0 ,,czuwaniu” mowa jest rowniez w przypadku definicji, ale juz bez wyrazne-
go okreslenia, ze ma to nastgpowad w imieniu organizatora turystyki). Z punk-
tu widzenia poprawnosci tych przepiséw trudno zrozumie¢ tez np. dlaczego
w obydwu przepisach pojawia si¢ zblizony zwrot: ,przekazujaca podstawowe
informacje, dotyczace odwiedzanego kraju i miejsca” (art. 3 pkt 7b) / ,przeka-
zywanie podstawowych informacji dotyczacych odwiedzanego kraju i miejsca”
(art. 20 ust. 3), w sytuacji gdy o ,wskazywaniu lokalnych atrakcji” mowa jest
tylko w drugim z nich.

Po trzecie, przepisy te nie uwzglednily zmiany wynikajacej z ustawy o im-
prezach turystycznych i powiazanych ustlugach turystycznych, polegajacej na
rezygnacji z pojecia ,klient” i zastapieniu go pojeciem ,podrézny”. W defini-
qji pilota wycieczek mamy odwotanie do ,uczestnikdw imprezy turystycznej”.
W okresleniu jego zadan wystepuje natomiast pojecie ,klient” (w tym zakresie
jest to rowniez problem rozbieznosci, o ktérej mowa byta powyzej). To ostatnie
pojecie zostalo zdefiniowane w art. 3 pkt 11 u.u.h. Zgodnie z tym przepisem
przez klienta nalezy rozumie¢:

(...) osobe, ktéra zamierza zawrze¢ lub zawarla umowe o §wiadczenie ustug tu-
rystycznych na swoja rzecz lub na rzecz innej osoby, a zawarcie tej umowy nie
stanowi przedmiotu jej dziatalno$ci gospodarczej, jak i osobe, na rzecz ktérej
umowa zostala zawarta, a takze osobe, ktorej przekazano prawo do korzystania

z ustug turystycznych objetych uprzednio zawarta umowg.

Definicja ta byla juz w pierwotnym tekscie ustawy o ustugach turystycznych.
Stanowita ona odpowiednik pojecia ,konsument” w dyrektywie 90/314. W dy-
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rektywie 2015/2302", ktéra zastapita dyrektywe 90/314, zamiast pojecia ,,kon-
sument” wystepuje pojecie ,,podrézny”. Takie pojecie wystepuje rOwniez w usta-
wie o imprezach turystycznych i powiazanych ustugach turystycznych. Zgodnie
z art. 4 pkt 6 tej ustawy przez podréznego nalezy rozumied

(...) kazdego, kto chce zawrze¢ umowe lub jest uprawniony do podrézowania

na podstawie umowy zawartej w zakresie stosowania ustawy.

Trudno wskaza¢ na przekonujgce argumenty przemawiajace za postugiwaniem
sic w kontekscie dziatalnosci pilotéw wycieczek pojeciem ,klient” w sytuacji
gdy w przypadku dziatalnosci organizatorow turystyki de lega lata mowa jest
wlasnie o podréznym.

Po czwarte, mozna tez zadac pytanie, czy dzialalnos¢ pilotéw wycieczek po-
winna by¢ ograniczona wylacznie do imprez turystycznych w rozumieniu usta-
wy o imprezach turystycznych i powiazanych ustugach turystycznych. Nalezy
zauwazy(, ze ustawa ta wprowadzila inne pojecie imprezy turystycznej niz za-
warte w dotychczasowej ustawie o ustugach turystycznych, a samej ustawy nie
stosujemy np. do imprez turystycznych trwajacych krécej niz 24 godziny, chy-
ba ze obejmuja nocleg (art. 3 pkt 3 u.i.t.). Jak wiec w tych okoliczno$ciach na-
lezaloby np. nazywac osobe, ktora w istocie rzeczy jest ,pilotem wycieczek” jed-
nodniowej wycieczki organizowanej przez ,organizatora turystyki”, ktéra nie
obejmuje noclegu? Obecna regulacja prowadzi do sztucznej potrzeby poszuki-
wania nazwy dla oséb wykonujacych w istocie funkgje pilota wycieczek, a ktére
tak teoretycznie nie powinny by¢ nazywane, skoro nie mamy do czynienia z im-
preza turystyczng w rozumieniu u.l.t.

Po piate, znaczenie przepisu zawierajacego definicje pilota wycieczek i prze-
pisu okreslajacego jego zadania odnosi si¢ przede wszystkim do zakresu obo-
wigzkow pilota wycieczek w przypadku umowy o udzial w imprezie turystycz-
nej. Stanowi to punkt wyjscia dla okreslenia standardu tej ustugi, tego, czego
moze oczekiwa¢ ,klient” oraz, w konsekwencji, w zakresie oceny tego, czy pi-
lot wycieczek 7n concreto swoja usluge wykonywal w sposéb prawidlowy, co moze
mie¢ znaczenie z punktu widzenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej organi-
zatora turystyki wzgledem podr6znego oraz ewentualnej odpowiedzialnosci pi-

7 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/2302 z dnia 25 listopada 2015 r. w spra-
wie imprez turystycznych i powiazanych ustug turystycznych, zmieniajaca rozporzadzenie (WE) nr
2006/2004 i dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/83/UE oraz uchylajaca dyrektywe Rady
90/314/EWG (Dz.Urz. UE L 326 2 11.12.2015, str. 1).
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lota wycieczek wzgledem organizatora turystyki (w praktyce rzadziej w zakre-
sie odpowiedzialno$ci deliktowej pilota wycieczek wzgledem podréznego). Ma-
jac to na uwadze, z praktycznego punktu widzenia sg to najwazniejsze przepi-
sy regulujace dziatalnos$¢ pilotow wycieczek. W tym kontekscie nalezy jednak
zwréci¢ uwage na art. 30 ust. 1 u.u.h., z ktérego wynika, ze

zakres (...) opieki wynika z umowy organizatora turystyki z klientem.

Czyli z jednej strony wydaje si¢, ze w ustawie ma chodzi¢ o okreslenie pewne-
go standardu tej ustugi (taki jest cel tych przepiséw), a z drugiej strony okazu-
je si¢, ze w zakresie tak istotnej kwestii jak opieka decydowa¢ ma ostatecznie
i tak tres¢ umowy.

W przypadku ostatecznego pozostawienia regulacji pilota wycieczek, na-
lezaloby opowiedzie¢ si¢ za usuni¢ciem definicji pilota wycieczek w art. 3 pkt
7b u.u.h., pozostawiajac wylacznie okreslenie jego zadan w art. 20 ust. 3 u.u-
.h. Teoretycznie mozna byloby wykona¢ odmienny zabieg (usuniecie jego za-
dan pilota wycieczek i pozostawienie definicji pilota wycieczek), ale wydaje sig,
ze z punktu widzenia ochrony interesow , klientéw” byloby to mniej korzystne.
W tym drugim bowiem przypadku — méwiac w pewnym uproszczeniu — istnie-
je wieksze ryzyko powstawania sporéw co do tego, czy dana osoba w ogéle byta
pilotem wycieczek (gdyby bylo to sporne, moze pojawi¢ si¢ dodatkowy zarzut,
ze jaki$ element definicyjny nie byt realizowany i w konsekwencji nie mieliSmy
w ogoble do czynienia z pilotem wycieczek)'®.

WYMAGANIA DLA PILOTOW WYCIECZEK I ICH KONTROLA

W pierwotnej wersji ustawy o ustugach turystycznych istotng wage przywia-
zywano do wymagan dla oséb, ktére wykonywaly niektére z rodzajéw dzialal-
nosci nig regulowanych. W tej wersji ustawy takie wymagania zostaly przewi-
dziane dla: po pierwsze, oséb kierujacych dziatalnoscia w zakresie organizowa-
nia imprez turystycznych oraz dzialalno$cia w zakresie posrednictwa w zawie-
raniu uméw o $wiadczenie ustug turystycznych (art. 6 u.u.t.”); po drugie, pilo-

'8 Od tego problemu nie ucieka si¢ tez do kofica w pierwszym wariancie
1 Zgodnie z tym przepisem:

,»1. Dzialalnoscia w zakresie organizowania imprez turystyczanych, o ktérej mowa w art. 5 ust. 1 pke
2, moga kierowaé osoby posiadajace: 1) 2 lata praktyki w organizowaniu imprez turystyczaych i
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téw wycieczek i przewodnikéw turystycznych (art. 22 u.u.t.); po trzecie, perso-
nelu w obiektach hotelarskich (art. 35 ust. 1 pkt 1 u.u.t.?). W przypadku prze-
wodnika turystycznego lub pilota wycieczek uprawnienia takie mogla otrzy-
mac osoba, ktéra:

1) ukoniczyla 18 lat, 2) ukoniczyta szkole $rednia, 3) posiada stan zdrowia umoz-
liwiajacy wykonywanie zadan przewodnika turystycznego lub pilota wycieczek,
4) nie byla karana za przestepstwa umyslne lub inne popelnione w zwiazku
z wykonywaniem zadaf przewodnika turystycznego lub pilota wycieczek, 5)
odbyta szkolenie i praktyke oraz zdala egzamin na przewodnika turystycznego
lub na pilota wycieczek (art. 22 u.u.t.).

Od chwili uchwalenia ustawy o ustugach turystycznych powyzsze wymagania
przeszly daleko idace zmiany, ktére mozna okresli¢ nawet jako — z tego punk-
tu widzenia — rewolucyjne. I tak, ustawodawca calkowicie zniést wymagania
dla 0s6b kierujacych dziatalnoscia w zakresie organizowania imprez turystycz-
nych oraz dzialalno$cia w zakresie posrednictwa w zawieraniu uméw o §wiad-
czenie ustug turystycznych a takze wymagania dla personelu w obiektach hote-
larskich. Istotne zmiany zostaly wprowadzone réwniez odnosnie do wymagan
dla pilotéw wycieczek i przewodnikéw turystycznych. Znacznie ztagodzone zo-
staly wymagania dla pilotéw wycieczek i przewodnikéw turystycznych (za wy-
jatkiem przewodnikéw gorskich). Obecnie, po deregulacji, pilotem wycieczek

ukoniczone studia wyzsze z zakresu turystyki i rekreacji, prawa, ekonomii, zarzadzania i marketingu,

2) 4 lata praktyki w organizowaniu imprez turystycznych i ukonczona szkol¢ ponadpodstawowa

zakresu obstugi ruchu turystycznego lub ukofczone inne studia wyzsze niz wymienione w pkt 1, 3)

6 lat praktyki w organizowaniu imprez turystycznych i ukoficzong szkole $rednig inna niz wymienione

w pkt 2.

2. Duzialalnoscia w zakresie posrednictwa w zawieraniu uméw o$wiadczenie ustug turystyczaych,
o ktoérych, mowa w art. 5 ust. 1 pke 1, moga kierowaé osoby posiadajace: 1) 1 rok prakeyki
w obstudze turystéw - przy ukoficzonych studiach wyzszych, o ktérych mowa w ust. 1 pke 1, 2) 2 lata
praktyki w obstudze turystéw - przy ukofczonej szkole $redniej zawodowej z zakresu obstugi ruchu
turystycznego lub przy ukonczonych studiach wyzszych innych niz wymienione w ust. 1 pkt 1, 3)
3 lata praktyki w obstudze turystéw - przy ukoficzonej innej szkole $rednie;j.

3. Prezes Urzedu Kultury Fizycznej i Turystyki, w drodze zarzadzenia, okresla czynnosci, ktérych
wykonywanie uznaje si¢ za praktyke w rozumieniu ust. 1 i 2, oraz dokumenty stwierdzajace jej
posiadanie”.

20 Zgodnie z tym przepisem: , 1. Uslugi hotelarskie moga by¢ $wiadczone w obiektach hotelarskich,
ktore spelniaja: 1) wymagania co do wielkosci obiektu, jego wyposazenia, kwalifikacji personelu oraz
zakresu $wiadczonych ustug, ustalone dla rodzaju i kategorii, do ktérych obiekt zostal zaszeregowany
(...)". Wymagania te byly sprecyzowane w rozporzadzeniu wykonawczym wydanym na podstawie art.
45 pkt 1 u.u.t.
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moze by¢ osoba, ktéra: 1) ukonczyla 18 lat; 2) nie byta karana za przestepstwo
umyslne lub inne popelnione w zwiazku z wykonywaniem zadan przewodnika
turystycznego lub pilota wycieczek; 3) posiada wyksztalcenie Srednie lub $red-
nie branzowe (art. 22). Oznacza to, ze w przypadku tych zawodéw nie ma juz
obowigzkowego szkolenia i praktyki (,kursu”) oraz egzaminu.

Trudno oczekiwaé, ze gdyby nie bylo ustawowego wymogu ukofczenia
18 lat to organizatorzy turystyki beda zatrudnia¢ osoby mlodsze. Po pierw-
sze, doswiadczenie uczy, ze co do zasady osoby takie nie majg przewaznie odpo-
wiedniej wiedzy i do§wiadczenia do wykonywania takich zadan, czego §wiado-
mo$¢ maja osoby prowadzace dzialalno$¢ jako organizatorzy turystyki. Tym sa-
mym, zatrudniajac takie osoby w pewien sposéb dzialaliby na swoja niekorzys¢.
Po drugie, osoba, ktéra nie ukoniczyta 18. lat ma co do zasady ograniczong zdol-
no$¢ do czynnosci prawnych (art. 15 Kodeksu cywilnego?®!). Nie moze ona w
pelni dokonywa¢ samodzielnie wszystkich istotnych z punktu widzenia funk-
qji pilota wycieczek czynnosci prawnych, co réwniez powinni przeciez uwzgled-
nia¢ organizatorzy turystyki podejmujac decyzje o ich zatrudnieniu. Co prawda
zgodnie z polskim Kodeksem cywilnym okoliczno$¢, ze pelnomocnik jest ogra-
niczony w zdolnosci do czynno$ci prawnych nie ma wplywu na waznos¢ czyn-
nosci dokonanej przez niego w imieniu mocodawcy, to jednak osoba taka z uwa-
gi na jej funkcje i potrzeby, ktére moga powstaé podczas imprezy turystycz-
nej, zwigzane zwlaszcza z nieprzewidzianymi zdarzeniami, powinna by¢ w sta-
nie réwniez dokonywa¢ czynnosci w swoim imieniu. Doda¢ nalezy tez, ze piloci
wycieczek dzialaja w znacznej czg$ci w srodowisku miedzynarodowym a lokal-
ne prawo moze do tych kwestii podchodzi¢ odmiennie (np. przewidywa¢ uzy-
skanie petnej zdolnosci do czynnosci prawnych z ukoficzeniem wyzszego wie-
ku). Po trzecie, nie jest wykluczone, Ze zatrudnienie osoby, ktéra nie ma pelne;
zdolnosci do czynnosci prawnych, w przypadku wadliwie wykonywanej przez
nig ustugi i powstania roszczef odszkodowawczych podréznych, moze by¢ oko-
liczno$cia utrudniajaca dochodzenie odpowiedzialnosci wzgledem takiej osoby,
zarébwno przez podréznych, jak i — co organizatora w praktyce bardziej inte-

21 Tj. Dz.U. z 16 wrzesnia 2020 r., poz. 1740 ze zm., cyt. dalej jako: k.c. Zgodnie z art. 10 §
2 zd. 1 k.c., przez zawarcie malzedstwa maloletni uzyskuje pelnoletnio$¢. Przypadki zainteresowania
0s6b, ktére uzyskaly petnoletnos¢ w sposéb wskazany we wspomnianym przepisie, $wiadczeniem ustug
pilota wycieczek z pewnoscia jednak majg charakter marginalny, takze z uwagi na to, ze regula w prawie
polskim jest to, ze osoba niemajaca ukoniczonych lat osiemnastu nie moze zawrze¢ malzefistwa; z waznych
powoddéw sad opickuficzy moze jednak zezwoli¢ na zawarcie malzenstwa kobiecie, ktéra ukoniczyta lat
szesnascie, a z okoliczno$ci wynika, ze zawarcie malzenistwa bedzie zgodnie z dobrem zalozonej rodziny
(art. 10 § 1 zd. 2 Kodeksu rodzinnego i opiekuficzego, t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1359 ze zm.).
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resuje — przez niego samego. Jak wskazano wyzej, osoba, ktéra nie ukoniczyla
18. roku zycia ma — co do zasady — ograniczona zdolno$¢ do czynnosci praw-
nych. Okolicznos$¢ ta moze w pewien sposéb rzutowad na jej odpowiedzialno$é
zaréwno wynikajaca z niewykonania lub nienalezytego wykonania umowy, jak
réwniez odpowiedzialno$¢ deliktows, co z kolei moze rzutowaé réwniez na od-
powiedzialno$¢ organizatora turystyki wzgledem podréznego®. To z kolei po-
winien uwzgledni¢ organizator turystyki. Przedsiebiorcy maja naturalng ten-
dencje do ograniczania swojego ryzyka, co — w $§wietle powyzszych okoliczno-
§ci — rodzi pytanie czy celowe jest dodatkowe wprowadzanie tak oczywistego
wymogu jak wymodg ukonczenia 18. roku zycia. Ponadto wymdg ukonczenia
takiego wieku moze sugerowad, ze osoba taka moze zawsze w odpowiedni spo-
séb wykonywaé swoje funkcje z uwagi na swoj wiek. A przeciez moze by¢ np.
tak, ze w jakim$ miejscu zwigzanym z wykonywaniem przez organizatora tu-
rystyki ustugi sktadajacej si¢ na impreze turystyczng wstep jest tylko dla oséb,
ktore ukonczyly 21. rok zycia®. W takim przypadku moze si¢ wigc okazad, ze
klient (podrézny) potrzebuje jakiej$ pomocy, a pilot wycieczek np. nie moze sa-
modzielnie wej$¢ do lokalu.

W przypadku wskazanego wymogu niekaralno$ci mozna mie¢ watpliwosci
co do tego, czy akurat zawdd pilota wycieczek jest tego rodzaju szczegdlnym za-
wodem, co do ktérego istnieje potrzeba wprowadzenia wymogu wskazanej nie-
karalnosci. Odpowiednika takiego wymogu nie ma np. zaréwno w przypadku
0s6b prowadzacych dziatalnos¢ jako organizatorzy turystyki, jak i Swiadczacych
ustugi hotelarskie. Nalezy pamieta¢, ze zgodnie z polskim Kodeksem karnym?!
jednym z $rodkéw karnych jest

(...) zakaz zajmowania okres§lonego stanowiska, wykonywania okreslonego za-

wodu lub prowadzenia okreslonej dzialalnosci gospodarczej (art. 39 pkt 2 k.k.).

Zakaz ten jest skonkretyzowany w art. 41 k.k. Po pierwsze, zgodnie z art. 41

§1kk,

# Zagadnienie odpowiedzialnosci odszkodowawczej os6b miedzy 13 a 18 rokiem zycia jest

w literaturze sporne. Zob. np. Radwarnski, Olejniczak, 2018, s. 211.

# Dotyczy to réwniez Polski, gdzie np. zgodnie z regulaminami niektorych klubéw nocnych wstep
jest dopiero od ukoficzenia 21 roku zycia.

2 Tj. Dz.U. 2 2020 r., poz. 1444 ze zm., cyt. dalej jako: k.k.
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(...) sad moze orzec zakaz zajmowania okreslonego stanowiska albo wykonywa-
nia okreslonego zawodu, jezeli sprawca naduzyt przy popelnieniu przestepstwa
stanowiska lub wykonywanego zawodu albo okazal, ze dalsze zajmowanie sta-
nowiska lub wykonywanie zawodu zagraza istotnym dobrom chronionym pra-

wem.
Po drugie, zgodnie z art. 41 § 1a,

Sad moze orzec zakaz zajmowania wszelkich lub okreslonych stanowisk, wy-
konywania wszelkich lub okreslonych zawodéw albo dziatalno$ci, zwigzanych
z wychowaniem, edukacja, leczeniem maloletnich lub z opieka nad nimi na czas
okreslony albo dozywotnio w razie skazania na kare pozbawienia wolnosci za
umyslne przestepstwo przeciwko zyciu lub zdrowiu na szkode matoletniego.
Sad orzeka zakaz zajmowania wszelkich lub okreslonych stanowisk, wykonywa-
nia wszelkich lub okreslonych zawodéw albo dziatalnosci, zwiazanych z wycho-
waniem, edukacja, leczeniem maloletnich lub z opieka nad nimi na czas okre$lo-
ny albo dozywotnio w razie skazania za przestepstwo przeciwko wolnosci seksu-

alnej lub obyczajnosci na szkode maloletniego.
Zgodnie z art. 41 § 1b k.k.

Sad orzeka dozywotnio zakaz, o ktérym mowa w § la, w razie ponownego ska-

zania sprawcy w warunkach okre§lonych w tym przepisie.
Po trzecie, zgodnie z art. 41 § 2 k.k.

Sad moze orzec zakaz prowadzenia okre$lonej dzialalnosci gospodarczej w razie
skazania za przestepstwo popelnione w zwiazku z prowadzeniem takiej dziatal-
nosci, jezeli dalsze jej prowadzenie zagraza istotnym dobrom chronionym pra-

wem.

Juz z tych regulacji wynika, ze orzekajacy sad w takich sytuacjach moze nalo-
zy¢ na sprawce zakaz wykonywania zawodu pilota wycieczek oraz prowadze-
nia dzialalnosci gospodarczej z tym zwiazanej, jesli uzna, ze zachodzg wskazane
w nich przestanki, jezeli dostrzeze taka potrzebe kierujac si¢ zasadami sadowe-
go wymiaru kary. Nie wydaje si¢, abySmy w przypadku pilotéw wycieczek mie-
li specyfike przemawiajaca za surowszym mechanizmem, polegajacym na auto-
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matycznym wykluczeniu z mozliwosci §wiadczenia ustug pilota wycieczek oséb
karanych za przestgpstwo umyslne lub inne popetnione w zwiazku z wykony-
waniem zadan przewodnika turystycznego lub pilota wycieczek.

Wbrew pozorom trudno tez z systemowego punktu widzenia uzasadni¢
réwniez, dlaczego akurat w przypadku pilotéw wycieczek i przewodnikéw tu-
rystycznych ustawodawca polski wprowadza wymog posiadania wyksztalcenia
sredniego lub $redniego branzowego. By¢ moze chodzi o to, ze zaklada sig, iz ta-
kie osoby posiadaja pewne minimum wiedzy niezbednej w zwiazku z wykony-
waniem tych zawoddw, ale nie jest to do konca przekonujgce.

Najstabszym punktem omawianych regulacji jest jednak to, ze ustawodaw-
ca nie wskazuje wyraznie zadnych mechanizméw weryfikacyjnych wskazanych
trzech wymogéw przez organizatora turystyki. Z uwagi na swoja doniostos¢,
dotyczy to zwlaszcza wymogu wskazanej niekaralnosci. Ustawa nie naktada
wyraznie na organizatora turystyki obowiazku nawet zapytania pilota wycie-
czek o spetnienie tych wymogéw. Co wigcej, w zasadzie — méwiac w pewnym
uproszczeniu — nie ma z tego tytulu rowniez jakich$ szczegélnych sankcji (o
czym w dalszej czeSci artykutu). Warto zwréci¢ uwage, ze nieco inne podejscie
do podobnego wymogu mamy w przypadku wypoczynku dla dzieci i mlodzie-
zy, uregulowanego w ustawie z 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty®. Zgod-
nie z art. 92c ust. 1 pkt 2 tej ustawy, organizatorem takiego wypoczynku moga
by¢ zreszta m.in.

(...) przedsi¢biorcy wpisani do rejestru organizatoréw turystyki i przedsi¢bior-
cOw ulatwiajagcych nabywanie powigzanych ustug turystycznych, o ktérym
mowa w art. 22 ust. 2 ustawy z dnia 24 listopada 2017 r. o imprezach tury-

stycznych i powiagzanych ustugach turystycznych (...).

Zgodnie z ustawg o systemie o$wiaty kierownikiem wypoczynku lub wycho-
wawcg wypoczynku moze by¢ osoba, ktéra:

(...) nie byla karana za umyslne przestepstwo przeciwko zyciu i zdrowiu, prze-
stepstwo przeciwko wolnosci seksualnej i obyczajnosci, przestepstwo przeciw-
ko rodzinie i opiece, z wyjatkiem przestepstwa okreslonego w art. 209 ustawy
z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (...), przestepstwo okre§lone w roz-

dziale 7 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdzialaniu narkomanii (...) albo

# Tj. Dz.U. 2 2020 r., poz. 1327 ze zm.
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wobec ktérej nie orzeczono zakazu prowadzenia dzialalno$ci zwiazanej z wy-
chowywaniem, leczeniem, edukacja maloletnich lub opieka nad nimi lub zaka-
zu przebywania w okreslonych $rodowiskach lub miejscach, kontaktowania sie
z okre$lonymi osobami, zblizania si¢ do okre$lonych os6b lub opuszczania okre-

$lonego miejsca pobytu bez zgody sadu (art. 92p ust. 1 pkt 1).

Przepisy te jednak, w przeciwiefistwie do u.u.h., nie ograniczaja si¢ do wska-
zania takiego wymogu. Zgodnie z art. 92p ust. 8 ustawy o systemie o$wiaty,
w celu potwierdzenia spelniania tego warunku,

1) kandydat na kierownika lub wychowawce wypoczynku jest obowiazany
przedstawi¢ organizatorowi wypoczynku informacje z Krajowego Rejestru Kar-
nego; informacja ta zachowuje wazno$¢ przez okres 12 miesiecy od dnia jej wy-
dania; 2) kandydat na kierownika lub wychowawce wypoczynku, ktéry jest
jednoczesnie zatrudniony na podstawie przepiséw, ktére przewiduja warunek
niekaralnosci za przestepstwo popelnione umyslnie, sktada w formie pisemnej

o$wiadczenie o niekaralno$ci za przestepstwa, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1.

Ponadto przewidziane przez t¢ ustawe zgloszenie kuratorowi o§wiaty zamia-
ru zorganizowania wypoczynku powinno zawiera¢ m.in. imiona i nazwiska
oraz funkcje 0s6b wchodzacych w sklad kadry wypoczynku, a takze informa-
cje o spelnianiu przez te osoby odpowiednio warunkéw, o ktérych mowa w art.
92p ust. 1-6 i art. 92¢ ust. 2 pkt 2 lit. b (art. 92d ust. 3 pkt 5) oraz o§wiadcze-
nie organizatora wypoczynku o posiadaniu kopii dokumentéw potwierdzaja-
cych spelnianie przez osoby wchodzace w sklad kadry wypoczynku warunkéw,
o ktérych mowa w art. 92p ust. 1-6 i art. 92¢ ust. 2 pkt 2 lit. b, potwierdzo-
nych przez organizatora wypoczynku za zgodno$¢ z oryginalem (art. 92d ust.
3 pkt 6). Abstrahuje w tym miejscu od szerszej analizy relacji miedzy ta usta-
wa a u.u.h. oraz u.i.t., co zasluguje na odrebne opracowanie. Ogranicze si¢ do
stwierdzenia, ze nie wszystkie imprezy turystyczne w rozumieniu u.i.t. sg jed-
nocze$nie wypoczynkiem w rozumieniu ustawy o systemie o§wiaty, a w takich
przypadkach niewatpliwie istnieje taka sama potrzeba ochrony dzieci i mlodzie-
zy jak w przypadku wypoczynku.

Nie mozna mie za to watpliwosci co do tego, ze okreslajac wskazane wy-
magania w u.u.h., ustawodawca w sumie nie wiadomo po co je okreslil. Prze-
widziany ustawa mechanizm ich kontroli stawia pytanie o sens tych regulacji.
Zgodnie z art. 29 ust. 1 pkt 2 u.u.h., osoby wykonujace zadania pilota wycie-
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czek podlegaja kontroli; kontrola ta obejmuje spetnienie wymogéw o ktérych
mowa w art. 22 u.u.h. Jest ona dokonywana przez osobg imiennie upowaznio-
ng przez marszatka wojewddztwa. Jedyne nastepstwo przeprowadzonej kontro-
li zostalo wskazane w ustawie w art. 29 ust. 4 u.u.h. Zgodnie z tym przepisem:

Osoby dokonujace kontroli powiadamiaja o stwierdzonych uchybieniach mar-

szatka wojew6dztwa wlasciwego ze wzgledu na miejsce dokonanej kontroli.

W istocie wiec ustawodawca okresla wymagania, ktére pilot wycieczek powi-
nien spelnié, a nastepnie wskazuje, ze tak naprawde prowadzenie dziatalno$ci
mimo niespelnienia tych wymogow nie spotyka si¢ na gruncie tej ustawy z zad-
nymi istotnymi sankcjami. Oczywiscie wymogi te moga mie¢ pewne znaczenie
w kontekscie prawa cywilnego oraz prawa karnego. Przykladowo gdyby pod-
czas imprezy turystycznej organizator mial zapewni¢ ustuge pilota wycieczek,
a podrézny dowiedzialby sig, ze pilot tych wymagan nie spetnia lub nie spet-
nial, to w zaleznosci od okolicznosci przyktadowo mogloby to wplywaé na moz-
liwos¢ odstapienia od umowy czy tez moze mie¢ znaczenie w kontekscie odpo-
wiedzialnosci odszkodowawczej. Wydaje sie jednak, ze decydujac si¢ na wpro-
wadzenie regulacji administracyjnoprawnej jesli chodzi o pojecie pilota wycie-
czek, okreslenie jego zadan, wymogoéw dla pilotow wycieczek a nastgpnie moz-
liwej kontroli, ustawodawca powinien w ustawie tej okresla¢ rowniez sensowne
mechanizmy weryfikacyjne tych wymagan, ich kontroli jak réwniez odpowied-
nich sankgji. Bez tego mozna mie¢ watpliwosci co do skutecznosci tych regula-
Cji, a przez to i sensownosci.

W kontekscie ustugi pilota wycieczek nie mozna tez pomingé art. 355 k.c.
Wynika z niego, ze dluznik obowigzany jest do staranno$ci ogdlnie wymaganej
w stosunkach danego rodzaju (nalezyta starannos¢), a nalezyta staranno$¢ diuz-
nika w zakresie prowadzonej przez niego dzialalnosci gospodarczej okresla si¢
przy uwzglednieniu zawodowego charakteru tej dzialalnosci. Juz z tego przepi-
su wynika, ze decydujac si¢ na wybdr osoby, ktéora bedzie sprawowac funkcje pi-
lota wycieczek, organizator turystyki powinien bra¢ pod uwage w tym zakresie
wysokie uzasadnione oczekiwania podréznych, wynikajace z zawodowego cha-
rakteru wykonywanej przez niego dziatalno$ci, co rodzi pytanie o sens wprowa-
dzania takich wymagan jak wymog ukonczenia 18. roku zycia, czy wyksztalce-
nia §redniego lub Sredniego branzowego
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REGULACJA PILOTOW WYCIECZEK A OBOWIAZEK ZAPEWNIE-
NIA KLIENTOWI OPIEKI PRZEZ ORGANIZATORA TURYSTYKI

Zgodnie z art. 30 ust. 1 u.u.h., organizator turystyki jest obowiazany za-
pewni¢ klientowi uczestniczagcemu w imprezie turystycznej opieke osoby repre-
zentujacej organizatora turystyki; zakres tej opieki wynika z umowy organiza-
tora turystyki z klientem. Przepis ten z kilku powodéw wywoluje istotne wat-
pliwosci.

Po pierwsze, nalezy zauwazy(, ze istotg tego przepisu jest nalozenie obo-
wiazku na organizatora turystyki, a wiec mozna zadaé pytanie, czy powinien
on by¢ zawarty w ustawie o ustugach hotelarskich oraz ustugach pilotéw wy-
cieczek i przewodnikéw turystycznych. Skoro mamy oddzielna ustawe regulu-
jaca dzialalno$¢ organizatorow turystyki (u.i.t.), to ustawodawca decydujac sie
na jego wprowadzenie powinien zrobi¢ to wlasnie w tej ustawie. Pozostawie-
nie tego przepisu w tej ustawie po uchwaleniu ustawy o imprezach turystycz-
nych i powigzanych ustugach turystycznych jest niezrozumiate i nalezy to po-
traktowac jako oczywisty blad. Zasadnicza watpliwo$¢ zwigzana z tym prze-
pisem to jego wykroczenie poza zakres tej ustawy wynikajacy z jej tytulu oraz
art. 1. Zgodnie z tym ostatnim przepisem , Ustawa okresla warunki Swiadcze-
nia uslug hotelarskich oraz ustug pilotéw wycieczek i przewodnikéw turystycz-
nych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a takze za granicg, jezeli umo-
wy z turystami o $wiadczenie tych ustug sa zawierane na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej”. Jesli wiec zgodnie z art. 30 ust. 1 u.u.h. opieke nad klientem
moze sprawowal nie tylko pilot wycieczek, przewodnik turystyczny lub pod-
miot §wiadczacy usluge hotelarska, to tego rodzaju rozwigzanie stanowi naru-
szenie §3 ust. 2 ,Zasad techniki prawodawczej” (zalacznik do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawo-
dawczej”?), zgodnie z ktérym: , W ustawie nie zamieszcza si¢ przepisow, kto-
re regulowalyby sprawy wykraczajace poza wyznaczony przez nia zakres przed-
miotowy (stosunki, ktére reguluje) oraz podmiotowy (krag podmiotéw, do kté-
rych si¢ odnosi).

Po drugie, mozna zada¢ pytanie, czy zasadne jest, aby wskazane wcze$niej
wymogi z art. 22 u.u.t., tj. ukoficzenia 18. roku zycia, niekaralnosci za wymie-
nione tam przestepstwa oraz posiadania wyksztalcenia sredniego lub $redniego
branzowego, byly aktualne tylko w przypadku pilotéw wycieczek i przewodni-

% Tj. Dz.U. 2 2016 ., poz. 283 ze zm.
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kéw turystycznych, a nie réwniez innych oséb, ktore zgodnie z art. 30 ust. 1 u.u-
.h. moga sprawowac¢ te opieke. Moze to by¢ odebrane jako wyraz pewnej nie-
konsekwencji ze strony ustawodawcy. Wydaje si¢, ze w tym zakresie kluczowa
kwestia sq zadania, ktére taka osoba ma (co sktania ustawodawce do postawie-
nia takich wymagan), a nie to, jak zostala nazwana.

Po trzecie, w art. 30 ust. 1 u.u.h., podobnie jak w art. 20 ust. 3 u.u.t., mowa
jest o zapewnieniu opieki ,klientowi”, ktére to pojecie — jak wyzej wskazano
— nie wystepuje w ustawie o imprezach turystycznych i powiazanych ustugach
turystycznych (w tym zakresie aktualne sa wcze$niejsze uwagi odnos$nie do tej
rozbieznosci).

Po czwarte, nalezy réwniez zauwazy¢, ze ani w dyrektywie 90/314 ani w dy-
rektywie 2015/2302, nie wspomina si¢ o ustugach pilota wycieczek. Specyfika
polskiej ustawy implementujacej dyrektywe 2015/2302 jest ujecie w ramach
tych przepisow dziatalnosci pilota wycieczek. W ustawie o imprezach tury-
stycznych i powigzanych ustugach turystycznych o pilocie wycieczek mowa jest
w dwoch miejscach. Po pierwsze, zgodnie z art. 13 ust. 1 pkt 3 u.i.t.,, w przy-
padku niewyptacalnosci organizator turystyki lub przedsiebiorca utatwiajgcy
nabywanie powiazanych ustug turystycznych przekazuje wlasciwemu marszal-
kowi wojewddztwa

(...) dane kontaktowe pilota wycieczek lub osoby reprezentujacej przedsiebior-
ce turystycznego, ktérzy sprawuja opieke nad podréznymi, o ile taki pilot lub

taka osoba zostali wyznaczeni.

Po drugie, zgodnie z art. 42 ust. 4 u.i.t., umowa o udzial w imprezie turystycz-
nej lub potwierdzenie jej zawarcia zawiera pelna tres¢ uzgodniefi, w tym infor-
macje, o ktérych mowa w art. 40 ust. 1, oraz

(...) imie i nazwisko lub nazwe i dane kontaktowe (adres, numer telefonu, ad-
res poczty elektronicznej) osoby reprezentujacej organizatora turystyki lub pilo-

ta wycieczek odpowiedzialnego za przebieg imprezy turystycznej.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze zar6wno w dyrektywie 2015/2302, jak i w u.i.t.
uregulowano obowiazek udzielenia przez organizatora turystyki podréznemu
odpowiedniej pomocy, ktéry znalazt sie w trudnej sytuacji (art. 52 u.i.t.). Taka
pomoc zgodnie z art. 52 ust. 2 u.i.t. polega w szczegdlnosci na udzieleniu: 1)
odpowiednich informacji dotyczacych §wiadczen zdrowotnych, wtadz lokalnych
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oraz pomocy konsularnej; 2) podréznemu pomocy w skorzystaniu ze srodkéw
porozumiewania si¢ na odleglos¢, w tym ze srodkéw komunikacji elektronicz-
nej oraz w skorzystaniu ze $wiadczen zast¢pczych, o ktérych mowa w art. 48
ust. 5 u.i.t. Zgodnie z art. 52 ust. 3 u.i.t., organizator turystyki moze zadac
oplaty z tytulu udzielenia pomocy, o ktérej mowa w ust. 1, jezeli trudna sytu-
acja powstala z wylacznej winy umyslnej podréznego lub w wyniku jego razace-
go niedbalstwa; wysokos$¢ oplaty nie moze przewyzszaé rzeczywistych kosztow
poniesionych przez organizatora turystyki. Ustawodawca przyjal, ze taki stan-
dard ochrony podréznych w zakresie udzielania mu pomocy w trudnych sytu-
acjach jest wystarczajacy.

Po piate, przepis ten odnosi si¢ do najwazniejszej funkgji pilota, jaka jest
funkcja opiekunicza. Zakres opieki, jak wynika wyraznie z art. 30 ust. 1 zd. 1
u.u.h., wynika z umowy (,,zakres tej opieki wynika z umowy organizatora tu-
rystyki z klientem”). W istocie wigc mamy regulacje, ktéra ma przede wszyst-
kim odnosic¢ si¢ do opieki, z czego jednak niewiele wynika, bo i tak o wszystkim
teoretycznie decyduje umowa. Z drugiej jednak strony umowa ta nie do konca
moze by¢ dowolna, bowiem mamy wskazane wyzej w art. 52 u.i.t. obowigzki
organizatora turystyki, ktére w praktyce bywaja wykonywane wlasnie w istot-
nej cze¢sci przez pilotéw wycieczek.

PODSUMOWANIE I WNIOSKI DE LEGE FERENDA

Podsumowujac powyzsze uwagi i probujac wyciagnaé pewne ogélniejsze
whnioski, trudno nie oprze¢ sie wrazeniu pewnej chaotycznosci obecnej regula-
qji, jak i pewnego braku po stronie ustawodawcy wizji tej regulacji. Nie ulega
watpliwosci, ze regulacja ta wymaga pewnej ingerencji ze strony ustawodaw-
cy. Ma on dwie podstawowe mozliwo$ci — jej modyfikacje lub uchylenie. Wy-
bér kierunku zmiany wcale nie jest oczywisty. Z jednej strony mozna wskazac
w tym zakresie w Polsce na pewna tradycje regulacyjna i poczucie potrzeby ist-
nienia tego rodzaju przepiséw ze strony niektérych oséb, w szczegdlnosci $ro-
dowiska pilotéw wycieczek. Nie mozna tez zaprzeczy(, ze poprzez definicje pi-
lota wycieczek i okreslenie jego zadan nastepuje pewna standaryzacja jego roli
i przez to oczekiwan ,klientéw”, co ma znaczenie m.in. w kontekscie odpowie-
dzialno$ci odszkodowawczej. Z drugiej strony wbrew pozorom wydaje si¢, ze
obecnie praktyczne znaczenie tych przepiséw nie jest tak duze, jak mozna by-
loby sadzi¢ na pierwszy rzut oka i mozna sobie wyobrazié, ze ich usuniecie wy-
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warloby niewielki wpltyw na praktyke. Przepisy te, wynikajace — jak si¢ wyda-
je — z checi troski ustawodawcy o bezpieczenstwo ,klienta”, w istocie rzeczy
chronia go w duzej mierze pozornie. W czasach inflacji prawa uchylenie tych
przepiséw mogloby by¢ lepszym rozwiazaniem. Dynamika zmian na rynku tu-
rystycznym, w tym procesy harmonizacje w skali unijnej oraz globalizacyjne, sg
tak dalekie, ze mechanizméw zapewnienia bezpieczefistwa podréznym i jako-
$ci $wiadczonych im ustug nalezy szukaé gdzie indziej. Taki jest tez dominuja-
cy kierunek na §wiecie — poza nielicznymi wyjatkami w wigkszosci panstw dzia-
talnos¢ pilotéw wycieczek nie jest regulowana zadnymi szczegdlnymi przepisa-
mi [Kruczek, 2014, s. 371.

W przypadku ewentualnej jednak modyfikacji tych przepiséw na czolo pil-
nych zmian wybijajg si¢ trzy kwestie. Po pierwsze, uporzadkowania wymaga re-
gulacja zapewnienia opieki klientowi przez organizatora turystyki (art. 30 u.u-
.h.). Przepis ten, jak wyzej wspomniano, wykracza poza zakres ustawy okreslo-
ny w art. 1 ustawy, jak i jej tytul. Odwoluje si¢ tez do pojecia klienta, od kto-
rego w ustawodawca w u.i.t. odstapil zastepujace go pojeciem podréznego. Po
drugie, zasadne wydaje si¢ wprowadzenie istotnych sankcji w zwiazku z wyko-
nywaniem zadan pilota wycieczek przez osobe niespetniajaca ustawowych wy-
magan okreslonych w art. 22 u.u.h. (inaczej wprowadzanie tych wymagan ma
ograniczony sens). Po trzecie, zasadna wydaje si¢ rezygnacja z definicji pilota
wycieczek (art. 3 pkt 7b u.u.h.), przy pewnej modyfikacji zadan pilota wycie-
czek (art. 20 ust. 3 u.u.h.).

Oczywiscie, z tego co wyzej powiedziano, w zaden sposéb nie wynika, ze za-
wad pilota wycieczek nie jest potrzebny. Nie ma najmniejszych watpliwosci, ze
pelni on niezwykle wazna role w obsludze ruchu turystycznego.
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Dr Aleksandra Gawrysiak-Zabtocka
Uniwersytet Kardynala Stefana Wyszyniskiego w Warszawie

WPEYW COVID-19 NA PIESZA TURYSTYKE ZE SZCZEGOLNYM
UWZGLEDNIENIEM SZLAKOW WZDEUZ POLUDNIOWE]
GRANICY POLSKI — ASPEKTY PRAWNE

EFFECT OF COVID-19 ON PEDESTRIAN TOURISM WITH PARTICULAR
ATTENTION TO THE TRAILS ALONG THE SOUTHERN BORDER
OF POLAND — LEGAL ASPECTS

Streszczenie

W Polsce w zwiazku z epidemia COVID-19 nie zostal wprowadzony Zaden ze sta-
néw nadzwyczajnych, o ktérych mowa w rozdziale XI Konstytucji RP. Na podstawie
ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chor6b zakaznych u ludzi wprowa-
dzono jednak najpierw stan zagrozenia epidemicznego, a potem stan epidemii. W kon-
sekwencji w rozporzadzeniach wykonawczych przyjeto rozmaite regulacje wplywajace
negatywnie na mozliwo$¢ uprawiania pieszej turystyki. Cho¢ istnieja powazne watpli-
wosci co do legalnosci niektérych $rodkow, w praktyce wiele oséb — obawiajac sie sank-
¢ji — dostosowalo swe zachowania do opublikowanych akté6w prawnych i ograniczyta/
zmodyfikowala swg aktywnosé. W odniesieniu do czgsci szlakéw turystycznych bie-
gnacych wzdhuz granicy, w szczeg6lnosci wzdluz granicy polsko-czeskiej i polsko-sto-
wackiej epidemia COVID-19 uwidocznita za$, Ze niejasne sg zasady wedrowania taki-
mi szlakami, tzn. ze brak jest pewnosci jakiemu prawu podlega osoba wedrujaca szla-
kiem wielokrotnie przecinajacym linie graniczna.

Stowa kluczowe: turystyka piesza, COVID-19, swoboda przemieszczania sie,

konstytucja RP, strefa Schengen, szlaki graniczne.

Summary
In Poland, because of the COVID-19 epidemic, none of the states of emergency referred to in
Chapter X1 of the Polish Constitution has been introduced. However, on the basis of the act on pre-

venting and combating infections and infectious diseases in humans, a state of epidemic threat was
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introduced first, and then an epidemic state. As a consequence, various regulations were adopted
in the implementing regulations which adversely affect the possibility of hiking. Although there
are serious doubts as to the legality of some measures, in practice many people — fearing sanctions —
have adapted their behavior to the published legal acts and limited | modified their activity. With
regard to some tourist voutes vunning along the border, in particular along the Polish-Czech and
Polish-Slovak border, the COVID-19 epidemic has revealed that the rules for hiking such routes
are unclear, i.e. that it is not clear which law is applicable to a person wandering along a trail
that crosses border line many times.

Key words: hiking, COVID-19, freedom of movement, Polish Constitution, Schengen Area,

border routes

WPROWADZENIE

Epidemia COVID-19 odcisnela swe pigtno na rozmaitych aspektach nasze-
go zycia. Jedng z nich jest mozliwo§¢ uprawiania pieszej turystyki'. Cho¢ prawo
do turystyki nie zostalo wyraznie sformutowane w Konstytucji RP, jak tez nie
ma w tym akcie prawnym mowy o obowiazku panstwa utrzymywania szlakow
turystycznych’, to jednak bez watpienia mozliwo$¢ uprawiania pieszej turysty-
ki mozna postrzega¢ w kontekscie zagwarantowanej przez art. 52 Konstytucji
RP swobody poruszania si¢ po terytorium RP oraz wynikajacego z art. 68 ust.
5 Konstytucji RP obowiazku wladz publicznych do popierania rozwoju kultu-
ry fizycznej. Mozliwos¢ swobodnego wedrowania doznawala ,,0od zawsze” roz-
maitych ograniczen. Poczatkowo ograniczenia te wynikaly przede wszystkim
z prawa wlasnosci wlascicieli nieruchomosci. Ci zresztg niejednokrotnie finanso-
wali znakowanie szlakéw na swoim terenie®, by w ten sposéb osiagnac korzy$¢

' pracy zwroty piesza turystyka i wedrowanie sa uzywane zamiennie. Pojecie turysty i turystyki jest
rozumiane w spos6b odmienny niz w dokumentach ONZ czy Unii Europejskiej, a w konsekwencji w pra-
wie krajowym (por. definicja turysty w art. 3 ust. 1pkt 9 ustawy z dnia 29.08.1997 r. o ustugach hotelar-
skich oraz ustugach pilotéw wycieczek i przewodnikéw turystyczaych, tekst jednolity Dz.U. z 2020 . poz.
2211). Pod pojeciem pieszego turysty rozumiec bede zaréwno osobe wedrujaca wiele dni, jak i wycieczko-
wicza (odwiedzajacego jednodniowego). Turystyka w tym opracowaniu utozsamiana jest jedynie z wypo-
czynkiem i krajoznawstwem.

? Inaczej jest np. w Szwajcarii, por. art. 88 Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft,
https://www.admin.ch/opc/de/classified-compilation/19995395 /index.html

> Np. w Karkonoszach po poétnocnej czesci hrabia Schaffgotsch finansowal dziatanie niemieckiegoTo-
warzystwa Karkonoskiego (niem. Riesengebirgsverein), a po poludniowej hrabia Harrach — zaréwno Au-
striackie Towarzystwo Karkonoskie (niem. Oesterreichischer Riesengebirgsverein) , jak i Klub Czeskich
Turystoéw (cz. Klub ceskych turist)
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polegajaca na skupieniu ruchu turystycznego na okreslonych drogach przy jed-
noczesnym pozostawieniu innych miejsc w spokoju {Potocki i Dudziak, 2007}.
W drugiej polowie XX w. swoboda wedrowania po najciekawszych rejonach
zostala w duzej mierze ograniczona takze regulacjami majacymi na celu ochro-
ne przyrody. W Polsce piesza turystyka moze by¢ uprawiana na terenie parkéw
narodowych oraz rezerwatdéw przyrody jedynie po szlakach wyznaczonych od-
powiednio przez dyrektora parku narodowego/ regionalnego dyrektora ochro-
ny $rodowiska (art. 15 ust.1 pkt 15 ustawy o ochronie przyrody, szerzej na ten
temat Gawrysiak-Zabtocka, 2021). Epidemia COVID-19 spowodowala, ze zo-
staly przyjete kolejne regulacje ograniczajace mozliwo$¢ uprawiania pieszej tu-
rystyki.

ZRODEA OGRANICZEN MOZLIWOSCI UPRAWIANIA PIESZE]J TU-
RYSTYKI NA TERYTORIUM POLSKI W DOBIE COVID-19

Na wstepie rozwazan dotyczagcych mozliwo$ci uprawniania pieszej turysty-
ki w dobie COVID-19 trzeba zauwazy¢, ze w Polsce nie zostal w zwiazku z epi-
demia wprowadzony zaden ze standéw nadzwyczajnych, o ktérych mowa w roz-
dziale XI Konstytucji RP, czyli w szczegdlnosci ani stan wyjatkowy, ani stan kle-
ski zywiolowej. Na obszarze RP zostal wprowadzony ,jedynie” najpierw stan
zagrozenia epidemicznego (rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 mar-
ca 2020 r.*), a potem stan epidemii (Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia
20 marca 2020 r.5).

Opracowanie niniejsze nie ma na celu analizy czy ewentualnie zaszly prze-
stanki wprowadzenia, ktéregos z ww. stanéw nadzwyczajnych. Skonstatowaé
nalezy jednak, ze mozliwo$¢ przemieszczania si¢ po terytorium RP moze by¢
ustawowo ograniczona zaréwno w przypadku wprowadzenia stanu nadzwyczaj-
nego, jak i bez jego wprowadzenia. Ogélna podstawa do ustawowego ograni-
czania swobody przemieszczania si¢ znajduje si¢ juz w samym art. 52 ust.3, kt6-
ry stanowi, ze ,wolnosci, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, moga podlegac ograni-
czeniom okreslonym w ustawie”. Ograniczenia w zakresie korzystania z wolno-
$ci przemieszczania moga by¢ zatem ustanawiane tylko w ustawie i tylko wte-
dy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczefistwa lub

4 Dz.U. 2020 poz. 433.
> Dz.U.2020 poz. 491.
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porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb, przy czym ograniczenia te nie
moga naruszac istoty tej wolnosci (por. art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Nato-
miast w przypadku wprowadzenia ktoregos$ ze stanéw nadzwyczajnych moz-
liwo$¢ ograniczenia swobody przemieszczania wynika z art. 233, ktory po
pierwsze nie wymienia swobody przemieszczania si¢ wsréd praw, ktore nie
moga by¢ ograniczone w czasie stanu wyjatkowego (ust. 1), a po drugie wy-
raznie stanowi, ze w stanie kleski zywiolowej mozliwe jest ograniczenie wol-
nosci poruszania si¢ i pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (ust. 3).
Art. 228 ust. 5 Konstytucji RP ustanawia przy tym szczegdlne zlagodzone
warunki ograniczania praw i wolnosci jednostki w poréwnaniu z tymi wyni-
kajacymi z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP [Florczak-Wator, 2019}. Inaczej jest
wowczas rozumiana zasada proporcjonalnosci (dziatania podjete w wyniku
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego musza odpowiadaé stopniowi zagroze-
nia i powinny zmierza¢ do jak najszybszego przywrdcenia normalnego funk-
cjonowania panstwa) oraz nie obowigzuje zakaz naruszania istoty danego pra-
wa lub wolnosci (Florczak-Wator, 2019). Oznacza to, ze fakt, iz w zwiazku
z epidemig nie zostal wprowadzony zaden ze stanéw nadzwyczajnych powo-
duje, ze dopuszczalnos$¢ ograniczenr swobody przemieszczania si¢ nalezy oce-
nia¢ wedtug surowszych kryteriéw. W tym kontekscie nalezy ocenia¢ ograni-
czenia swobody przemieszczania si¢ wynikajace z art. 46 i nast. ustawy z dnia
5 grudnia 2008 r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi® i rozporzadzen wykonawczych do nie;j.

Art. 46 ust. 4 pkt 1 tej ustawy stanowi, ze w rozporzadzeniach wprowadza-
jacych stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii mozna — uwzglednia-
jac drogi szerzenia sie zakazen i choréb zakaznych oraz sytuacje epidemiczng na
obszarze, na ktérym ogloszono stan zagrozenia epidemicznego lub stan epide-
mii — ustanowi¢ m.in. czasowe ograniczenie okreslonego sposobu przemiesz-
czania sie, za$ art. 46 b w zw. z art. 46 a ustawy’ upowaznia Rade Ministrow
do wprowadzania — oprécz czasowego ograniczenia okreslonego sposobu prze-
mieszczania si¢ — takze zakazu przebywania w okreslonych miejscach i obiek-
tach oraz na okreslonych obszarach, zakazu opuszczania strefy zero przez osoby
chore i podejrzane o zachorowanie oraz nakazu okreslonego sposobu przemiesz-

¢ Dz. U. 2 2020 r. poz. 1845 ze zm.

" Przepisy te zostaly dodane przez ustawg z 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwiazanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywola-
nych nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. 2020 poz. 374.
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czania si¢. Na podstawie tych przepiséw przyjmowane byly rozporzadzenia wy-
konawcze, w ktdrych takie zakazy byly w réznym czasie, w réznej postaci wpro-
wadzane. Dla przykladu rozporzadzenie Rady Ministréw z 31 marca 2020 r.
w sprawie ustanowienia okres§lonych ograniczen, nakazéw i zakazéow w zwigz-
ku z wystapieniem epidemii® wprowadzalo w § 5 generalny zakaz przemiesz-
czania si¢ na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej w okresie od 1 kwietnia 2020 r.
do 11 kwietnia 2020 r., dopuszczajac jedynie kilka wyjatkéw (w tym zaspoka-
janie niezbednych potrzeb zwigzanych z biezacymi sprawami zycia codzienne-
go), aw § 18 okreslalo nakazane sposoby przemieszczania sie (odleglos¢ 2 m,
dziecko tylko pod opieka osoby doroslej). Regulacje te byly juz przedmiotem
licznych szczegélowych krytycznych analiz [Morawski, 2020; Malecki i Kwiat-
kowski, 2020; wpisy na portalu www.dogmatykarnisty.pl}. Stusznie wskazuje
sie, cze$¢ z tych regulacji byla niezgodna z Konstytucja. Generalny zakaz prze-
mieszczania si¢ godzil w istote prawa, wprowadzony byl nie ustawa a rozporza-
dzeniem (i to nie takim, ktére byloby wydane na podstawie ustawy samodziel-
nie okreslajacej wszystkie podstawowe elementy ograniczenia tej wolnosci) oraz
nie spetnial przestanki proporcjonalnosci. Jednak obowiazujace rozporzadzenie
i grozba sankcji (w wielu przypadkach tez w polaczeniu z obawa o wlasne zdro-
wie) zniechecila znaczng czg$¢ 0séb do pieszych wedrowek.

Dodatkowo mozliwos¢ wedrowania zostala ograniczona takze — poza regu-
lacjami pochodzacych bezposrednio od wladzy centralnej — przez ograniczenia
wprowadzane aktami prawnymi lokalnymi (chodzi przede wszystkim o wio-
senne zakazy wstepu wprowadzone zarzadzeniami poszczegélnych nadlesni-
czych laséw panstwowych oraz dyrektoréw parkéw narodowych?), ktére w du-
zym stopniu byly inspirowane odgérnymi wytycznymi (rekomendacje Rzado-
wego Zespolu Zarzadzania Kryzysowego przekazane przez Ministerstwo Sro-
dowiska), ale tez w pewnym zakresie byly oddolna inicjatywa (np. wcze$niej-
sze zamkniecie elementéw infrastruktury takich jak wieze widokowe). W tym
kontekscie mozna jedynie wspomnieé, ze i w tym przypadku istnieja powaz-
ne watpliwosci co do tego, czy dla wydania aktéw przez nadle$niczych laséw
panstwowych oraz dyrektoréw parkéw narodowych istniala wystarczajaca pod-

8 Dz.U. poz. 566 ze zm.

? Por. np. zarzadzenie nr 13/2020 w sprawie ograniczen w udostepnianiu TPN w zwiazku z prze-
ciwdzialaniem zagrozeniu epidemicznemu, zarzadzenie nr 16/2020 w sprawie ograniczen w udostepnia-
niu TPN w zwigzku z przeciwdzialaniem zagrozeniu epidemicznemu, zarzadzenie nr 17/2020 w spra-
wie czasowego ograniczenia udostepniania obszaru TPN, zarzadzenie 18/2020 w sprawie ograniczen
w udostepnianiu obszaru TPN. Whzystkie dostgpne na stronie https://bip.malopolska.pl/tpnzakopane-
,m,329028,2020.html
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stawa prawna (Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Srodowiska
w sprawie wstepow do laséw, 2020).

Ponadto — poza samymi ograniczeniami dotyczacymi bezposrednio prze-
mieszczania si¢ — piesza turystyke utrudnialy inne zakazy i nakazy wynikaja-
ce z ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazef i chor6b zakaznych u lu-
dzi i rozporzadzen wykonawczych do niej. I co do ich legalnosci istnieja wat-
pliwosci. Chodzi tu cho¢by o powszechny (a wigc nie tylko przez osoby cho-
re) obowiazek zakrywania ust i nosa. Przepisy dotyczace tego obowiazku — po-
dobnie jak te dotyczace ograniczenia przemieszczania sie¢ — ewoluowaly w cza-
sie. W tym miejscu wystarczy stwierdzié, ze nakaz ten pojawit si¢ po raz pierw-
szy w rozporzadzeniu wydanym 10 kwietnia 2020 r. z moca obowiazujaca od
16 kwietnia 2020 r., obejmowal w pewnych okresach takze tzw. ,tereny zielo-
ne” oraz do$¢ dlugo dla jego wprowadzenia nie byto wyraznej delegacji usta-
wowej. Ta ostatnia pojawita si¢ dopiero w skutek nowelizacji ustawy z dnia
28 pazdziernika 2020 r. (nowododany art. 46b pkt 13). Innymi regulacjami
utrudniajacymi wedrowanie byly regulacje ograniczajgce dziatalnosé¢ hotelar-
skg (brak mozliwo$ci noclegu na trasie pieszej wycieczki), transportowa (limi-
ty miejsc utrudniajace dojechanie do szlaku) czy gastronomiczna (jedzenie tyl-
ko na wynos).

Wplyw COVID-19 na piesza turystyke w Polsce byt w konsekwencji bez
watpienia spory. Wprowadzone zakazy i ograniczenia spowodowaly, ze — gdy
juz wedrowanie w ogdle bylo dopuszczone (czyli po okresie lockdownu wio-
sna 2020) — zmienit si¢ charakter wedrowek w kilku aspektach. Ogranicze-
nia czy zakaz korzystania z noclegéw turystycznych spowodowal, ze wedréwki
wielodniowe zastgpione zostaly jednodniowymi, krotszymi wypadami. Ograni-
czenia w transporcie zbiorowym spowodowaly, ze cz¢$ciej korzystano z samo-
chodéw, a zatem wedréwki mialy charakter petli, wracano do punktu wyjscia.
Cz¢s$¢ z 0s6b — nie mogac skorzystaé z transportu zbiorowego (lub tez nie chcac
z niego korzysta¢ w obawie o swe zdrowie) — korzystala z roweru, aby dojecha¢
do szlaku pieszego i wowczas wedréwka rowniez miata charakter petli. Byly tez
osoby, ktore w ogdle turystyke piesza zastapily turystyka rowerowa. Wreszcie
brak wycieczek szkolnych i ograniczenie kolonii letnich spowodowaly zwigksze-
nie znaczenia turystyki indywidualnej wzgledem grupowe;j.
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WPEYW COVID-19 NA PIESZA TURYSTYKE SZLAKAMI BIEGNA-
CYMI WZDELUZ POLUDNIOWE] GRANICY POLSKI

Uwagi ogolne

Wsrod pieszych szlakéw turystycznych na odrebna uwage zastuguja szla-
ki biegnace wzdluz granicy panstwowej'®. Stanowia one jedynie drobny pro-
cent og6lnej sieci szlakéw turystycznych'', ale niezwykle istotny ze wzgledu
na swe walory. Szczegdlne miejsce maja wsrod nich te szlaki turystyczne, ktére
biegng wzdluz potudniowej granicy Polski przez cenne przyrodniczo i krajobra-
zowo obszary parkéw narodowych. Patrzac od zachodu sa to nastepujace par-
ki narodowe: Karkonoski PN, PN Go6r Stofowych, Babiogérski PN, Tatrzanski
PN, Pieniniski PN, Magurski PN oraz Bieszczadzki PN. Przedmiotem dalszej
analizy bedzie mozliwo$¢ wedrowania w dobie COVID-19 szlakami biegnacy-
mi wzdluz granicy polsko-czeskiej i polsko-stowackiej, ktore okreslane zostana
w skrocie szlakami wzdluz poludniowej granicy Polski'?. Szlaki te mozna klasy-
fikowa¢ ze wzgledu na bardzo rozmaite kryteria i w konsekwencji wyr6zni¢ na
przyktad: a) biorgc pod uwage operatora szlaku: szlaki wytyczone przez PTTK
albo przez inne podmioty); b) biorac pod uwage dlugos¢ szlaku: szlaki dtugo-,
srednio- i krotkodystansowe; ¢) biorac pod uwage przebieg szlakéw przez ob-
szary chronione: szlaki przebiegajace przez teren parkéw narodowych, rezerwa-
tow przyrody, parkéw krajobrazowych, etc. oraz szlaki nie przebiegajace przez
obszar chroniony; d) biorac pod uwage uksztaltowanie terenu: szlaki gorskie
i nizinne; e) biorac pod uwage kolor szlaku: szlaki czerwone, niebieskie, zielo-
ne, z6lte, czarne. Najistotniejszy jednak — w kontek$cie omawianego zagadnie-
nia — jest podzial tych szlakéw ze wzgledu na to w jaki sposéb wzgledem linii
granicznej sa one poprowadzone. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze jedynie na lep-

10 Czy doktadniej méwiac wzdtuz linii granicznej, gdyz — w mysl ustawy o ochronie granicy pafistwo-
wej — granica jest cala powierzchnia pionowa przechodzaca przez linie graniczng i rozgraniczajaca rowniez
przestrzen powietrzng, wody i wnetrze ziemi. W pracy uzywam jednak zwrotu ,wzdluz granicy”, gdyz
taki jest mniej sztuczny i zrozumialy potocznie.

! Wszystkich szlakéw pieszych jest wedltug danych GUS ok. 50 tys. km. Por. Opracowanie Turysty-
ka w 2018 roku doste¢pne na stronie https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/kultura-turystyka-sport/tury-
styka/turystyka-w-2018-roku,1,16.html

'2 Cho¢ bowiem od poltudnia na krétkim odcinku Polska graniczy takze z Ukraing (od tréjstyku granic
w szczytowej partii Krzemiefica na wschdd) i to na tym krétkim odcinku granicy z Ukraina znajduje si¢
(na zboczach géry Opolonek) najdalej wysunigty na potudnie punkt Polski, to jednak wzdtuz potudniowej
granicy Polski z Ukraing nie ma szlakéw turystycznych (wyjatek to okoto 1, 4 km odcinek od Krzemieni-
ca na wschod, szlak niebieski w kierunku Wielkiej Rawki). Spowodowane jest to uwarunkowaniami histo-
rycznymi oraz obecnymi realiami (Ukraina w odréznieniu od Polski, Czech i Stowacji nie nalezy do Unii
Europejskiej i Strefy Schengen, restrykcyjna polityka Bieszczadzkiego Parku Narodowego).
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szych mapach uwidaczniane sa te niuanse. W bardzo wielu przypadkach szlak
rysowany jest po prostu tuz obok linii granicznej, bez przywiazywania uwagi
do tego, po ktorej stronie granicy wiedzie w rzeczywisto$ci Sciezka. Ze wzgledu
na wskazane kryterium mozna wyr6zni¢ szlaki, ktore dalej okresla¢ bede jako
przygraniczne i transgraniczne.

Pod pojeciem szlaku przygranicznego rozumiem $ciezke biegnaca wzdhuz li-
nii granicznej, np. po pasie drogi granicznej'’ lub w wigkszym oddaleniu od li-
nii granicznej, ale caly czas jedynie na terytorium Polski. W niekt6rych miej-
scach jest wrecz tak, ze niejako ,,rownolegle” po obu stronach linii granicznej
wioda dwie Sciezki (oznakowane r6znymi kolorami) — dwa szlaki polski i cze-
ski czy stowacki. Z taka sytuacja mamy do czynienia np. w granicach (czy przy
granicach) Magurskiego Parku Narodowego, gdzie po polskiej stronie jest szlak
niebieski im. Kazimierza Pulaskiego, a po stowackiej — szlak czerwony.

Wsrod szlakéw biegnacych wzdluz poludniowej granicy Polski sa jednak
tez i takie, ktére okresle szlakami transgranicznymi. Wija si¢ one raz po po-
tudniowych (stowackich lub czeskich), raz po pétnocnych (polskich) zboczach
gbér. Znakomitym przyktadem sa tu okolice Kasprowego Wierchu, bardzo po-
pularnego wsrdd polskich turystéw (czy dokladniej turystéw zwiedzajacych Ta-
try od polskiej strony'?), gdzie szlak czerwony zaréwno w kierunku wschodnim
(na Swinice), jak i w kierunku zachodnim (ku Czerwonym Wierchom) wiedzie
w czesci po polskiej, a w czesci po stowackiej stronie. Innym przyktadem szla-
ku transgranicznego jest szlak graniowy w Karkonoszach (tzw. Droga Przyjaz-
ni polsko-czeskiej). Przebieg szlakow transgranicznych wynika zaréwno z uwa-
runkowan terenowych, jak i z racji historycznych. Wiele z tych szlakéw bylo
wytyczonych na przelomie XIX i XX w., kiedy to w Karpatach zaréwno pét-
nocne, jak i potudniowe zbocza goér nalezaly do tego samego panstwa Cesarstwa
Austro-Wegier (cho¢ réznych jego czesci, tzn. odpowiednio Kroélestwa Galigji i
Lodomerii oraz Krélestwa Wegier). Grzbietem Karkonoszy biegta co prawda od
potowy XVIII w. granica polityczna pomiedzy Monarchig Habsburskg i Kré-
lestwem Prus, ale utrudniefi granicznych tez nie bylo {Orlowicz, 1947, s. 39}1.

' Pas drogi granicznej to — w mysl art. 9 ust. 1 ustawy o ochronie granicy pafnstwowej — obszar o sze-
rokosci 15 metrdw, liczac w glab kraju od linii granicy pagstwowe;.

" Dojscie na Kasprowy Wierch od strony stowackiej jest jak najbardziej mozliwe i nie nastrecza pro-
bleméw natury technicznej. Z miejscowos$ci Podbanske przez Doling Cichg Liptowska poprowadzony jest
261ty szlak, ktérym w miesiacach letnich (szlak ten zamykany jest na okres zimowy) mozna w okolo 5-6
godzin doj$¢ na Sucha Przefecz i nastgpnie na Kasprowy Wierch. Jednakze poniewaz aktualnie wycieczka
taka (jesli nie liczy¢ mozliwosci przejécia na strong polska) wiazaé musialaby si¢ z koniecznoscia powrotu
ta samg droga, turystéw od strony stowackiej nie ma zbyt wielu.
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W zwiazku z tym szlaki byly wytyczane swobodnie, ich przebieg podyktowany
byl przed wszystkim przez techniczne mozliwo$ci poprowadzenia $ciezki tury-
stycznej w niejednokrotnie skalistym czy urwistym terenie.

Wplyw COVID-19 na piesza turystyke szlakami przygranicznymi

Epidemia COVID-19 przyniosta dla pieszej turystyki na szlakach przygra-
nicznych takie same ograniczenia jak dla turystyki na szlakach znajdujacych si¢
w glebi kraju, z dala od granicy. Dla przygranicznej turystyki wzdluz granicy
z Czechami i Stowacja bez znaczenia byl fakt przywrdcenia wiosna 2020 r. kon-
troli granicznej na granicy polsko-czeskiej czy polsko-stowackiej (na granicy
wewnetrznej w rozumieniu przepiséw kodeksu granicznego Schengen). Przy-
wrécenie kontroli granicznej nie wiazato si¢ bowiem — cho¢ mogto — z wyda-
niem przez wojewodéw rozporzadzen zakazujacych przebywania w pasie dro-
gi granicznej. Co wiecej nawet, gdyby taki zakaz zostal wprowadzony, to zgod-
nie z art. 9 ust. 5 ustawy o ochronie granicy panstwowej nie moglby dotyczy¢
oznakowanych szlakéw turystycznych. W zwigzku z ta regulacjg trzeba jed-
nak wskaza¢ na dwie kwestie. Po pierwsze, ustawa o ochronie granicy pafstwo-
wej (ani tez zadna inna) nie definiuje obecnie co nalezy rozumie¢ pod pojeciem
»oznakowane szlaki turystyczne”, w szczegélnosci kto jest uprawniony do ich
oznakowywania. Po drugie, nie ma obecnie jakiegokolwiek obowiazku uzgad-
niania przebiegu szlaku turystycznego ze Straza Graniczng'c.

Wplyw COVID-19 na piesza turystyke szlakami transgranicznymi

Epidemia COVID-19 — oprécz wskazanych powyzej ograniczen dotycza-
cych ogélnie mozliwo$ci uprawiania pieszej turystyki na terytorium RP — przy-
pomniala nam o tym, ze grzbietem Karpat i Sudetéw biegnie granica miedzy-
panstwowa ze wszystkimi tego konsekwencjami. Od 2007 r. — kiedy to granica
polsko-czeska i polsko-stowacka stala sie granica wewnetrzna Schengen'” — za-
sada jest, ze jej przekraczanie jest mozliwe w kazdym miejscu i czasie, a na gra-

1 Nastapilo to rozporzadzeniem Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 13 marca
2020 r., ktére przywrdcito kontrole graniczng os6b od dnia 15 marca 2020 r. do dnia 24 marca 2020 r.
Kontrola ta byla nastepnie przedtuzana do dnia 12 czerwca 2020 r.

16 Obowigzek taki istnial pod rzadami Rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 7 paz-
dziernika 1991 r. w sprawie okreslenia zasad korzystania z wéd granicznych oraz uprawiania turystyki
w strefie nadgranicznej, Dz.U. nr 93 poz. 416.

W wyniku Decyzji Rady Unii Europejskiej 2007/801/WE z dnia 6 grudnia 2007 r. w sprawie pel-
nego stosowania przepiséw dorobku Schengen w Republice Czeskiej, Republice Estonskiej, Republice L.o-
tewskiej, Republice Litewskiej, Republice Wegierskiej, Republice Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Repu-
blice Stowenii i Republice Stowackiej, Dz.U. L 323 z 8.12.2007, str. 34—39.
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nicy nie jest prowadzona kontrola graniczna. Od tej zasady sg jednak wyjatki.
Art. 25 i nast. kodeksu granicznego Schengen dopuszczaja tymczasowe przy-
wrocenie kontroli granicznej na granicach wewngtrznych, gdy zaistnieje powaz-
ne zagrozenie porzagdku publicznego lub bezpieczenistwa wewnetrznego'®. Wio-
sng 2020 r. zaréwno Polska, jak i Stowacja i Czechy skorzystaly z tego upowaz-
nienia i kontrole graniczna przywrocity'”. W Polsce nastapilo to rozporzadze-
niem Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 13 marca 2020 r.
W akcie tym wskazano nieliczne — poréwnujac to z tymczasowym przywroce-
niem kontroli granicznej np. w lecie 2016 r.*° — miejsca, gdzie mozliwe bylo
przekroczenie granicy”'. Dodatkowo przekroczenie granicy powiazane bylo tym
razem z konieczno$cia odbycia kwarantanny.

Regulacje te negatywnie wplynely na turystyke szlakami transgraniczny-
mi. Wedréwka szlakiem transgranicznym oznacza bowiem przekroczenie gra-
nicy (i to wielokrotne, w te i z powrotem), a to w okresie przywrdcenia kontro-
li granicznej w innym miejscu niz wyznaczone przez ministra jest niedozwolo-
ne i moze wigzac sie z konsekwencjami. Oczywiscie organ egzekwujacy przepisy
bada kazdy przypadek indywidualnie i dobiera adekwatnie do sytuacji sankcje
za naruszenie przepisow. I tak o ile ukarano turystéw za przekroczenie granicy

'8 Co ciekawe przepis ten nie stanowi wprost o tym, ze przywrdcenie kontroli granicznej na granicach
wewnetrznych jest mozliwe w przypadku zagrozenia takze zdrowia publicznego, cho¢ przeciez w wielu
przepisach prawa unijnego zdrowie publiczne wymieniane jest obok porzadku publicznego i bezpieczen-
stwa publicznego. Por. np. art. 52 ust. 1 TFUE, ktéry stanowi, ze:

Postanowienia niniejszego rozdziatu oraz $rodki podj¢te na ich podstawie nie przesadzaja o zastosowaniu
przepiséw ustawowych, wykonawczych lub administracyjnych przewidujacych szczegélne traktowanie cudzo-
ziemcow, uzasadnione wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia publicznego.

W zwiazku z tym mozna teoretycznie zastanawiac sig¢, czy byla wystarczajaca podstawa do przyjmo-
wania przez pafistwa strefy Schengen regulacji wprowadzajacych kontrole na graniczna na granicach we-
wnetrzaych. Szerzej na ten temat oraz innych aspektach legalnosci wprowadzanych regulagji por. Carre-
ra, Chun Luk, 2020.

19 Zestawienie dotyczace dat przywrécenia kontroli granicznych na granicach wewnetrznych przez po-
szczegOlne panstwa czlonkowskie znajduje sie w opracowaniu Parlamentu Europejskiego Impact of corona-
virus on Schengen borders, http://[www.europeanmigrationlaw.eu/documents/EPRS ImpactCovid19-Schen-
gen.pdf oraz w zestawieniu Member States’ notifications of the temporary reintroduction of border control ar in-
ternal borders pursuant to Article 25and 28et seq.of the Schengen Borders Code, https://ec.europa.eu/home-affa-
irs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/borders-and-visas/schengen/reintroduction-border-control/
docs/ms_notifications - reintroduction_of border control.pdf

20 Przywrécenie kontroli granicznej nastapilo wéwczas w zwiazku ze szczytem NATO i Swiatowymi
Dniami Mlodziezy.

2LW 2016 1. miejsc tych bylo na granicy ze Stowacja 60, a na granicy z Czechami — 141. Natomiast
w 2020 r. bylo ich na granicy ze Stowacja — 5 (w tym 3 kolejowe), za$ na granicy z Czechami -18.
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na tzw. drodze pienifiskiej??, to wedlug mej wiedzy nie mialo to miejsca na szla-
kach transgranicznych w rozumieniu wczes$niej przedstawionym. Faktem jest
jednak, ze poruszanie si¢ takimi szlakami w dobie COVID-19 stato problema-
tyczne. Dotyczylo to przede wszystkim okresu wiosennego przywrocenia kon-
troli granicznej. Jednak problem ten byt aktualny takze jesienia 2020 r. i na po-
czatku 2021 r., gdy — bez formalnego przywrécenia kontroli granicznej — Sto-
wacja wprowadzila stan nadzwyczajny?, a Czechy — stan wyjatkowy?, co ozna-
czalo, ze poruszanie si¢ po ich terytoriach bylo ograniczone (konieczno$¢ posia-
dania testu negatywnego, zakaz poruszania si¢ w celach turystycznych).

W zwigzku z tym pojawia si¢ pytanie, czy istnieja regulacje stanowiace pod-
stawe prawng do swobodnego wedrowania szlakami transgranicznymi na grani-
cy polsko-czeskiej i polsko-stowackiej w dobie COVID-19. Szukajac odpowie-
dzi na to pytanie mozna prébowa¢ odwota¢ do regulacji dotyczacych mozliwo-
$ci uprawiania turystyki na polsko-czechostowackim, a potem polsko-czeskim
i polsko-stowackim pograniczu. Historia tych regulacji sigga tzw. porozumien
krakowskich w sprawie Jaworzyny® oraz Konwencji turystycznej z 1925 r.%.
W miedzynarodowych umowach dwustronnych — poczawszy od 1961 .’ — po-
jawila si¢ koncepcja ,wspdlnych granicznych szlakéw (drég) turystycznych”.
Dla przyktadu w polsko-czeskiej umowie o wspélpracy w sprawach granicznych
2 1999 r.” jest art. 2, kt6ry definiowal ,,droge turystyczna” jako droge Przyjazni

22 Jest to trakt wiodacy przez Przelom Pienifiski ze Szczawnicy prawym brzegiem Dunajca do Czer-
wonego Klasztoru. Granica biegnie tam korytem Dunajca, a prawy brzeg do pewnego momentu jest pol-
ski, a potem stowacki, potem znéw polski. Droga pienifiska biegnie najkrétsza (i bardzo popularna wéréd
turystéw pieszych i rowerzystow) droga pomiedzy polskimi miejscowosciami Kroscienkiem nad Dunaj-
cem i Sromowcami Niznymi.

# https://www.gov.pl/web/dyplomacja/slowacja

1 heeps://www.gov.pl/web/dyplomacja/czechy

» Dz.U.1925 nr 133 poz. 952. Porozumienie to weszlo w zycie 1.1.2026 r. (dane ze strony https://
traktaty.msz.gov.pl/umowa-4).

26 Konwencja turystyczna pomiedzy Rzeczapospolita Polska a Republika Czeskostowacka, podpisa-
na dnia 30 maja 1925 r. w Pradze, Dz. U. R. P Nr 89 poz. 626. Weszla ona w zycie dopiero 12 czerwca
1926, co wynikalo z opéznienia w wymianie dokumentéw ratyfikacyjnych wynikajacego z przewrotu ma-
jowego. Szerzej na temat tego aktu pranego por. Dylag 2012; oraz Konwengja turystyczna z Czechoslo-
wacja i uklad PT.T. z towarzystwami turystycznemi czechostowackiemi i jugostowianskiemi, Przeglad Tu-
rystyczny 2/1925, s. 3-7.

7 Czyli od noty z 20 maja 1961 r. zmieniajacej powojenna umowe mi¢dzy Rzadem Polskiej Rzeczy-
pospolitej Ludowej a Rzadem Republiki Czechostowackiej o turystycznym ruchu pogranicznym, sporza-
dzong w Pradze 6 wrzesnia 1955 r. Tekst konwencji niepublikowany w Dz.U., jednak dostepny na stronie
https://traktaty.msz.gov.pl. Tekst noty niepublikowany w polskim Dz.U. i niedostgpny w bazie MSZ. Jed-
nak w Czechoslowacji nota ta zostala opublikowana w Vyhldska ¢. 80/1961 Sb.

#Dz.U. 2002 nr 195 poz. 1644.
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Polsko-Czeskiej lub inng droge turystyczna prowadzaca w poblizu granicy pan-
stwowej obu umawiajacych si¢ stron i uzywana do celéw turystycznych, a art. 6
tej umowy stanowil, ze drogi turystyczne, ktére w odrebnych umowach zostaly
uznane za wspélne, moga by¢ uzytkowane na calej szerokosci. Co wiecej umo-
wa polsko-stowacka z 1995 1. — oprocz analogicznej regulacji — wyraZnie prze-
widywala, ze turysta na wspdélnym szlaku granicznym podlega prawu ojczyste-
mu. Istnienie uméw miedzynarodowych dotyczacych wspélnych granicznych
szlakow umozliwiatoby zatem w miare¢ spokojna wedrowke tymi $ciezkami, na
zasadach jak wewnatrz kraju. Jednoczesnie jednak trzeba zauwazy¢, ze istniejg
przynajmniej dwie watpliwosci co do mozliwosci zastosowania tych przepisow.

Po pierwsze nie jest wcale jasne, czy postanowienia uméw z Czechami i Sto-
wacjg z lat 90. jeszcze obowiazuja. Umowy te widniejg co prawda jako obo-
wigzujace w bazie aktéw prawnych Sejmu (http://isap.sejm.gov.pl) i Minister-
stwa Spraw Zagranicznych (https://traktaty.msz.gov.pl), nie zostaly wypowie-
dziane, ale jednak oczywiste jest, ze okolicznosci znaczaco si¢ zmienity. Umo-
wy te zawierane byly przed przystapieniem panstw-sygnatariuszy nie tylko do
strefy Schengen, ale w ogéle do Wsp6lnot Europejskich, w momencie, gdy tak
naprawde nie bylo jeszcze przesadzone, ze pafstwa te cztonkostwo to uzyskaja.
Umowy te umozliwialy wedrowanie szlakami w tamtych okolicznosciach, a ich
postanowienia nie mialy charakteru absolutnego. Przewidziana byla dla pan-
stw-sygnatariuszy mozliwos¢ ograniczenia mozliwo$ci ruchu ,,stosownie do po-
stanowien swoich przepiséw prawnych i po uprzednim uzgodnieniu”. W zwiaz-
ku z tym istnieje powazna watpliwos$¢, czy zasadne byloby powolywanie si¢ na
ich postanowienia w tak wyjatkowej sytuacji jak epidemia COVID-19, kt6-
ra uzasadnila nawet przywrécenie kontroli granicznej na granicy wewnetrznej
Schengen.

Drugie zastrzezenie — potwierdzajace zreszta istnienie pierwszego — wyni-
ka z tego, ze w chwili obecnej nie ma listy szlakéw, ktére mialyby status wsp6l-
nych szlakéw granicznych. Listg takg nie dysponuje ani Ministerstwo Spraw
Zagranicznych, ani Ministerstwo Rozwoju, Pracy i Technologii (ktére koordy-
nuje obecnie zadania z cz¢$ci 40 dzialu administracji — turystyka), ani dyrekto-
rzy polskich parkéw narodowych lezacych przy granicy z Czechami i Stowacja
czy Straz Graniczna. Zaden z tych organéw nie udostepnil mi uméw wymie-
niajacych wspélne szlaki turystyczne, ani aktualnych ani historycznych. Umo-

# Umowa o stosunkach prawnych i wspéipracy na wspdlnej granicy patistwowej, Dz.U. 1996 nr 55
poz. 250.
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wy sa i owszem, ale dotyczg wsp6lnych drég jezdnych i mostéw?’, ewentualnie
historycznych (tj. majacych znaczenie przed przystapieniem do strefy Schengen)
przej$¢ granicznych na szlakach turystycznych’'. Bez watpienia status wsp6l-
nego szlaku granicznego miata Droga przyjazni polsko-czeskiej (wczesniej pol-
sko-czechostowackiej) w Karkonoszach??. Taki status mialy tez najprawdopo-
dobniej i inne szlaki, jak na przyktad szlaki wiodace z Kasprowego Wierchu ku
Czerwonym Wierchom i na Swinice. Cho¢ wiodg one w duzej mierze po stowac-
kiej (wczesniej czechostowackiej stronie), to zawsze ruch nimi generowali polscy
turysci, a tury$ci wchodzacy od potudnia stanowili jedynie nikly procent, o ile
nie promil wedrujacych. Jednoczesnie jednak istnialy tez szlaki, ktére nie mia-
ty charakteru wspdlnych szlakéw granicznych. Jaskrawym przykladem jest tu
(obecnie juz nie istniejacy), stowacki szlak ktéry do 2007 r. wiodt w Tatrach Za-

* Np. Umowa mi¢dzy Rzadem RP a Rzadem Republiki Stowackiej o utrzymaniu drogowych granicz-
nych obiektéw mostowych i wspélnych odcinkéw drog na wspélnej granicy patistwowej z 29.11.1995 ¢,
niepublikowana w Dz.U.

*! Chodzito tam o zgola inne sytuacje, gdy szlak turystyczny przekraczal granice tak jak np. na Rysach
(wejécie od Morskiego Oka, zejscie do Popradzkiego Plesa). Por. umowa mi¢dzy Rzadem RP a Rzadem Re-
publiki Stowackiej o przejsciach granicznych, przekraczaniu granicy na szlakach turystycznych przecinaja-
cych granice pafstwowa oraz zasadach przekraczania granicy pafistwowej poza przejSciami graniczoymi,
MP 2002/17/300 oraz Umowa miedzy Rzadem RP a Rzadem Republiki Czeskiej o przejsciach granicz-
nych, przejSciach na szlakach turystycznych przecinajacych granice pafstwowa oraz zasadach przekracza-
nia granicy poza przejsciami granicznymi, MP 2003/37/520.

32 Szlak ten ma okolo 30 km dlugosci i oznakowany jest kolorem czerwonym. Prowadzi gléwnym
grzbietem Karkonoszy. Rozpoczyna si¢ na Szrenicy, nast¢pnie przebiega nad Snieinymi Kotlami, przez
Czarna Przelecz, Slaskie Kamienie, Przelecz Karkonoska, Slonecznik, Sniezke, Czarna Kope, Przelecz So-
wia do Przefeczy Okraj. Poczatkowo (od 1961 r.) w mysl art. 3 ust. 1 zmienionej umowy o turystycznym
ruchu pogranicznym, Droga Przyjazni Polsko-Czechoslowackiej dostgpna byta jedynie dla obywateli Pol-
ski i Czechostowacji (a w konsekwencji niedost¢pna dla obywateli NRD, a przez to zlosliwie okreslana jako
droga nieprzyjazni polsko-niemieckiej). Szczegdlny status prawny Drogi Przyjazni polsko-czechostowac-
kiej zostal utrzymany przez art. 7 umowy miedzy Rzadem PRL a Rzadem CSRS o ulatwieniach w ruchu
osobowym obywateli obu panstw, podpisanej w Warszawie w dniu 20 lipca 1977 r. Przepis ten utrzymy-
wal zasadg, ze szlakiem tym moga poruszac si¢ jedynie obywatele Polski i Czechoslowacji, a wystarczaja-
cym dokumentem jest dowdd tozsamosci (w odréznieniu od dowodu podrézy niezbednego wedtug ogdl-
nych regul). Ze wzgledu na tatwy dostep do Drogi Przyjazni zaréwno od strony czeskiej, jak i od strony
polskiej, w latach 70. i 80. XX wieku, w jej rejonie odbywaly si¢ nielegalne spotkania opozycji polskiej
z czechostowacka (m.in. pierwsze spotkanie Jacka Kuronia z Vaclavem Havlem w 1978). W zwiazku z
tym — bez formalnego wypowiedzenia czy zawieszenia umowy — wladze czechostowackie bojac si¢ rozla-
nia si¢ idei wolnosciowych na swoje spoleczefistwo podejmowaly dziatania utrudniajace korzystanie z po-
ruszania si¢ ta droga jeszcze przed wprowadzeniem w Polsce w nocy z 12 na 13 grudnia 1981 r. stanu wo-
jennego. Ruch na calej dtugosci Drogi Przyjazni przywrécono dopiero w 1984 r. Po zmianach ustrojowych
w Polsce i Czechostowacji w 1990 r. przyznano mozliwo$¢ poruszania si¢ Droga Przyjazni takze obywa-
telom panstw trzecich, pod warunkiem, ze majg przy sobie dokument podrézy. W Polsce to ostatnie po-
rozumienie nie bylo opublikowane w Dz.U. czy M.P. W Czechostowacji publikowane zostato jako Sdéle-
ni & 555/1990 Sb.
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chodnich z Grzesia w kierunku Juraniowej Przeteczy®. Nie tylko w latach 80.
XX w., ale takze juz po przystapieniu Polski i Stowacji do UE (a przed przysta-
pieniem do strefy Schengen), nawet w 2006 r. zdarzaly sie kontrole prowadzo-
ne przez Straz Graniczng i sprawy za nielegalne przekraczanie granicy. Bylo to
tym bardziej dziwne, ze rzeczony szlak prowadzil na pewnym odcinku nie tyle
pasem drogi granicznej, ale w wigkszosci po polskiej stronie Bobrowca.

Wniosek z tej czesci rozwazan jest taki, ze epidemia COVID-19 i ograni-
czenia z nig zwigzane uwidocznily niejasnosci jesli chodzi o status prawny szla-
kéw transgranicznych. Uregulowanie w drodze uméw miedzynarodowych tej
problematyki ulatwiloby wedréwke tymi szlakami nie tylko w sytuacji nadzwy-
czajnej, z jaka mamy obecnie do czynienia, ale takze w normalnych poza-covi-
dovych realiach. Pozadana bylaby bowiem regulacja wskazujaca prawo ojczyste
jako prawo majace zastosowanie do turystow wedrujgcymi szlakami przekra-
czajacymi wielokrotnie lini¢ graniczng. W aktualnym stanie prawnym — abstra-
hujac juz od regulacji okoto covidovych — moga bowiem istnie¢ watpliwosci co
do zgodnosci z prawem wedrowania szlakami granicznymi. Wezmy za przyklad
odcinek w Tatrach Zachodnich: Wolowiec-Pyszniafiska Przelecz. Szlak czerwo-
ny ma tam charakter transgraniczny w rozumieniu wyzej przedstawionym (bie-
gnie raz po poludniowych raz po pétnocnych zboczach gor). Z jednej strony
w okresie zimowym wyraznie zakazany jest ruch tym szlakiem przez regulacje
stowackie (ze wzgledu na ochrone przyrody oraz bezpieczefistwo)**, a dopusz-
czony przez polskie®. Z drugiej strony regulacje polskie*® zakazuja poruszania
si¢ tym szlakiem z psem, a stowackie nie wprowadzaja takiego zakazu

PODSUMOWANIE

% Faktem jest, ze ani z Bobrowca, ani z Juraniowej Przeleczy nie bylo szlaku, ktéry schodzilby na pol-
ska strone, co jednak nie znaczy, ze samo zdobycie Bobrowca (i powr6t ta sama droga do Doliny Chocho-
fowskiej) nie byt atrakcyjny dla polskiego turysty.

3 Rozhodnutie o zimnej sezdnnej nzdvere, htep://tanap.sopst.sk/wp-content/uploads/2018/01/Rozhodnu-
tie-0-zimnej-sez%C3%B3nnej-uz%C3 %A lvere.pdf

%> Zarzadzenie nr 26/2020 w sprawie ruchu pieszego, rowerowego oraz uprawiania narciarstwa na te-
renie TPN wymienia ten szlak jako taki, na ktérym dopuszczony jest ruch pieszy i jednocze$nie nie wy-
mienia go jako szlaku zamknig¢tego w okresie zimowym (cho¢ cz¢$¢ z szlakéw na terenie TPN jest zamy-
kanych na zimeg).

36 Art. 15 ust. 1 pkt 16 ustawy o ochronie przyrody w zw. z zarzadzeniem ministra wlasciwego do
spraw Srodowiska w sprawie zadan ochronnych dla Tatrzanskiego Parku Narodowego, w roku 2021 byto
to zarzadzenie Ministra Klimatu i Srodowiska z 10 grudnia 2020 r., Dziennik Urzedowy Ministerstwa Kli-
matu i Srodowiska z 14 grudnia 2020, poz. 25.
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Regulacje przyjete w zwiazku z epidemia COVID-19 wplynely negatyw-
nie na mozliwo$¢ uprawiania pieszej turystyki. Cho¢ istnieja powazne watpli-
wosci co do legalnosci niektorych srodkéw, w praktyce wiele os6b — obawia-
jac si¢ sankcji — dostosowalo swe zachowania do opublikowanych aktéw praw-
nych i ograniczyto/zmodyfikowalo swa aktywnos¢. Jednocze$nie — w odniesie-
niu do czesci szlakéw turystycznych biegnacych wzdluz granicy, w szczegélno-
$ci wzdhluz granicy polsko-czeskiej i polsko-stowackiej — epidemia COVID-19
uwidocznita, ze niejasne sa zasady wedrowania nimi, tzn. ze brak jest pewno-
$ci jakiemu prawu podlega osoba wedrujaca szlakiem wielokrotnie przecinaja-
cym lini¢ graniczna.

PODZIEKOWANIA

Autorka pragnie podzickowal nastepujacym osobom za udostepnienie
informacji, ktére zostaly wykorzystane w tekscie: Panu pptk SG Dariuszo-
wi Michalikowi (Wydzial Graniczny Karpackiego Oddzialu Strazy Granicz-
nej), Pani Dr Magdalenie Zwijacz-Kozicy (Tatrzanski Park Narodowy), Panu
Stawomirowi Batista (Magurski Park Narodowy), Pani Marcie Opali i Pani
Annie Mitek (Karkonoski Park Narodowy), Pani Natalii Nawrockiej (Biesz-
czadzki Park Narodowy) oraz Pani Katarzynie Podhorodeckiej (Departament
Turystyki Ministerstwo Rozwoju) oraz pracownikom Ministerstwa Spraw Za-
granicznych.
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UWAGI WSTEPNE

Nie ulega watpliwosci, iz Unia Europejska (dalej: UE) jest wiodaca destyna-
Cja turystyczng na Swiecie. W roku 2019 na Europe przypadato 746 milion6w
przyjazdéw turystycznych z ogélnej swiatowej liczby wynoszacej 1,5 miliarda,
czyli okoto 50%'. Przyjazny klimat, spektakularne zabytki, réznorodno$¢ kra-
jobrazu, to tylko nieliczne powody, dla ktérych kontynent jest che¢tnie zwiedza-
ny, takze przez obywateli UE. Nadmierna ilo$¢ turystéw? i natezenie ruchu tu-
rystycznego spowodowaly, iz jeszcze w 2018 r. na poziomie europejskim zasta-
nawiano si¢, w jaki sposob przeciwdziala¢ nadmiernej turystyce, czego przeja-
wem bylo opublikowanie badania Komisji Transportu i Turystyki (TRAN) Par-
lamentu Europejskiego pt. Nadmierna turystyka: skutki i mozliwe dziatania poli-
tyczne’.

W dniu 11 marca 2020 r. Swiatowa Organizacja Zdrowia (dalej: WHO)
okreslila rozprzestrzenianie si¢ choroby wywolanej koronawirusem, tj. zespo-
tu ostrej niewydolnosci oddechowej 2 (SARS-CoV-2) mianem pandemii. Ow-
cze$nie niewielu bylo w stanie przewidzie¢ jak gleboki i dlugotrwaly wplyw ta
informacja bedzie miala na zycie codziennie, sfer¢ polityczna czy gospodarke.
Na plaszczyznie europejskiej COVID-19 uderzyt szczegdlnie dotkliwie w jedno
z najistotniejszych osiagnie¢ integracji europejskiej, jakim jest rynek wewnetrz-
ny* oraz jego swobody konstrukcyjne. Ograniczefi doznala zwlaszcza swoboda

' UNWTO, 2021. Raport opisuje takze nowe trendy, jakie pojawily si¢ w zakresie podrézowania: Tu-
rystyka krajowa wykazuje pozytywne sygnaly na wielu rynkach poniewaz podrézni wybieraja tzw. opcje
,staycations”, czyli wakacji blisko domu. Turystyka przyrodnicza, turystyka wiejska oraz wycieczki samo-
chodowe staja sia bardzo popularnym wyborem z uwagi na ograniczenia w ruchu lotniczym i poszuki-
waniem aktywnosci na §wiezym powietrzu. Odbicie si¢ sektora turystycznego jest najmocniejsze wsréd
mlodych podrézujacych. Tego trendu nie widaé, gdy idzie o tzw. dojrzatych podrézujacych czy emerytow.

* Definicja turysty zobacz: UNWTO, Glossary.

> Komisja Transportu i Turystyki (TRAN) Parlamentu Europejskiego, 2018. Nadmierna turystyka
na potrzeby badania zostata zdefiniowana jako sytuacja, w ktérej wplyw turystyki w okreslonym czasie
i w okreslonych miejscach przekracza fizyczne, ekologiczne, spoteczne, ekonomiczne, psychologiczne i /
lub polityczne progi wydajnosci (Overtourism describes the situation in which the impact of tourism, at certain ti-
mes and in certain locations, exceeds physical, ecological, social, economic, psychological, andjor political capacity thre-
sholds). Zobacz szerzej: Perkumiene i in., 2019.

4 Art. 26 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Wersja skonsolidowana Dziennik
Urzedowy Unii Europejskiej C 326, 26.10.2012, p. 47-390; dalej jako TFUE) definiuje rynek wewnetrz-
ny jako obszar bez granic wewnetrznych, w ktérym jest zapewniony swobodny przepltyw towardw, oséb,
ustug i kapitalu, zgodnie z postanowieniami Traktatéw. Pojecie rynku wewnetrznego, ktdre po raz pierw-
szy pojawilo si¢ w Jednolitym Akcie Europejskim (wszedt w zycie w dniu 01 lipca 1987 r.) zastapilo poje-
cie wspdlnego rynku. Zmiana terminologiczna miala okreslone znaczenia praktyczne polegajace na otwo-
rzeniu nowego etapu integracji europejskiej poprzez zastapienie wspélnego rynku jako konglomeratu od-
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przeplywu os6b. Biorgc pod uwage, ze przecietny obywatel Unii Europejskiej
w duzej mierze identyfikuje jej istnienie ze swoboda przemieszczania si¢ i poby-
tu oraz dobrodziejstwami z tym zwigzanymi, w szczeg6lnosci za$ z mozliwoscia
swobodnego podrézowania sprawia, ze jakiekolwiek perturbacje w tym zakre-
sie sg szczegblnie mocno odczuwane.

Wzajemna zalezno$¢ nieskrepowanego funkcjonowania swobdd przemiesz-
czania si¢ i pobytu z kondycja europejskiej turystyki jest oczywista. Nieste-
ty, pandemia wirusa SARS-CoV-2 zmienita nie tylko sektor turystyczny wply-
wajac na sposéb prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w obszarze szeroko ro-
zumianej turystyki, nierzadko wiazac si¢ z koniecznoscig jej zawieszenia, a na-
wet zakonczenia, ale tez ograniczyla w decydujacym stopniu aktywnos$¢ tury-
styczna spoleczenstwa. Oddzialywanie pandemii odbywa si¢ przy tym zardéw-
no na plaszczyznie publicznej przyjmujac postaé prawnych zakazéw czy naka-
z6w przyjmowanych i wdrazanych przez panistwa czlonkowskie (kierujace sie
zwlaszcza wzgledami zdrowia publicznego), jak i na plaszczyznie prywatnej, co
przejawia si¢ w tym, ze jednostka majac na uwadze wzgledy cho¢by zdrowotne,
profilaktyczne postanawia powstrzymac si¢ od okreslonej aktywnosci, w tym
wypadku rezygnuje z wyjazdu turystycznego.

Zaistniala sytuacja byla i jest swoistym wyzwaniem dla do Unii Europejskiej.
Musiala ona dynamicznie i elastycznie wejs¢ jednoczesnie w role kreatora pro-
ponowanych na szczeblu unijnym rozwigzan, ale i koordynatora ,,autorskich”
rozwigzan panstw czlonkowskich.

Majac na wzgledzie tak zarysowany stan rzeczy, niniejsze opracowanie za cel
stawia sobie przedstawienie na wybranych przekladach aktéw prawnych insty-
tucji Unii Europejskiej, zawierajacych propozycje usuniecia przeszkéd w swo-
bodnym ruchu turystycznym, wraz z proba oceny ich adekwatnos$ci oraz sku-
tecznosci. Zastrzezenia przy tym wymaga, iz z uwagi na to, ze liczba’ wyda-

rebnych rynkéw panstw czlonkowskich jednym, niepodzielnym rynkiem — Cieslifiski, 2003, s. 31. Zobacz
szerzej na temat rynku wewnetrznego: Horubski K. i in., 2018; Kornobis-Romanowska, 2019.

> Komisja Europejska juz od chwili ogloszenia przez dyrektora generalnego WHO w dniu 30 stycz-
nia 2020 r. stanu zagrozenia zdrowia publicznego o zasi¢gu mi¢dzynarodowym w zwiazku z wystapie-
niem wirusa SARS-CoV-2, si¢gata do aktéw typu soft law na potrzeby utrzymania swobody przeplywu
w niezbednym zakresie. Przykladowo: Komunikat Komisji z dnia 30 marca 2020 r. COVID-19 Wska-
z6wki dotyczace wprowadzenia w zycie tymczasowego ograniczenia innych niz niezb¢dne podrézy do UE,
uproszczenia zasad tranzytu do celéw repatriacji obywateli Unii oraz skutkéw dla wspolnej polityki wi-
zowej, Dziennik Urz¢dowy Unii Europejskiej C 102 I/3 z 30.3.2020 r.; Komunikat Komisji z dnia 15
maja 2020 r. Skoordynowane podejscie etapowe zmierzajace do przywrocenia swobody przemieszczania
si¢ i zniesienia kontroli na granicach wewnetrznych — COVID-19, Dziennik Urz¢dowy Unii Europejskiej
C 169 z15.05.2020 r., s. 30; Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady
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nych aktéw zaliczanych do soft law jest znaczna oraz sa one nierzadko obszerne,
nacisk zostanie polozony na oméwienie aktéw najbardziej biezacych. Takie po-
dejscie jest tym bardziej uzasadnione, ze zalecenia czy komunikaty sa przetoze-
niem na jezyk prawny czy urzedniczy ostatniego stanu wiedzy medycznej czy
odzwierciadleniem aktualnej sytuacji epidemiologicznej, determinujac w znacz-
nym stopniu rekomendowana droge dalszego postepowania.

SWOBODA PRZEPEYWU OSOB — ZNACZENIE, ROZWO],
OGRANICZENIA

Swoboda przeplywu oséb w jej obecnym ksztalcie jest efektem rozlozonego
w czasie procesu. Poczatkowo dotyczyta ona wytacznie pracownikéw zatrudnio-
nych w innym panstwie czlonkowskim® oraz 0séb korzystajacych ze swobody
przedsigbiorczosci. Nieco pdzniej poszerzono ja o podréze w celach edukacyj-
nych. Punktem zwrotnym stalo si¢ wejscie w zycie w dniu 1 listopada 1993 r.
Traktatu o Unii Europejskiej (dalej: TUE)’, ktéry wprowadzil instytucje obywa-
telstwa unijnego. Zgodnie z art. 9 zdaniem drugim TUE obywatelem Unii (¢/#:-
zen of the Union) jest kazda osoba majaca obywatelstwo Pafstwa Czlonkowskie-
go (national of the Member State)®. Polaczenie obywatelstwa unijnego z swobo-
dg przeplywu 0séb znajduje swoje odzwierciedlenie w tekstach Traktatéw sta-
nowiacych podstawe prawng Unii Europejskiej. Art. 3 ust. 2 TUE stanowi, ze
Unia zapewnia swoim obywatelom przestrzen wolnosci, bezpieczefistwa i spra-
wiedliwosci bez granic wewnetrznych, w ktérej zagwarantowana jest swoboda
przeplywu 0s6b, w powiazaniu z wlasciwymi $rodkami w odniesieniu do kon-
troli granic zewnetrznych, azylu, imigracji, jak rowniez zapobiegania i zwalcza-

z dnia 08 maja 2020 r. w sprawie drugiej oceny stosowania tymczasowego ograniczenia dotyczacego in-
nych niz niezbedne podrézy do UE, COM(2020) 222 final. Komunikat Komisji do Parlamentu Europej-
skiego, Rady Europejskiej i Rady z dnia 11 czerwca 2020 r. w sprawie trzeciej oceny stosowania tymczaso-
wego ograniczenia dotyczacego innych niz niezbedne podrézy do UE, COM(2020) 399 final.

6

Zgodnie z art. 69 ust. 1 Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspolnote Wegla i Stal z dnia
18 kwietnia 1951 r., Pafistwa Czlonkowskie zobowigzuja sie zlikwidowa¢ wszelkie ograniczenia opar-
te na przynalezno$ci pafstwowej w_zatrudnianiu w przemystach weglowym i stalowym pracownikéw
posiadajacych przynalezno$¢ pafstwowa jednego z Pafstw Czlonkowskich i stwierdzone kwalifikacje do
pracy w wymienionych przemystach, z wyjatkiem ograniczeft wyplywajacych z zasadniczych konieczno-
$ci ochrony zdrowia i porzadku publicznego; http://www.sgipw.wlkp.pl/dokumenty/ewwis.pdf (dost¢p
17.04.2021).

7 Wersja skonsolidowana Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej C 326, 26.10.2012, p. 13-390.

8 Every national of a Member State shall be a citizen of the Union.
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nia przestepczosci. Natomiast art. 20 ust. 2 TFUE rozwijajac powyzsze, prze-
widuje, iz obywatele Unii korzystaja z praw i podlegaja obowiazkom przewi-
dzianym w Traktatach, majac mi¢dzy innymi prawo do swobodnego przemiesz-
czania si¢ i przebywania na terytorium Panstw Czlonkowskich. Istnienie przy-
stugujacego obywatelom UE wskazanego powyzej prawa znalazlo wzmocnienie
w art. 21 ust. 1 TFUE, ktory literalnie powtarza brzmienie art. 20 ust. 2 wska-
zujac jednak, ze moga zachodzi¢ jego ograniczenia. Kazdemu obywatelowi Unii
prawo do swobodnego przemieszczenia si¢ i przebywania na terytorium Pafstw
Czlonkowskich gwarantuje takze art. 45 Karty Praw Podstawowych Unii Eu-
ropejskiej z 7 grudnia 2000 roku, ktéra w mysl art. 6 ust. 1 TUE ma taka sama
moc prawna jak Traktaty®.

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze przed wejsciem w zycie Traktatu z Ma-
astricht, panstwa czlonkowskie nie byly zgodne co do optymalnego modelu
pozwalajacego na pelne wdrozenie swobody podrézowania na terenie Wspdl-
not Europejskich. Niemoznos§¢ osiagniecia konsensusu stata si¢ asumptem do
podjecia wspotpracy miedzyrzadowej pomiedzy niektérymi pafistwami czlon-
kowskimi, prowadzac do zawarcia dwoch porozumien z Schengen majacych
przefomowe znaczenie dla ksztaltowania si¢ swobody przeplywu oséb: w dniu
14 czerwca 1985 r. Uktadu miedzy Rzagdami Padstw Unii Gospodarczej Bene-
luksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki Francuskiej w sprawie stop-
niowego znoszenia kontroli na wspélnych granicach'® oraz w dniu 19 czerwca
1990 r. Konwencji Wykonawczej do uktadu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985
roku miedzy Rzadami Panstw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Fede-
ralnej Niemiec oraz Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego znoszenia
kontroli na wspélnych granicach'!. Ostatecznie, acquis Schengen zostalo wla-
czone w ramy prawne Unii Europejskiej'?. Patrzac na sprawe od strony histo-
rycznej, uzasadniony jest wniosek, ze porozumienia z Schengen staly si¢ impul-
sem do wspélnotowego dzialania na rzecz przemodelowania konstrukcji swobo-
dy przeptywu oséb, prowadzac do jej zasadniczego poszerzenia, ale tez stawia-
jac w centrum uwagi jako adresata tej swobody obywatela UE".

? Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej C 326, 26.10.2012, p. 391-407.

10 Dziennik Urz¢dowy Unii Europejskiej L 239, 22.9.2000, p. 13-18.

' Dziennik Urz¢dowy Unii Europejskiej L 239, 22.9.2000, p. 19-62.

12 Zobacz szerzej: Gruszczak, 2018.

Y W preambule dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia
2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i poby-
tu na terytorium Panstw Czlonkowskich, zmieniajaca rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajaca dy-
rektywy 64/221/EWG, 68/360/EW G, 72/194/EW G, 73/148/EW G, 75/34/EW G, 75/35/EW G, 90/364/



80 JUSTYNA KOWNACKA

Wydaje sie wiec, ze uprawnione jest twierdzenie, ze strefa Schengen jest uni-
katowym rozwiagzaniem umozliwiajacym swobodny przeplyw oséb w jej obre-
bie, czego specyficzna gwarancja i rozwini¢ciem sa postanowienia Rozporzadze-
nia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 09 marca 2016 r.
w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw os6b przez grani-
ce (kodeks graniczny Schengen)'* przewidujacy brak kontroli granicznej os6b
przekraczajacych granice wewngtrzne pomig¢dzy pafnstwami czlonkowskimi
Unii oraz okreSlajace zasady regulujace kontrole graniczna osob przekraczaja-
cych granice zewnetrzne panstw czlonkowskich Unii.

Swoboda przemieszczania si¢ i pobytu nie maja jednak nieograniczonego
charakteru. Unijne akty prawa pierwotnego oraz wtdrnego zawieraja posta-
nowienia umozliwiajace panstwom czlonkowskim na legalne ich ograniczanie,
réwniez w odniesieniu do obywateli UE". Pafistwa czlonkowskie moga zatem
wylaczy¢ lub ograniczy¢ mozliwosé korzystania przez obywateli Unii z prawa
do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu, za kazdym razem gdy jest to uza-
sadnione wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego i zdro-
wia publicznego14. Wskaza¢ rowniez nalezy, iz dyrektywa 2004/38/WE Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa oby-
wateli Unii i czlonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu
na terytorium Pafistw Czlonkowskich (...) zostala wydana celem zapewnienia
bardziej precyzyjnego okreslenia warunkéw i zabezpieczen proceduralnych, na
podstawie ktorych obywatele Unii i czlonkowie ich rodziny moga otrzymac od-
mowe¢ prawa wjazdu lub zosta¢ wydaleni, w razie spelnienia si¢ opisanych wyzej
przestanek. Zgodnie natomiast z gléwnym postanowieniem zawartym w art.
25 Kodeksu Granicznego Schengen, gdy na obszarze bez wewnetrznej kontroli
granicznej zaistnieje powazne zagrozenie porzadku publicznego lub bezpieczen-
stwa wewnetrznego w danym panstwie czlonkowskim, to pafstwo cztonkow-
skie moze w drodze wyjatku przywroci¢ kontrole graniczng na wszystkich lub

EWG, 90/365/EWG i93/96/EW G (Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L 158, 30.4.2004, p. 77-123)
stanowi, ze Obywatelstwo Unii nadaje kazdemu obywatelowi Unii podstawowe i indywidualne prawo do
swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium Pafistw Czlonkowskich, z zastrzezeniem ograni-
czen i warunkéw ustanowionych w Traktacie i Srodkéw przyjetych w celu ich stosowania (1), a Obywatel-
stwo Unii powinno stanowi¢ podstawowy status obywateli Padstw Czlonkowskich, w przypadku gdy ko-
rzystaja z prawa do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu (3).

'* Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L 77, 23.3.2016, p. 1-52. Rozporzadzenie z dnia 09 marca
2016 r. uchylito Rozporzadzenie (WE) NR 562/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca
2006 r. ustanawiajace wspdlnotowy kodeks zasad regulujacych przeplyw osob przez granice (kodeks gra-
niczny Schengen).

15 Zobacz szerzej: Szewczyk, 2016.
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poszczegodlnych odcinkach swoich granic wewnetrznych na ograniczony okres'®.

Jedna z pierwszych odpowiedzi panstw cztonkowskich na kryzys pandemicz-
ny stalo si¢ jednostronne przywracanie kontroli granicznych. Positkowaly si¢
one przy tym do$wiadczeniem zdobytym w czasie kryzysu (tym razem) migra-
cyjnego w latach 2015-2016". Wowczas takie dzialania spotkaly sie z ostra
krytyka instytucji unijnych. Parlament Europejski (dalej: PE) w sprawozdaniu
rocznym z funkcjonowania strefy Schengen z dnia 30 maja 2018 r. wskazal, ze
przywrécenie kontroli na granicach wewnetrznych wydaje si¢ by¢ zwiazane ra-
czej z postrzeganiem zagrozenia dla porzadku publicznego i bezpieczefistwa
wewnetrznego w zwiazku z przeplywem osob i terroryzmem, liczba przybywa-
jacych os6b ubiegajacych si¢ o ochron¢ mi¢dzynarodowa i migrantéw o nieure-
gulowanym statusie niz z solidnymi dowodami na faktyczne istnienie powaz-
nego zagrozenia lub z rzeczywista liczba przybywajacych os6b'®. Ponadto Par-
lament Europejski w ostrych stowach potepil dalsze prowadzenie kontroli na
granicach wewnetrznych, gdyz godzi ono w podstawowe zasady strefy Schen-
gen przypominajac, ze panstwa cztonkowskie maja do dyspozycji inne narzedzia
oprécz kontroli granic wewnetrznych, w tym — zalecane przez Komisje — ukie-
runkowane kontrole policyjne'®. Niezaleznie od stusznych obiekcji wyartykuto-
wanych przez PE dotyczacych zbyt pochopnego si¢ggania przez panstwa czlon-
kowskie do przywracania kontroli na granicach wewnetrznych na tle kryzysu
migracyjnego, aktualna sytuacja wywolana pandemig SARS-CoV-2 (o jednak
bezprecedensowym charakterze) nie pozwala na uznanie, ze mamy do czynienia
z sytuacja analogiczna, chocby ze wzgledu na jej cigzar gatunkowy, zakres od-
dzialywania czy czas trwania.

Innymi $srodkami wplywajacymi na swobode przemieszczania si¢ i pobytu,

16 Rozdziat IT Kodeksu Granicznego Schengen dedykowany jest zagadnieniom tymczasowego przy-
wrocenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych wprowadzajac dwie procedury: dotyczaca przy-
padku przewidywalnych wydarzed — art. 24 oraz przypadkéw wymagajacych niezwlocznego dzialania
—art. 25. W tym drugim przypadku, ktory zostal wykorzystany jako podstawa tymczasowego przywroce-
nia kontroli z uwagi na COVID-19, art. 25 ust. 2 Kodeksu wymaga, aby panstwo czlonkowskie przywra-
cajace kontrole graniczna na granicach wewnetrznych niezwlocznie powiadamia o tym odpowiednio po-
zostate Panstwa Czlonkowskie 1 Komisj¢ oraz dostarcza informacji, o ktérych mowa w art. 24 ust. 1, oraz
powody uzasadniajace zastosowanie tej procedury. Biezaco aktualizowana lista dokonanych zawiadomien
w powyzszym przedmiocie dost¢pna jest na stronie Komisji Europejskiej, 2021.

7" Zobacz szerzej: Lesiewicz, 2016.

¥ Parlament Europejski, 2018a.

' Podobna rekomendacja znalazta si¢ w Decyzji wykonawczej Rady (UE) 2017/818 z dnia 11 maja
2017 r., przedstawiajacej zalecenie w sprawie przedluzenia tymczasowych kontroli na granicach we-
wnetrznych w wyjatkowych okolicznosciach zagrazajacych ogélnemu funkcjonowaniu strefy Schengen;
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32017D0818L {dostep 17.04.2021}.
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do ktérych siegnely panstwa cztonkowskie byly wymogi odbycia kwarantan-
ny, samoizolacji lub podania si¢ testowaniu w kierunku zakazenia SARS-CoV-2
przed wjazdem lub po wjezdzie na terytorium danego panstwa cztonkowskiego,
podyktowanie wzgledami ochrony zdrowia publicznego. Podstaw prawnych ku
temu upatruje si¢ w art. 168 ust. 7 TFUE, ktory czyni okreslenia polityki doty-
czgcej zdrowia, jak réwniez organizacji i $wiadczenia ustug zdrowotnych i opie-
ki medycznej obowiazkiem panstw cztonkowskich, a tym samym daje im pra-
wo do wyboru najwlasciwszych srodkéw, ktére temu celowi stuza.

Majac zatem na uwadze zarysowane powyzej znaczenie przedmiotowych swo-
b6d, Unia Europejska chcac ochroni¢ rynek wewnetrzny, ale tez dazac do tonizo-
wania potencjalnych konfliktéw oraz maksymalnego wykorzystania wspélnego
potencjatu (tj. UE oraz panstw cztonkowskich), musiala pilnie zaja¢ aktywna po-
stawe przyjmujac na siebie role zaréwno koordynatora, ale i animatora, aby prze-
ciwstawic si¢ licznym problemom wygenerowanym przez pandemi¢. Dobér od-
powiednich instrumentéw prawnych musial uwzglednia¢ przede wszystkim po-
trzebe niemal natychmiastowego dziatania. Zwazywszy na chaos pierwszych dni
po ogloszeniu pandemii, najwlasciwszym bylo siegniecie do aktéw zaliczanych do
soft law. Jego cechy charakterystyczne, typu: elastyczno$¢ oraz tatwos¢ wydawania
czynily je dobrze zaadaptowanym do naglych zmian polityki i radzenia sobie z sy-
tuacjami kryzysowymi (Stefan, 2020)*. Jest to niewatpliwie instrument dobrze
pasujacy do sytuacji, w ktorych uzasadnione jest wykraczanie (jakkolwiek ostroz-
ne) poza Scisle wyznaczone kompetencje Unii na potrzeby skoordynowania pew-
nych dzialan panistw czlonkowskich wlasnie tak, jak to ma miejsce w przypadku
COVID-19 (Staszyk, 2020b, V. Mozaikowatos¢).

SOFT LAW — CHARAKTERYSTYKA

Katalog unijnych zrédel prawa formalnie niewiazacego (inaczej prawa migk-
kiego czy soft law) jest niezwykle réznorodny w zakresie ich formy, ale tez ob-
szarOw, w ktorych sa wydawane. Od poczatku soft law odgrywalo istotng role
w procesie integracji europejskiej i w tym sensie nie stanowi nowego fenome-
nu”'. Jednak zwlaszcza w ostatnim czasie jest to instrument, do ktérego insty-
tucje europejskie siegaja coraz czesciej i chetniej. Prawo unijne wprost wymie-

% Zobacz szerzej: Staszyk P, 2020a, s. 41-47.
2l Zobacz szerzej: Parlament Europejski, 2007.



,Pandemiczne” akty prawne instytucji Unii Europejskiej na rzecz przywrécenia... 83

nialo dwa rodzaje aktéw zaliczanych do soff law — zalecenia (recommendations)
i opinie (gpinions)*® — aktualnie jest to art. 288 TFUE. Ten stan rzeczy nie ulegt
zmianie po wejSciu w zycie Traktatu z Lizbony®.

Wspomniang powyzej réznorodnos¢ form soft law, ale tez jego znaczenie, do-
brze podsumowuje Opinia Rzecznika Generalnego Michata Bobeka przedsta-
wiona w dniu 12 grudnia 2017 r. w sprawie C-16/16 P*| w ktérej Trybunal
Sprawiedliwosci wydal wyrok z dnia 20 lutego 2018 r. Owczesny Rzecznik Ge-
neralny podnosit w niej, iz

(...) w prawie Unii (i nie tylko) istnieje szeroki wachlarz instrumentéw, pod réz-
nymi nazwami i w réznych formach (wytyczne, komunikaty, kodeksy poste-
powania, zawiadomienia, zalecenia, opinie, porozumienia migdzyinstytucjonal-
ne, konkluzje, o§wiadczenia, rezolucje itp.), zwanych ogélnie ,prawem miek-
kim’. Moga one by¢ przyjmowane w kazdej dziedzinie, na wszystkich mozli-
wych etapach procesu decyzyjnego, niezaleznie od tego, czy chodzi o wezesniej-
sze konsultacje z zainteresowanymi stronami czy pdzniejsze wdrazanie aktdéw
ustawodawczych. Instrumenty te moga by¢ zatem zaréwno przedlegislacyjne,

jak i postlegislacyjne.
Dalej zas:

wydaje sie, ze rézne akty ,prawa miekkiego” (...) maja te sama kluczowa ce-

che: nie sa one wigiqee w tradycyjnym znaczeniu. Jest to rodzaj niedoskona-

22 Artykul 189 zdanie pierwsze Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspoélnote Gospodarcza pod-
pisanego w dniu 25 marca 1957 r.:

W celu wykonania swych zadafi oraz na warunkach przewidzianych w niniejszym Traktacie, Rada i Komisja
uchwalaja rozporzadzenia i dyrektywy, podejmuja decyzje, wydaja zalecenia i opinie.

Art. 249 zdanie pierwsze Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska:

W celu wykonania swych zadafi oraz na warunkach przewidzianych w niniejszym Traktacie Parlament Europej-
ski wspolnie z Rada, Rada i Komisja uchwalaja rozporzadzenia i dyrektywy, podejmuja decyzje, wydaja zalece-
nia i opinie.

# Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wsp6lnote Eu-
ropejska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej C 326,
17.12.2007, p. 1-271.

21 Opinia rzecznika generalnego M. Bobeka z 12.12.2017 r. w sprawie C-16/16 P, Belgia p. Komisji;
Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej C 134/3; 16.4.2018, http://curia.europa.cu/juris/document/document.
jsf;jsessionid=FEA6572006459D1AB5416BB188BD8FF2?text =&docid=197649&pagelndex=0&doc-
lang=PL&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=5157596 {dostep 17.4.2021}.
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tej normy: z jednej strony wyraznie majg one normatywne ambicje naklaniania
adresatéw do ich przestrzegania. Z drugiej strony nie sa do nich dotaczane zad-
ne instrumenty przymusu bezposredniego. Zazwyczaj przyjete w wyniku proce-
su konsultacji z r6znymi zainteresowanymi stronami (podejscie oddolne), moga
one zawiera¢ ,tagodne zobowigzania” lub ,silne apele”, ktére sa formutowane

w kategoriach ,zaproszenia”.

Pamiegtajac o niewatpliwych — wyzej juz opisanych — zaletach aktéw zali-
czanych do soft law, nalezy odnotowad, ze ich proliferacja w przedmiocie CO-
VID-19 wykazala nie tylko niedostatki trybu ich przyjmowania, ale tez ,roz-
rastanie si¢” poza tradycyjnie przypisane mu funkcje. Co do zasady powinny
one pelni¢ funkcje informacyjne i wyjasniajace traktujac o sposobie stosowa-
nia aktow wigzacego prawa unijnego lub intencjach instytucji unijnych {Sta-
szyk, 2020b, II. Brak mocy wiazacejl. W omawianym jednak przedmiocie soft
law dos¢ jednoznacznie przyjmuje funkcje regulacyjna proponujac konkretne,
kompleksowe rozwiazania, co zbliza je do aktéw prawa wiazacego. W doktry-
nie przedmiotu wskazuje si¢ przy tym, ze tzw. referencje demokratyczne (¢he de-
mocratic credentials) tzw. pandemicznego soft law sa bardzo niskie przede wszyst-
kim dlatego, ze bylo ono wydawane bez zadnego zaangazowania ze strony Par-
lamentu Europejskiego, przy minimalnym i niesystematycznym zaangazowa-
niu interesariuszy typu podmioty prywatne lub przedsigbiorcy; organéw naro-
dowych oraz cial naukowych. To z kolei ma bezpo$rednie przefozenie na sku-
tecznos$¢ tego kryzysowego soft law; ich niezaskarzalno$¢ oznacza, ze warun-
kiem zapewnienia dobrowolnego zastosowania si¢ do jego wymagan jest zaufa-
nie spofeczenistwa, ktdre mozna osiagngé miedzy innymi poprzez instytucjonal-
ng otwarto$¢, ktorej obecnie brak (Eliantonio i Stefan, 2021, s. 20).
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ZALECENIE RADY (UE) 2020/1475 Z DNIA 13 PAZDZIERNIKA 2020 R.
W SPRAWIE SKOORDYNOWANEGO PODEJSCIA DO OGRANICZA-
NIA SWOBODNEGO PRZEPEYWU W ODPOWIEDZI NA PANDEMIE
COVID-19 (TEKST MAJACY ZNACZENIE DLA EOG)* ZMIENIONE
ZALECENIEM RADY (UE) 2021/119 Z DNIA 1 LUTEGO 2021 R.*

Unia Europejska — wobec bezprecedensowego stanu zagrozenia — konse-
kwentnie stoi na stanowisku, ze ochrona zdrowia publicznego jest zar6wno naj-
wyzszym jej priorytetem, jak i priorytetem panstw czlonkowskich?’. Rolg UE
jest jednak jednoczesne zapewnienie funkcjonowania w takim czy innym zakre-
sie rynku wewnetrznego. Implikuje to koniecznos$¢ znalezienia wlasciwego ba-
lansu pomiedzy wykonywaniem tej kompetencji, dzielonej w mysl art. 4 ust. 2
lit. a) TFUE z panstwami cztonkowskimi a wartoscia, jaka jest zdrowie publicz-
ne, w ktérym to obszarze jej kompetencje, a tym samym mozliwosci zdecydo-
wanego dziatania, sa bardzo ograniczone — art. 6 pkt. a) TFUE.

W motywach przyjecia Zalecenia 2020/1475 Rada w pkt. (17) zaznaczyta,
ze ograniczenia swobodnego przeplywu nalezy rozwazaé¢ wylacznie wowczas,
gdy panstwa czlonkowskie dysponuja wystarczajacymi dowodami uzasadniaja-
cymi takie ograniczenia pod wzgledem korzysci dla zdrowia publicznego oraz
majg uzasadnione podstawy, by sadzié, ze ograniczenia te beda skuteczne. Po-
przez tak sformulowany komunikat, nalezy domniemywa¢, ze Rada sygnalizu-
je, iz by¢ moze nie wszystkie Srodki przedsiewzicte przez panstwa czlonkowskie
byly adekwatne z punktu widzenia zagrozenia, ktéremu mialy przeciwdziata¢,
a tym samym naklania panstwa cztonkowskie do glebszej refleksji poprzedzaja-
cej ich dalsze dziatania. Dodatkowo, powyzszy zabieg podkresla fundamentalne
znaczenie zasady, jaka jest swoboda przeplywu os6b, ktérej ograniczenia musza
mie¢ charakter wyjatkowy i odbywac si¢ z poszanowaniem zasad proporcjonal-
nosci i niedyskryminacji.

» Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L 137 z 14.10.2020 r., s. 3. Zalecenie Rady z dnia 14 paz-
dziernika 2020 r. uwzglednia wniosek Komisji Europejskiej z dnia 04 wrzesnia 2020 r., COM(2020) 499
final.

2% Zalecenie Rady (UE) 2021/119 z dnia 1 lutego 2021 r. zmieniajace zalecenie (UE) 2020/1475
w sprawie skoordynowanego podejscia do ograniczania swobodnego przeplywu w odpowiedzi na pande-
mi¢ COVID-19. Dziennik Urz¢dowy Unii Europejskiej L 36 I/1 z 02.02.2021 r. Zalecenie Rady z dnia
01 lutego 2021 r. uwzglednia wniosek Komisji Europejskiej z dnia 25 stycznia 2021 r., COM(2021) 38
final.

?7 Tak miedzy innymi w Komunikacie Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej
i Rady z dnia 11 czerwca 2020 r. w sprawie trzeciej oceny stosowania tymczasowego ograniczenia doty-
czacego innych niz niezbedne podrézy do UE, COM(2020) 399 final.
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Po tzw. pierwszej fali wirusa z wiosny 2020 r., panowalo do$¢ powszechne
przekonanie, ze juz latem 2020 r. ruch turystyczny wrdci do relatywnej normy.
Tres¢ aktow prawa mickkiego wydawanych mniej wigcej w tym czasie stanowi-
ta odbycie tego zapatrywania wprowadzajac ramy plynnego rezygnowania z ist-
niejacych ograniczen. Przykladowo w Komunikacie z dnia 11 czerwca 2020 r.
do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady w sprawie trzeciej oce-
ny stosowania tymczasowego ograniczenia dotyczacego innych niz niezbedne
podrézy do UE, Komisja wskazujac na bedace w toku znoszenie ograniczen po-
drézy i wycofywanie kontroli na granicach wewnetrznych w UE, podniosta, ze
ograniczenia podrézy na granicach zewnetrznych nie musza juz mie¢ zastoso-
wania do wszystkich panstw trzecich i mozna je takze zaczaé stopniowo zno-
si¢?®. Niestety, po okresie wyciszenia, jesienia 2020 r. sytuacja na tyle ulegta po-
gorszeniu, ze Zalecenie Rady (UE) 2020/1475 z dnia 13 pazdziernika 2020 r.
nie tyle koordynuje dziatania w zakresie znoszenia obostrzef, co wrecz przeciw-
nie — wprowadza zasady adresowane do panstw czlonkowskich, ktérymi powin-
ny sie one kierowac na potrzeby koordynacji dzialan dotyczacych przyjmowania
i stosowania srodkéw ochrony zdrowia.

Niemniej jednak Rada kladzie nacisk na tymczasowos¢ wszelkich ograni-
czen, ktére powinny zostaé zniesione, gdy tylko pozwoli na to sytuacja epide-
miologiczna oraz wymdg niedyskryminacji w przyjmowanych przepisach do-
tyczacych podrézy do sasiedniego panistwa czlonkowskiego i z tego pafistwa
w poréwnaniu do innych pafstw, w ktérych panuje taka sama sytuacja epide-
miologiczna. Traktujac przy tym terytorium UE jako jeden obszar epidemiolo-
giczny, Zalecenie okresla takze wspélne kryteria przy podejmowaniu przez pan-
stwa czlonkowskie decyzji o wprowadzeniu ograniczefi swobodnego przeply-

2 W dniu 30 czerwca 2020 r. Rada przyjeta Zalecenie 2020/912 w sprawie tymczasowego ograni-
czenia innych niz niezb¢dne podrézy do UE oraz ewentualnego zniesienia takiego ograniczenia, Dzien-
nik Urzedowy Unii Europejskiej L 208 I/1 z 01.07.2020 r. Potem zostaly przykladowo wydane Zalece-
nie Rady (UE) 2020/1052 z dnia 16 lipca 2020 r. zmieniajace zalecenie Rady (UE) 2020/912 w sprawie
tymczasowego ograniczenia innych niz niezbedne podrézy do UE oraz ewentualnego zniesienia takie-
go ograniczenia, Dziennik Urz¢dowy Unii Europejskiej L 230/26 z 17.07.2020 r.; Zalecenie Rady (UE)
2020/1144 z dnia 30 lipca 2020 r. zmieniajace zalecenie Rady (UE) 2020/912 w sprawie tymczasowe-
go ograniczenia innych niz niezbedne podrézy do UE oraz ewentualnego zniesienia takiego ogranicze-
nia, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L 248/26 z 31.07.2020 r.; Zalecenie Rady 2020/1186 z dnia
7 sierpnia 2020 r. zmieniajace zalecenie Rady (UE) 2020/912 w sprawie tymczasowego ograniczenia in-
nych niz niezb¢dne podrézy do UE oraz ewentualnego zniesienia takiego ograniczenia, Dziennik Urzedo-
wy Unii Europejskiej L 261/83 z 11.08.2020 r., Zalecenie Rady 2020/1551 z dnia 22 pazdziernika 2020 r.
zmieniajace zalecenie Rady (UE) 2020/912 w sprawie tymczasowego ograniczenia innych niz niezbedne
podrézy do UE oraz ewentualnego zniesienia takiego ograniczenia, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej
L 354/19 2 26.10.2020 r.
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wu?. Z punktu widzenia podrézujacych wazkie znaczenie co do oceny bezpie-
czefistwa miejsca, do ktérego si¢ udaja sa rekomendacje dotyczace mapowania
obszaréw ryzyka kolorami: zielonym, pomaraficzcowym, czerwonym oraz sza-
rym, a takze publikowanie przez Europejskie Centrum ds. Zapobiegania i Kon-
troli Chor6b map przedstawiajgcych status spetniania wspélnych kryteriéw
przez regiony UE. To dzialanie Rady wpisuje si¢ w jakze potrzebna informacje
i komunikacj¢ z przede wszystkim obywatelami UE.

Sedno zalecenia 2020/1475 zdaje sie zawiera¢ w opisie skoordynowanego
podejécia do ewentualnych $rodkow, jakie mozna stosowaé wobec 0s6b prze-
mieszczajacych si¢ miedzy obszarami, w zalezno$ci od poziomu ryzyka prze-
noszenia zakazenia na tych obszarach. Jako punkt wyjscia Rada przyjmuje, ze
panstwa czlonkowskie zasadniczo nie powinny odmawia¢ wjazdu osobom po-
drézujagcym z innych panstw czlonkowskich. Jezeli jednak uznaja za niezbed-
ne przyjecie ograniczen swobodnego przeplywu w postaci wymagania od po-
dréznych odbycia kwarantanny lub poddania si¢ samoizolacji lub poddania si¢
po przybyciu testowi w kierunku zakazenia COVID-19, to ograniczenia te nie
moga dotyczy¢ obszaréw sklasyfikowanych jako zielone. Z obowigzku odby-
cia kwarantanny powinny tez zosta¢ zwolnione osoby podrézujace wykonuja-
ce niezbedna funkcje lub realizujace niezbedna przykladowo wymienione w Za-
leceniu.

Dostrzegajac, ale i zdaje si¢ akceptujac, ze w dajacej si¢ przewidzie¢ przy-
szlosci podrézowanie po Unii Europejskiej nie bedzie dostepne obywatelom UE,
o ile nie bedg dysponowali certyfikatem czy innym dokumentem odnoszacym
si¢ do ich stanu zdrowia, Rada zalecita panstwom czlonkowskim, aby wzajem-
nie uznawaly wyniki testow w kierunku zakazenia COVID-19 przeprowadzo-
nych w innych panstwach czlonkowskich przez certyfikowane jednostki stuz-
by zdrowia. Na potrzeby tzw. contact tracing Rada zaproponowala, aby pan-
stwa cztonkowskie wymagaly od 0s6b przybywajacych na ich terytorium przed-
lozenia karty lokalizacji pasazera, zgodnie z wymogami ochrony danych osobo-
wych.

# Pkt. 8 zalecent: Przy rozwazaniu ograniczenia swobodnego przeplywu w odpowiedzi na pandemig
COVID-19 panstwa czlonkowskie powinny wzia¢ pod uwage nast¢pujace kluczowe kryteria: a), 14-dnio-
wy wskaznik facznych zgloszonych przypadkéw COVID-197, tj. catkowita liczbe nowo zgloszonych przy-
padkéw COVID-19 na 100 000 mieszkancow w ciagu ostatnich 14 dni w ujeciu regionalnym; b) , wskaz-
nik dodatnich wynikéw testéw”, tj. odsetek dodatnich wynikéw testéw wsrod wszystkich testéw w kie-
runku zakazenia COVID-19 przeprowadzonych w ciagu ostatniego tygodnia; ¢), wskaznik przeprowadzo-
nych testéw”, tj. liczbe testéw w kierunku zakazenia COVID-19 na 100 000 mieszkafncow, przeprowa-
dzonych w ciagu ostatniego tygodnia.
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Juz na poczatku 2021 r. zaistniala potrzeba wprowadzenia zmian do Za-
lecenia z dnia 13 pazdziernika 2021 r., co zostalo dokonane zaleceniem Rady
(UE) 2021/119 z dnia 1 lutego 2021 r. Komisja Europejska w wniosku z dnia
25 stycznia 2021 r., ktéry zostal uwzgledniony przez Rade, przywotala stano-
wisko Europejskiego Centrum ds. Zapobiegania i Kontroli Choréb, ktére za
obligatoryjne uznalo rygorystyczne pozafarmaceutyczne $rodki przeciwdziala-
nia w celu ograniczenia przenoszenia zakazen oraz zmniejszenia obciazenia sys-
temo6w opieki zdrowotnej, a tym samym unikanie podr6zy innych niz niezbed-
ne oraz stosowanie triady: kwarantanna/ samoizolacja/ test. Nalezy podzieli¢
zdanie, ze wymienione wyzej Srodki majg zapobiec zamykaniu granic lub wpro-
wadzania calkowitego zakazu podr6zowania oraz zawieszania lotéw, transpor-
tu ladowego i przepraw wodnych miedzy panstwami czlonkowskimi. Zalecenie
z dnia 1 lutego 2021 r. ma zatem charakter dostosowawczy do zmienionej sytu-
acji epidemiologicznej. Wprowadzone zmiany dotycza miedzy innymi dodania
nowego obszaru mapowania o kolorze ciemnoczerwonym (pkt. 10 lit. ca) oraz
nowego czynnika, ktory nalezy rozwazy¢ przy podejmowaniu decyzji o zastoso-
waniu ograniczen na danym obszarze w postaci czestosci wystepowania budza-
cych obawy wariantéw SARS-CoV-2, zwlaszcza wariantéw o wigkszej zakazno-
sci i powodujacych wigksza $miertelnos¢ (pkt. 13 lit. e), a takze doprecyzowuja
zasady odbywania kwarantanny/ izolacji oraz dopuszczalnych rodzajéw testéw
w kierunku SARS-COV-2 (pkt. 17 lit. a) i b).

Nowoscia jest wskazowka, aby panstwa czlonkowskie zdecydowanie
zniechgcaly do wszystkich podrézy innych niz niezbedne do i z obszardéw za-
klasyfikowanych jako ciemnoczerwone i zniechecaly do wszystkich podré-
zy innych niz niezbedne do i z obszaréw zaklasyfikowanych jako czerwo-
ne (pkt. 16a zdanie pierwsze), a takze wymagaly od os6b przybywajacych
z obszaru zaklasyfikowanego jako ciemnoczerwony, aby przed przyjazdem
poddaly si¢ testowi w kierunku zakazenia COVID-19 oraz aby poddaly si¢
kwarantannie/samoizolacji (pkt. 17a zdanie pierwsze). Rada przewidziala
réwniez katalog wyjatkéw od obowiazku poddania si¢ testowi w kierunku
zakazenia COVID-19 zgodnie z pkt 17 lit. b) i pkt 17a oraz kwarantan-
nie, ktéry dotyczy co do zasady pracownikéw sektora transportu i dostaw-
cy ushug transportowych (pkt. 19a zdanie drugie oraz piate) i os6b miesz-
kajacych w regionach przygranicznych i przekraczajacych granice codzien-
nie lub czesto do celéw wykonywania pracy, prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej, edukacji, kontaktéw z rodzina, opieki medycznej lub sprawowa-
nia opieki (pkt. 19b zdanie pierwsze).
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Wydaje sie, iz przyklad Zalecenia o numerze 2020/1475 oraz jego zmia-
ny z dnia 1 lutego 2021 r. dobrze obrazuje powody, dla ktérych to akty prawa
mickkiego sa adekwatnym instrumentem reakcji na zmieniajaca si¢ dynamicz-
nie sytuacje epidemiologiczng i pozwalajg na szybkie dzialania dostosowawczo —
korygujace, zwlaszcza w poréwnaniu ze sformalizowanymi procedurami przyj-
mowania rozporzadzen i dyrektyw.

WNIOSEK KOMISJI Z DNIA 17 MARCA 2021 R. DO PARLAMENTU
EUROPEJSKIEGO I RADY W SPRAWIE RAM WYDAWANIA, WERYFI-
KOWANIA I UZNAWANIA INTEROPERACYJNYCH ZASWIADCZEN
O SZCZEPIENIU, O WYNIKU TESTU I O POWROCIE DO ZDROWIA

W CELU ULATWIENIA SWOBODNEGO PRZEPEYWU W CZASIE
PANDEMII COVID-19 (ZIELONE ZASWIADCZENIE CYFROWE)

Nalezy réwniez wspomnie¢ o ostatniej z propozycji unijnych, ktéra w zalo-
zeniu ma ulatwi¢ bezpieczne i swobodne przemieszczenie si¢ obywateli UE i po-
zwoli¢ na ,uruchomienie” turystyki w Unii Europejskiej, jaka jest zielone za-
swiadczenie cyfrowe — ZZC (Digital Green Certificate). Jak si¢ wydaje, jest to roz-
wigzanie najbardziej obiecujace w tym sensie, ze stwarza realng szanse na od-
blokowanie ruchu turystycznego z poszanowaniem zasad pandemicznych, gdyz
powinno umozliwi¢ obywatelom UE i czlonkom ich rodzin chcacym skorzy-
staC ze swobody przemieszczania si¢ wykazanie, ze spelniaja wymogi w zakre-
sie zdrowia publicznego nalozone przez panstwo czlonkowskie, do ktérego cheg
podrézowad. Zastrzec trzeba jednak, ze realizacja wskazanego pomystu odbe-
dzie si¢ nie poprzez akt soft law, ale rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
oraz Rady w ramach zwyklej procedury ustawodawczej. Wybér instrumentu
prawnego, jakim jest rozporzadzenie wigzace w calo$ci i bezpo$rednio stosowa-
ne we wszystkich panstwach cztonkowskich nalezy oceni¢ pozytywnie, ponie-
waz jest to rownoznaczne z natychmiastowym i wsp6lnym wdrazaniem prawa
UE we wszystkich panstwach czlonkowskich.

Podstawe prawng do wydania przedmiotowego rozporzadzenia stanowi art.
21 ust. 2 TFUE, dajacy UE mozliwos¢ dziatania i przyjecia przepiséw w celu
ulatwienia wykonywania prawa do swobodnego przemieszczania si¢ i przeby-
wania na terytorium panstw czlonkowskich, jezeli dzialania stuzace osiagnigciu
tego celu sa konieczne do ulatwienia wykonywania tego prawa. Procedura jego
przyjecia zostala zainicjowania wnioskiem Komisji Europejskiej z dnia 17 mar-
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ca 2021 r.*°. Komisja podkreslita, iz skladany przez nia wniosek jest komple-
mentarny w stosunku do poprzednich inicjatyw politycznych w sferze swobod-
nego przeplywu osob, zwlaszcza omdéwionych wyzej zalecenn Rady, ale takze je
uzupetnia. Poza tym, obowiazujace prawo UE nie zawiera przepiséw dotycza-
cych wydawania, weryfikacji i uznawania zaswiadczen dokumentujgcych status
zdrowotny posiadacza, nawet jesli okazanie proponowanych zas§wiadczen moze
by¢ konieczne do uniknigcia pewnych ograniczen prawa do swobodnego prze-
mieszczania si¢ nalozonych w czasie pandemii.

W projekcie rozporzadzenia ZZC zostalo zdefiniowane jako interopera-
cyjne’! zaSwiadczenie zawierajace informacje o statusie posiadacza w zakresie
szczepienia, wyniku testu i powrotu do zdrowia, wydane w kontekscie pande-
mii COVID-19. Zaswiadczenia beda wydawane obywatelom Unii lub czton-
kom ich rodzin** nieodplatnie przez panstwa czlonkowskie i zawiera¢ beda in-
teroperacyjny kod kreskowy umozliwiajacy weryfikacje jego autentycznosci,
waznosci i integralnosci, w celu ulatwienia ich posiadaczom wykonywania pra-
wa do swobodnego przeptywu w czasie pandemii COVID-19. Informacje za-
warte w ZZC przedstawiane bedg rowniez w formie czytelnej dla cztowieka,
co najmniej w jezyku urzedowym lub jezykach urzedowych wydajacego pan-

% Wniosek Komisji z dnia 17 marca 2021 r. dostepny jest pod adresem: https://eur-lex.europa.eu/le-

gal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52021PC0130 {dost¢p 17.04.2021}. Powolujac si¢ na zasad¢ pomoc-
niczo$ci Komisja wskazala, ze dzialanie na poziomie UE jest konieczne poniewaz ulatwienie swobodnego
przeplywu w UE podczas pandemii COVID-19 poprzez ustanowienie bezpiecznych i interoperacyjnych
za$wiadczen o statusie posiadacza w zakresie szczepienia, wyniku testu i powrotu do zdrowia, nie moga zo-
staé osiagnicte w wystarczajacym stopniu przez pafistwa czlonkowskie dzialajace niezaleznie od siebie, na-
tomiast ze wzgledu na skale i skutki dzialania mozliwe jest lepsze osiagnigcie tych celéw na poziomie UE.

Brak dzialania na poziomie UE prawdopodobnie doprowadzitby do przyjecia przez panstwa czlon-
kowskie réznych systemow, w wyniku czego obywatele korzystajacy z prawa do swobodnego przeplywu
napotykaliby problemy z uznawaniem ich dokumentéw w innych panstwach cztonkowskich.

! Interoperacyjno$¢ zdefiniowano w artykule 2 pkt. 6) rozporzadzenia jako zdolno$¢ systeméw we-
ryfikujacych jednego panstwa czlonkowskiego do wykorzystywania danych wprowadzanych przez inne
panstwo czlonkowskie.

32 Cyfrowe zielone za§wiadczenie zostalo zaprojektowane jako instrument, ktérego zasieg geograficz-
ny ma wykracza¢ poza Uni¢ Europejska. Zgodnie z art. 4 ust. 2, ramy zaufania zapewniaja, w miar¢ moz-
liwosci, interoperacyjno$¢ z systemami technologicznymi ustanowionymi na szczeblu mi¢dzynarodowym
(Ramy zaufania w oparciu o artykul 2 pkt. 10) to zasady, polityki, specyfikacje, protokoly, formaty danych
i infrastrukture cyfrowa regulujace i umozliwiajace niezawodne i bezpieczne wydawanie 1 weryfikacje za-
$wiadczen w celu zagwarantowania ich wiarygodnos$ci poprzez potwierdzenie ich autentycznosci, wazno-
$ciiintegralnosci, w tym poprzez ewentualne stosowanie pieczeci elektronicznych. Poza tym, Komisja de-
klaruje, ze nalezy zapewni¢ uznawanie za§wiadczen wydawanych zgodnie z niniejszym rozporzadzeniem
przez panstwa Europejskiego Obszaru Gospodarczego: Islandie, Liechtenstein i Norwegie poprzez wlacze-
nie zaswiadczenia do ram EOG. Natomiast za§wiadczenia wydawane przez Szwajcari¢ na podstawie roz-
porzadzenia osobom korzystajacym z prawa do swobodnego przeplywu powinny by¢ uznawane w nast¢p-
stwie decyzji wykonawczej Komisji, jezeli stwierdza sig, ze uznawanie odbywa si¢ na zasadzie wzajemnosci.



,Pandemiczne” akty prawne instytucji Unii Europejskiej na rzecz przywrécenia... 91

stwa czlonkowskiego oraz w jezyku angielskim. Ich praktyczne znacznie wyra-
za si¢ — jak si¢ wydaje — w dwodch nastepujacych postanowieniach projektowa-
nego rozporzadzenia: po pierwsze w art. 5 ust. 5 zdanie pierwsze konstytuuja-
cy zasade wzajemnosci w uznawaniu waznych za§wiadczen o szczepieniu® oraz
art. 10 wprowadzajacy procedure powiadamiania w przypadku odmowy zwol-
nienia na podstawie zaSwiadczenia z podlegania ograniczeniom wprowadzonym
przez panstwo czlonkowskie lub odmawia posiadaczom zaswiadczenia wjazdu
na swoje terytorium’,

Niniejsze rozwazania nalezy uzupetni¢ o komentarz, ze zaswiadczenia o od-
bytym szczepieniu, czy postugujac si¢ bardzie popularnym terminem — pasz-
port szczepionkowy nie sa niczym nowym. Przyktadowo osoby podrézujace w
pewnych kierunkach musza legitymowac¢ si¢ dokumentem potwierdzajacym
szczepieniem przeciwko zo6ltej febrze”. Nie zmienia to faktu, ze rozwigzanie
zaproponowane przez Komisje Europejska nie czyni beneficjentami ZZC wy-
tacznie 0s6b zaszczepionych, ale takze osoby, ktéore COVID-19 przechorowa-
ty (w tej czesci ZZC w istocie jest paszportem odporno$ciowym — zmmunity pas-

» Jezeli panstwa czlonkowskie uznaja dowdd szczepienia w celu uchylenia ograniczen w swobodnym
przeplywie wprowadzonych zgodnie z prawem Unii, aby ograniczy¢ rozprzestrzenianie si¢ COVID-19,
uznaja one réwniez, na tych samych warunkach, wazne zaswiadczenia o szczepieniu wydane zgodnie z ni-
niejszym rozporzadzeniem przez inne panstwa czlonkowskie w odniesieniu do szczepionki przeciwko CO-
VID-19, dla ktérej wydano pozwolenie na dopuszczenie do obrotu zgodnie z rozporzadzeniem (WE) nr
726/2004.

' Jezeli panstwo cztonkowskie wymaga od posiadaczy zaswiadczen, o ktérych mowa w art. 3, pod-
dania si¢, po wjezdzie na jego terytorium, kwarantannie, samoizolagji lub testowi w kierunku zakazenia
SARS-CoV-2, lub jezeli odmawia wjazdu takim osobom, powiadamia o tym pozostale panstwa czlonkow-
skie 1 Komisj¢ przed planowanym wprowadzeniem takich ograniczen. W tym celu panstwo czlonkow-
skie przekazuje nast¢pujace informacje: a) przyczyny takich ograniczefi, w tym wszystkie istotne dane epi-
demiologiczne uzasadniajace takie ograniczenia; b) zakres takich ograniczen, z wyszczeg6lnieniem, keo-
rzy podrézni podlegaja takim ograniczeniom lub sa z nich zwolnieni; ¢) dat¢ wprowadzenia i czas trwa-
nia ograniczen. W razie potrzeby Komisja moze zwréci¢ si¢ do danego panstwa czlonkowskiego o dodat-
kowe informacje.

» Najbardziej znanym na $wiecie przykladem paszportu szczepionkowego jest stworzona przez WHO
Miedzynarodowa Ksiazeczka Szczepien (International Certificate of Vaccination or Prophylaxis) bedaca oficjal-
nym dokumentem potwierdzajacym odbycie zarwno szczepief obowiazkowych, bez ktérych nie jest mozli-
wy wjazd na terytorium danego kraju, ale takze takich, ktére okresla si¢ jedynie jako zalecane. Znane sa réw-
niez przyklady wprowadzenia paszportéw tzw. covidowych. Dobrym przykladem jest dziatajaca od 21 lutego
2021 r. izraelska zielona przepustka, wczesniej nazywana zielonym paszportem. Przepustka wydawana jest
na okres sze$ciu miesigcy osobom, ktore sa tydzien po drugiej dawce szczepionki lub osobom, ktére przeszty
COVID-19 i aktualnie nie kwalifikuja si¢ do szczepienia. Osoby legitymujace si¢ przepustka moga wejs¢ do
pewnych miejsc typu bary czy uczestniczy¢ w pewnych aktywnosciach typu koncerty. Sa dwa sposoby uzy-
skania przepustki: poprzez dedykowana temu aplikacje lub poprzez strone ministerstwa zdrowia. Jest ona
wydawana tylko w jezyku hebrajskim na ten moment i na szczeblu migdzynarodowym rozmowy zmierzaja-
ce do jej uznania przez inne pafistwa, w tym przez niektére panstwa UE.
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sport®®) lub uzyskaly negatywny wynik testu, co w pewnym zakresie ostabia
wysuwane przeciwko paszportom szczepionkowym argumenty natury etycz-
nej’’ i prawnej, ale tez zupelnie praktycznej: jak dtugo takie za§wiadczenie po-
winno by¢ wazne biorgc pod uwage cho¢by funkcjonowanie na rynku réznych
szczepionek o odmiennej skutecznosci wobec coraz to nowych wariantéw wi-
rusa. Nalezy rekomendowaé wprowadzenie $cisle okreslonego terminu ZZC,
ktérego uplyw wymagalby od posiadacza poddaniu si¢ ponownemu testowi na
przeciwciala czy szczepieniu. By¢ moze nalezy rozwazy¢ zréznicowanie okresu
waznosci ZZC, w oparciu o dane medyczne, w zaleznosci od tego, ktérej wska-
zanych powyzej kategorii beneficjantéw zaswiadczenie dotyczy. Cze$¢ z watpli-
wosci Komisja rozwiazuje niejako z wyprzedzeniem przyktadowo zaznaczajac,
ze ZZC ma ulatwié, a nie stanowi¢ warunek wstepny w korzystania ze swobo-
dy przeplywu oséb, ze proponowanego rozporzadzenia nie mozna interpreto-
wal jako ustanawiajacego obwiazek lub prawo do szczepienia, ze nie powsta-
nie europejska baza danych dotyczaca ZZC — dane osobowe posiadacza zostang
umieszczone jedynie na wydanym zaswiadczeniem, zabezpieczonym przed fal-
szowaniem lub manipulowaniem.

PODSUMOWANIE

Swiatowa Organizacja Zdrowia oglosila pandemie nowego koronawirusa
w sytuacji, w ktorej utrwalony zostal model Unii Europejskiej jako przestrze-
ni swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium innego panstwa
cztonkowskiego. Znaczenie wymienionych wyzej swobdd jest tym wieksze, iz
warunkuja one korzystanie z innych swobdd: pracy, ustug czy przedsigbior-
czosci (Cieslinski, 2003, s. 73). Niewiele jest sektoréw gospodarki, na ktére

3 Paszporty odporno$ciowe nie s3 aktualnie rekomendowane zaréwno przez Europejskie Centrum ds.

Zapobiegania i Kontroli Chordb, jak i przez WHO poniewaz parametry oraz czas utrzymywania si¢ od-
pornosci po przechorowaniu sa niesprecyzowane, testy na okreslenie poziomu przeciwcial sa drogie, ta-
kie paszporty wzmagaé niepotrzebne wystawianie si¢ na infekcje oraz nalezy mie¢ na uwadze problemy
dotyczace ponownych infekcji oraz podatnosci na nowe warianty wirusa — Schlagenhauf i in., 2021. Sze-
rzej zobacz: Phelan, 2020. W tym kontekscie szczegélnie interesujace sa rozwazania Autorki dotyczace
ochrony prawnej stanu zdrowia rozumianego jako odporno$é na chorobg (czy jej brak). Réznicuje on tak-
ze paszport szczepionkowy od paszportu odpornosciowego w oparciu o kryterium zachety do jego otrzy-
mania. W przypadku paszportu szczepionkowego czynnikiem motywujacym staje si¢ szczepienie przeciw-
ko wirusowi, co nalezy oceni¢ jako spolecznie dobre. Z kolei paszporty odpornosciowe motywuje przej-
$cie zakazenia.
37 Szerzej zobacz Brown i in., 2020.
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wymieniona wyzej sytuacja nie wplyneta negatywnie. W przypadku turysty-
ki mozna wlasciwie méwic nie tyle o jej glebokim kryzysie, ale wrecz o zapa-
$ci. Chcac temu zaradzi¢ rzady poszczegélnych panstw kieruja do przedsie-
biorcow oraz pracownikéw z tego sektora rézne finansowe programy wspar-
cia. Znaczna jest tez unijna pomoc finansowa. Bez rozwigzania jednak pod-
stawowego problemu, jakim jest odbiorca ustugi, czyli po prostu turysta, sy-
tuacja nie ulegnie poprawie. Pierwszym krokiem powinno by¢ odbudowa-
nie w§réd podrozujacych zaufania, ze podrézowanie na powr6t moze by¢ bez-
pieczne. W tym celu zar6wno Unia Europejska, jak i panstwa cztonkowskie
powinny podjaé réznego dziatania typu migkkiego tj. promocja, informacja,
komunikacja. Aby przyniosty one zamierzony efekt musza dotyczy¢ informo-
wania czy komunikowania mi¢dzy innymi o konkretnych, skutecznych roz-
wigzaniach, ktére pozwolg na zniwelowanie istniejacych, formalnych prze-
szkdéd w przemieszczaniu si¢. Powinien to by¢ plan spdjny i wieloaspektowy.
Przywrécenie swobody przemieszczania sig, przy jednoczesnej ochronie zdro-
wia publicznego, powinno stanowié priorytet, niezaleznie od tego, czy chodzi
o prace, powody rodzinne, czy wypoczynek.

Nie mozna przy tym oprzel sie wrazeniu, ze o ile po ogloszeniu pandemii nie
bylo wiekszych watpliwosci, co do znalezienia podstaw wprowadzania ograni-
czen, to znalezienie wlasciwej drogi wyjscia — w sensie organizacyjnym, praw-
nym, ale i kompetencyjnym — nastrecza panstwom czlonkowskim i instytucjom
unijnym wiele trudno$ci. Poza tym, po tak zwanej pierwszej fali formowalo si¢
przekonanie, ze niebezpieczenstwo zostalo zazegnane i nalezy koncentrowac si¢
zasadniczo na odpowiednio dedykowanych najbardziej dotknietym sektorom
gospodarki pakietach wsparcia finansowego oraz rozwigzaniach pozwalajacych
na przywrocenie podrézowania i uruchomienie turystyki z poszanowaniem nie-
zbe¢dnych srodkéw ostroznosci w zakresie zdrowia. Temu drugiemu celowi mia-
ta stuzy¢ m.in. uruchomiona w dniu 15 czerwca 2020 r. przez Komisje Europej-
ska platforma Re-open EU?®, Jak jednak wkrotce przyznata sama Komisja, roz-
przestrzenianie si¢ wirusa i jego wplyw na sytuacje zdrowotna na kontynencie,
spowodowaly konieczno$¢ przekierowanie platformy na informowanie o sytu-
acji epidemiologicznej w kazdym z krajéw czlonkowskich.

Decyzja o wprowadzeniu ograniczen swobodnego przeplywu oséb nale-
zy do panstw czlonkowskich, ktére w swym dzialaniu sa jednak ograniczo-
ne przepisami prawa UE, w tym zasada proporcjonalnos$ci sprowadzajaca si¢

* https://reopen.europa.eu/pl/.
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do uznania, ze nie nalezy siega¢ do $rodkéw, ktére nie niezbedne do ochrony
zdrowia publicznego. Nie powinno si¢ tez odmawiac czy limitowac swobod-
nego przemieszczania si¢ osobom, ktére z racji odbytego szczepienia czy uod-
pornienia wskutek przechorowania nie stanowig zagrozenia dla zdrowia pu-
blicznego. Kwestia kluczows staje si¢ wiec rozréznienie w sferze dowodowej
osob, ktére takie zagrozenie stwarzaja od tych, ktére takiego zagrozenia nie
stwarzaja. W tym zakresie planowany do wprowadzenia system zielonych za-
$wiadczen cyfrowych stwarza realng szans¢ na przywrdcenie ruchu turystycz-
nego, w miare postepujacego programu szczepien. Planem za$ dtugofalowym
powinna by¢ proba polaczenia go z jego odpowiednikiem na poziomie mie-
dzynarodowym, jezeli taki powstanie. Unia Europejska powinna za$ aktywnie
o to zabiega¢ jako dominujacy podmiot §wiatowego rynku turystyki.

Utrwalony na tym etapie katalog rozwiazan rekomendowanych czy dozwo-
lonych z poziomu unijnego obejmuje wprowadzenie kontroli na granicach we-
wnetrznych i/lub zewnetrznych oraz stosowanie wymogu kwarantanny/samo-
izolacji lub poddania si¢ testowi na obecno$¢ wirusa SARS-COV-2. Odmien-
ne stajg si¢ tylko kryteria uzasadniajace wprowadzenie danego ograniczenia,
wzglednie dodawane sa $rodki towarzyszace typu mapowanie. Do tego mo-
mentu akty zaliczane do soft law dobrze pelnily swoja funkcje, pozwalajac na
stosunkowo proste i efektywne koordynowanie dziatan panstw czlonkowskich
oraz wykonywanie kompetencji przez UE. Jednakze zdobyte przez 12 miesie-
cy do$wiadczenia oraz rosnace przekonanie o tym, co mozna wyrazi¢ w formu-
le, ze ,wirus z nami zostanie”, nakazuje rozwazy¢ trzy zagadnienia: czy akty
prawa migkkie nie powinny zosta¢ zastapione aktami prawa wiazacego, a jeze-
li tak to w jakim temacie; w jaki sposéb i na ile dlugoterminowo obecna pan-
demia, wzglednie kolejne pandemie wplynie na tre$¢ swobody przemieszczania
si¢ — innymi slowy, na ile nalezy zaakceptowad, iz przemieszczanie si¢ obywate-
li po terytorium UE bedzie implikowato pewne dodatkowe obowigzki typu po-
siadanie waznego certyfikatu szczepienia; w koficu na ile niezbedne staje posze-
rzenie kompetencji UE, cho¢by w obszarze ochrony zdrowia.

Podejmujac si¢ odpowiedzi na pierwsze z wymienionych wyzej pytan, nale-
zy opowiedzie¢ si¢ za nierezygnowaniem z aktéw prawa migkkiego jako pod-
stawowej formy, w ktorej UE zabiera glos w sprawach pandemicznych. Gltow-
nym powodem jest elastyczno$¢ i dynamika wydawania aktow soft law. To sta-
nowisko wymaga jednak uzupetnienia o dwie kwestie. Po pierwsze, nalezy po-
dzieli¢ zapatrywanie o potrzebie konsultacji przyjmowanych pandemicznych
aktow soft law z PE, pafistwami czlonkowskich oraz czynnikiem prywatnym
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[Eliantonio i Stefan, 2021, s. 21-22}. Celem urzeczywistnienia tego postula-
tu nalezy rozwazy¢ przyjecie aktu zaliczanego do hard law, ktéry opisywala-
by procedure konsultacyjng oraz obowiazki informacyjne organéw uprawnio-
nych do wydawania soff law na etapie przygotowawczym (publikacja doku-
mentéw konsultacyjnych). Planowana regulacja powinna by¢ jednak podpo-
rzadkowana zasadzie szybko$ci postepowania, a zatem terminy na zajecie sta-
nowiska powinny by¢ krotkie, a brak reakcji w wyznaczonym czasie nie powi-
nien wstrzymywaé wydania aktu. Ponadto, w sensie przedmiotowym zasad-
ne byloby ograniczenie wdrozenia procedury konsultacyjnej do aktéw pra-
wa mickkiego, ktére wprowadzaja nowe, uprzednio niestosowane rozwigza-
nia kryzysowe, wzglednie wprowadzaja odmienne w istotnym stopniu kryte-
ria skorzystania z danego rozwiazania.

Z kolei odpowiedZ na pytanie drugie, taczy sie z odpowiedzia na pytanie
pierwsze w tym sensie, ze przyklad cyfrowego zielonego zaswiadczenia po-
twierdza, ze istnieja sprawy, ktore w czasach kryzysu nie moga zostal ,za-
mkniete” w formule soft law. Poza tym, o ile nalezy z wielka rezerwa pod-
chodzi¢ do wprowadzania dalszych instrumentéw ograniczania swobodnego
przemieszczania si¢ po terytorium UE, to dynamika rozwoju pandemii (tej,
ale niestety potencjalnie i innej) wskazuje, ze ZZC przynajmniej na pewien
czas wpisze si¢ w podrézowanie po UE.

Préba zas udzielnie odpowiedzi na to trzecie zagadnienie, wpisuje si¢ w bar-
dziej calo$ciowy problem optymalnego (mozliwego?) kierunek integracji eu-
ropejskiej, wyrazajacego si¢ w niezmiennej opozycji: federacja czy konfedera-
cja, co wykracza poza ramy niniejszego artykulu. Podzielajac wypowiadane
opinie, ze kryzys roku 2020 uwypuklit po raz kolejny, ze solidarnosé¢ panstw
czlonkowskich istnieje w sferze deklaracji, a nie praktyki, co tylko wzmocni-
fo ,narodowe” postrzeganie Unii Europejskiej, to dostarczyl on jednak dos¢
argumentdw na potrzebe przemyslenia rozkladu kompetencji pomigdzy pan-
stwa czlonkowskie a Unie Europejska [Brehon, 2020, s. 81. W szczeg6lno-
Sci, jezeli chodzi o przesunigcia spraw ochrony i poprawy zdrowia ludzkiego
do kompetencji dzielonych. Oczywiscie, urzeczywistnienie tego postulatu wy-
magaloby zmiany traktatow i jak by¢ moze stusznie podnosza niektérzy, nie
byloby mozliwe w stosunkowo krotkim terminie. Jednakze prawdopodob-
na jest takze sytuacja, ze wlasnie aktualny klimat, w ktérym panistwa czlon-
kowskie mialy okazje zaobserwowad, jak esencjalna role EU pelni w obszarze
zdrowia w czasie kryzysu, byloby sklonne takg zmiang zaakceptowa¢ i dopro-
wadzi¢ do szybkiej zmiany prawa.
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Konkludujac, przywrécenie swobody przemieszczania si¢, przy jednocze-
snej ochronie zdrowia publicznego, powinno stanowi¢ priorytet, niezaleznie
od tego, czy chodzi o prace, powody rodzinne, czy wypoczynek. Oznacza to
dalsza wspolprace i koordynacje pomiedzy instytucjami unijnymi, panstwami
cztonkowskimi, ale przedstawicielami przemystu turystycznego, ktérzy wo-
bec dzialan pafistw oraz instytucji unijnych nie moga pozostaé bierni*.
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STAN EPIDEMII A ORGANIZACJA IMPREZ MASOWYCH.
WNIOSKI I POSTULATY

THE STATE OF THE EPIDEMIC AND THE ORGANIZATION OF MASS
EVENTS. CONCLUSIONS AND POSTULATES

Streszczenie

Podstawa wprowadzenia stanu epidemii w Polsce jest nowy wirus SARS-CoV-2 mo-
gacy spowodowal zespdt niewydolnosci oddechowej, a wywotana nim choroba okre-
$lana jest mianem COVID-19. W celu przeciwdzialania rozprzestrzenianiu si¢ CO-
VID-19 wprowadzono rozwigzania prawne w ustawie z dnia 2 marca 2020 r. o szcze-
gblnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych,
a w szczeg6lnosci wskazano zasady oraz tryb zapobiegania i zwalczania zakazenia oraz
rozprzestrzeniania si¢ choroby zakaznej u ludzi. Istotne znaczenie dla zapewnienia bez-
pieczefistwa spolecznego oraz ograniczenia szerzenia si¢ pandemii maja réwniez wpro-
wadzone ograniczenia dotyczace organizacji imprez masowych.

W dniu 10 marca 2020 r. po posiedzeniu Rzadowego Zespotu Zarzadzania Kryzy-
sowego Prezes Rady Ministréw oglosil wprowadzony zakaz dotyczacy wszystkich im-
prez sportowych i artystycznych, na ktére przychodzi ponad 1000 os6b, a w halach po-
nad 500 os6b. Wprowadzenie ograniczen i zakazéw zwiagzanych z organizacja imprez
masowych oraz innych zgromadzen publicznych z pewnoscia wywotato okreslone ne-
gatywne skutki spoleczne, jak na przyktad: niezadowolenie spoleczne, ograniczenie ak-
tywnosci fizycznej, czy straty ekonomiczne. Nastepnie nastapit etap luzowania restryk-
qji, co jednak przyczynito si¢ do szerzenia epidemii. Z uwagi na konieczno$¢ powstrzy-
mania rozprzestrzeniania si¢ pandemii wprowadzenie radykalnych ograniczen i zaka-
z6w wydaje si¢ by¢ niezbednym. Minimalizujac liczbe potencjalnych kontaktéw spo-
tecznych, ktére sprzyjaja szybkiemu rozprzestrzenianiu si¢ COVID-19, to najlepsze

rozwigzanie. Z tego tez powodu zalecenie organizatorom odwoltania, wszelkich wyda-
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rzefi, a tym bardziej imprez masowych, ktére gromadzg licznych uczestnikéw, do cza-
su ustabilizowania si¢ sytuacji epidemicznej w Europie i na $wiecie, to jedyne wlasci-
we rozwigzanie

Stowa kluczowe: Stan epidemii, imprezy masowe, ograniczenia i zakazy, wirus
COVID-19.

Summary

The basis for introducing the state of the epidemic in Poland is the new SARS-CoV-2 virus that
can cause respivatory distress syndrome, and the disease it causes is called COVID-19. In order to
prevent the spread of COVID-19, legal solutions were introduced in the Act of March 2, 2020
on special solutions related to the prevention, counteracting and combating of COVID-19, other
infectious diseases and the crisis situations caused by them, in particular, the rules and procedures
Jor prevention and fighting infection and the spread of an infections disease in humans. Restrictions
on the organization of mass events ave also important for ensuring social security and limiting the
spread of the pandemic.

On March 10, 2020, after the meeting of the Government Crisis Management Team, the Prime
Minister announced a ban on all sports and artistic events attended by over 1000 people, and over
500 people in the halls. The introduction of restrictions and probibitions related to the organization
of mass events and other public gatherings certainly caused certain negative social effects, such as:
social discontent, limitation of physical activity or economic losses. Then came the stage of easing the
vestrictions, which, however, contributed to the spread of the epidemic. Due to the need to contain
the spread of the pandemic, it seems necessary to introduce radical vestrictions and bans. By minimiz-
ing the number of potential social contacts that foster the rapid spread of COVID-19, this is the best
solution. For this reason, recommending the organizers to cancel any events, especially mass events
that gather numerous participants, until the epidemic situation in Europe and the world stabilizes,
15 the only appropriate solution.

Keywords: State of the epidemic, mass events, restrictions and probibitions, COVID-19 virus.

WPROWADZENIE

Stan epidemii w Polsce byl poprzedzony stanem zagrozenia epidemicznego,
ktéry zostal wprowadzony rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 13 mar-
ca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu za-
grozenia epidemicznego’, a nast¢pnie stan ten zostal zastapiony stanem epide-

' Dz. U. z 2020r. poz. 433 — Rozporzadzenie to zostalo uchylone z dniem 20 marca 2020 r.
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mii na podstawie wydanego rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca
2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epi-
demii®.

Podstawg wprowadzenia ww. stanéw epidemicznych jest nowy wirus SARS-
CoV-2 mogacy spowodowac zesp6l niewydolnosci oddechowej, a wywotana nim
choroba okreslana jest mianem COVID-19. Nowa jednostka chorobowa zosta-
ta zidentyfikowana pod koniec 2019 r. i nie byta wykrywana wczesniej u ludzi
[Druk nr 265, Uzasadnienie, s. 1}.

W celu przeciwdzialania rozprzestrzenianiu sic COVID-19 wprowadzono
rozwigzania prawne w ustawie z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwia-
zaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem CO-
VID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzyso-
wych’®, a w szczegdlnosci wskazano zasady oraz tryb zapobiegania i zwalczania
zakazenia oraz rozprzestrzeniania si¢ choroby zakaznej u ludzi, ktéra wywotana
jest wirusem SARS-CoV-2. Powolana regulacja prawna okreslila przede wszyst-
kim zasady oraz tryb podejmowania dziatan przeciwepidemicznych i zapobie-
gawczych w celu unieszkodliwienia zrodel zakazenia oraz rozprzestrzeniania si¢
choroby. Ponadto wskazala zadania organéw administracji publicznej w zakre-
sie zapobiegania oraz zwalczania COVID-19 [Druk nr 265, Uzasadnienie, s. 1}.

Istotne znaczenie dla zapewnienia bezpieczefistwa spolecznego oraz ograni-
czenia szerzenia si¢ pandemii maja rowniez wprowadzone ograniczenia dotycza-
ce organizacji imprez masowych. Celem niniejszego opracowania jest wskazanie
racjonalno$ci ograniczen zwiazanych z organizacja imprez masowych ze wzgle-
du na stan epidemii, a takze analiza przyjetych rozwiazafn prawnych w tym za-
kresie oraz skutki spoleczne.

POJECIE I RODZAJE ,IMPREZ MASOWYCH”

Pojecie imprezy masowej posiada definicje legalng zawarta w art. 3 pkt 1
ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczefistwie imprez masowych? (dalej:
BezplmprMasU), zgodnie z ktéra przez ,impreze masowa’ nalezy rozumieé
,impreze masowa artystyczno-rozrywkowa, masowa impreze sportowa, w tym

2 Dz. U. z 2020 r. poz. 491.
> Dz. U. z 2020 1. poz. 374 z pbzn. zm.
4 tj. Dz. U. 22019 r. poz. 2171.
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mecz pitki noznej (...)”, z pewnymi wylaczeniami’. Ustawodawca skonstruowal
powyzsza definicje opierajac si¢ na kryterium udostepnionych miejsc, a wigc ma
ona przede wszystkim charakter przedmiotowy. W art. 3 pkt 1 BezpIlmprMasU
znajduja sie rowniez wylaczenia z pojecia imprezy masowe;.

De lege lata impreza masowa nie sg imprezy organizowane w: a) teatrach,
operach, operetkach, filharmoniach, kinach, muzeach, bibliotekach, domach
kultury i galeriach sztuki lub w innych podobnych obiektach, b) w szkotach
i placéwkach o$wiatowych przez zarzadzajacych tymi szkotami i placéwkami®,
¢) w ramach wspélzawodnictwa sportowego dzieci oraz mlodziezy, d) sporto-
wych organizowanych dla sportowcéw niepelnosprawnych, e) sportu powszech-
nego o charakterze rekreacji ruchowej, ogélnodostepnym i nieodptatnym, orga-
nizowanych na terenie otwartym, f) zamknietych organizowanych przez praco-
dawcow dla ich pracownikow’ — jezeli rodzaj imprezy odpowiada przeznaczeniu
obiektu lub terenu, gdzie ma si¢ ona odby¢. Wskazane powyzej wylaczenia mu-
sza spetnia¢ jeden okreslony warunek, a mianowicie dana impreza musi odpo-
wiada¢ przeznaczeniu obiektu badz terenu, gdzie ma si¢ ona odbywa¢ {Drézdz,
2015, Komentarz do art. 3.

Warto zauwazy¢, iz wymieniony katalog nie ma charakteru zamknigtego.
Oznacza to, ze imprezy ktére odbywaja si¢ w podobnych obiektach do tych,
ktére wprost przepis powyzszy wskazuje, jak np. teatry, ogniska, kluby muzycz-
ne itd. nie maja nigdy charakteru imprez masowych, nawet jezeli bedzie to im-
preza artystyczno-rozrywkowa.

W BezplmprMasU wyrézniono dwa rodzaje imprez masowych tj. impre-
zy artystyczno-rozrywkowe oraz sportowe, do ktorych zalicza si¢ takze mecze
pitki noznej. Zatem jak podkreslit SA w wyroku z dnia 23 czerwca 2016 r. do
kategorii imprez masowych nie zalicza si¢ imprez oraz innych wydarzen, kté-
re nie maja charakteru artystycznego, rozrywkowego oraz sportowego. Dlate-
go nie beda imprezami masowymi: imprezy towarzyskie lub rodzinne, religij-
ne, spoleczne, ani zgromadzenia odbywane na podstawie ustawy z dnia 24 lip-
ca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach®. Ponadto czynnikami ,decydujacymi o »ma-
sowosci« imprez o charakterze artystycznym, rozrywkowym czy publicznego
ogladania przekazu telewizyjnego sa miejsce ich przeprowadzenia oraz liczba

> Zob. P Suski, Zakres przedmiotowy, {w:} Zgromadzenia i imprezy masowe, Wyd. LexisNexis, Warsza-
wa 2014 r.

¢ Zob. M. Dré6zdz, Z problematyki unormowan dotyczqcych organizacji oraz bezpieczeristwa imprez masowych
oraz niemasowych na uczelniach wyzszych, PPP 2019/4/37-53.

" Zob. R. Golat, Pracodawca organizuje impreze masowg, St.Pracow. 2009/8/25-26.

8 ¢j. Dz. U. 22019 r. poz. 631.
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miejsc udostepniona uczestnikom przez organizatora (w zalezno$ci od miejsca —
nie mniej niz 1.000 i nie mniej niz 500)™°.

Ustawodawca wyjasnil odpowiednio w art. 3 pkt 2, 3 i 4 pojecie imprezy
masowej artystyczno-rozrywkowej, sportowej oraz meczu pitki noznej.

Przez impreze masowa artystyczno-rozrywkowa nalezy rozumie ,impreze
o charakterze artystycznym, rozrywkowym lub zorganizowane publiczne ogla-
danie przekazu telewizyjnego na ekranach lub urzadzeniach umozliwiajacych
uzyskanie obrazu o przekatnej przekraczajacej 3 m, ktéra ma si¢ odby¢: a) na
stadionie, w innym obiekcie niebedagcym budynkiem lub na terenie umozliwia-
jacym przeprowadzenie imprezy masowej, na ktdérych liczba udostepnionych
przez organizatora miejsc dla oséb, ustalona zgodnie z przepisami prawa bu-
dowlanego oraz przepisami dotyczacymi ochrony przeciwpozarowej, wynosi nie
mniej niz 1000, b) w hali sportowej lub w innym budynku umozliwiajacym
przeprowadzenie imprezy masowej, w ktérych liczba udostepnionych przez or-
ganizatora miejsc dla os6b, ustalona zgodnie z przepisami prawa budowlanego
oraz przepisami dotyczacymi ochrony przeciwpozarowej, wynosi nie mniej niz
5007'°. Na podstawie tak przyjetej definicji w BezpImprMasU powstaje pro-
blem praktyczny, czy kazde publiczne zorganizowanie przekazu bedzie moglo
by¢ przyjete za imprez¢ masowa, oczywiscie po spelnieniu przestanki zwigza-
nej z odpowiednig liczba udostepnionych miejsc. Jak stusznie podkresla Mate-
usz Drézdz prawodawca w takiej sytuacji przez zastosowanie alternatywy nie-
rozlacznej przyjmuje, iz kazde takie wydarzenie nalezy zaliczy¢ do imprezy arty-
styczno-rozrywkowej, mimo ze ,samo w sobie” nie bedzie mialo charakteru roz-
rywkowego lub artystycznego [Drézdz, 2020, Komentarz do art. 3}.

Nastepng przestanka stanowigcg o zakwalifikowaniu imprezy artystycz-
no-rozrywkowej do imprez masowych, jest odpowiednie miejsce, w ktérym
ma si¢ ona odby¢. Aby przestanka ta zostala spelniona wydarzenie takie musi
mie¢ miejsce na stadionie, w innym obiekcie niebedacym budynkiem lub tere-
nie umozliwiajacym przeprowadzenie imprezy masowej. Stadion jest obiektem
budowlanym zaliczonym do kategorii budowli'' przeznaczonej do uprawiania

? Wyrok SA Szczecin z dnia 23.06.2016 r., I ACa 332/16 — Legalis nr 1674098.

10 Zob. M. Dr62dz, Gala szituk walki a ustawa o bezpieczenstwie imprez masowych, PPP 2019/10/37-46

' Szerzej: J. Siegien, Prawo budowlane. Komentarz, Wyd. C. H. BECK, Warszawa 2000r., s. 69-80;
takze (red.) Z. Niewiadomski, T. Asman, J. Dessoulavy—éliwiﬁski, E. Janiszewska-Kuropatwa, A. Plucin-
ska-Filipowicz, J. Siegien, Prawo budowlane. Komentarz, Wyd. Warszawa 2020r., Stan prawny: 2019-10-
25 — Legalis — ,Budowli — nalezy przez to rozumie¢ kazdy obiekt budowlany niebedacy budynkiem lub
obiektem malej architekeury, jak: obiekty liniowe, lotniska, mosty, wiadukty, estakady, tunele, przepu-
sty, sieci techniczne, wolno stojace maszty antenowe, wolno stojace trwale zwigzane z gruntem tablice re-
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sportu i rekreacji — art. 3 pkt 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane'?
(dalej: PrBudU). Prawodawca zaliczyl stadiony do kategorii V obiektéw bu-
dowlanych (jak np. skocznie). Nalezy zatem przyjaé, ze obiekt taki jest budow-
la sportowg (trybuny, plyta boiska), ktora jest przeznaczona do rozgrywania za-
wodéw roznych sportowych dyscyplin, a takze innych masowych imprez wido-
wiskowych czy komercyjnych np. targdéw [Dr6zdz, 2020, Komentarz do art. 3}.

Miejscem organizacji imprezy masowej artystyczno-rozrywkowej moze by¢
réwniez hala sportowa lub inny budynek, ktéry umozliwia jej przeprowadzenie
np. hale widowiskowe, kasyna itd. Wskazane w zataczniku do PrBudU obiek-
ty sportu i rekreacji kategorii XV, takie jak: hale sportowe, widowiskowe, czy
kryte baseny sa budynkami, a nie budowlami sportowymi. Zgodnie z PrBudU
oraz przepisami dotyczacymi ochrony przeciwpozarowej, liczba udostepnionych
przez organizatora miejsc w przypadku organizacji imprezy masowej nie moze
by¢ mniejsza niz 500 {Dr6zdz, 2020, Komentarz do art. 3.

Przy ustalaniu liczby miejsc nalezy wzia¢ pod uwage uregulowania praw-
ne wynikajace z PrBudU, a nie opiera¢ si¢ na rzeczywistej liczbie uczestnikéw
wydarzenia, ktéra jest ptynna, a ponadto kazdorazowo moze by¢ inna. Powyz-
sza teza potwierdzona zostala linig orzecznicza, a mianowicie wyrokiem WSA
z dnia 23 czerwca 2010 .’

Druga kategorie imprez masowych stanowia sportowe imprezy masowe,
w tym mecz pitki noznej'!. Prawodawca ustalajac zakres pojecia sportowej im-
prezy masowej przyjal takie same kryteria, jak te zamieszczone w art. 3 pkt 2
BezplmprMasU [Dr6zdz, 2013, Definicja, s. 31.

Na podstawie powolanej regulacji prawnej (art. 3 pkt 3 BezpIlmprMasU)
sportowa impreza masowg jest impreza masowa majaca na celu wspétzawodnic-
two sportowe lub popularyzowanie kultury fizycznej, organizowana na:

klamowe i urzadzenia reklamowe, budowle ziemne, obronne (fortyfikacje), ochronne, hydrotechniczne,
zbiorniki, wolno stojace instalacje przemystowe lub urzadzenia techniczne, oczyszczalnie $ciekow, sklado-
wiska odpaddw, stacje uzdatniania wody, konstrukcje oporowe, nadziemne i podziemne przejscia dla pie-
szych, sieci uzbrojenia terenu, budowle sportowe, cmentarze, pomniki, a takze cz¢$ci budowlane urza-
dzefi technicznych (kotléw, piecow przemyslowych, elektrowni jadrowych, elektrowni wiatrowych, mor-
skich turbin wiatrowych i innych urzadzen) oraz fundamenty pod maszyny i urzadzenia, jako odr¢bne pod
wzgledem technicznym cz¢sci przedmiotéw skladajacych si¢ na calos¢ uzytkows”.

2 tj. Dz. U. z 2020r. poz. 1333 z p6zn. zm.

Y Wyrok WSA Warszawa z dnia 23.06.2010r., VII SA/Wa 700/10 — Legalis nr 253043 ,(...) Usta-
wa z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczefistwie imprez masowych nakazuje okresli¢ liczbe miejsc wedtug
ustaleft wynikajacych z przepiséw prawa budowlanego, a nie wedlug rzeczywistej liczby uczestnikow wy-
darzenia, ktéra jest ptynna i kazdorazowo moze by¢ inna”.

1 Zob. C. Kakol, Walka z chuliganami tez poza stadionem, Rzeczposp. PCD 2013/9/3.
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(...) a) stadionie lub w innym obiekcie niebedgcym budynkiem, na kt6rym licz-
ba udostepnionych przez organizatora miejsc dla oséb, ustalona zgodnie z prze-
pisami prawa budowlanego oraz przepisami dotyczacymi ochrony przeciwpoza-
rowej, wynosi nie mniej niz 1000, a w przypadku hali sportowej lub innego bu-
dynku umozliwiajacego przeprowadzenie imprezy masowej — nie mniej niz 300,
b) terenie umozliwiajacym przeprowadzenie imprezy masowej, na ktérym liczba

udostepnionych przez organizatora miejsc dla os6b wynosi nie mniej niz 1000.

Ustawodawca przyjal, iz mecz pitki noznej to jeden z rodzajéw imprezy ma-
sowej, ktorej celem jest wspélzawodnictwo w dyscyplinie pitki noznej, organi-
zowanej na stadionie lub w innym obiekcie sportowym, na ktérym liczba udo-
stepnionych przez organizatora miejsc dla oséb, ustalona zgodnie z przepisami
prawa budowlanego oraz przepisami dotyczacymi ochrony przeciwpozarowej,
wynosi nie mniej niz 1000 (art. 3 pkt 4 BezpImprMasU).

Kwestig szczegdlnie istotna jest uzyskanie zezwolenia®, ktére posiada for-
me decyzji administracyjnej — od wlasciwego organu (tj. wéjta, burmistrza,
prezydenta miasta), w celu zorganizowania imprezy masowej. Postepowanie
w przedmiocie uzyskania zezwolenia'® odbywa sie na podstawie przepiséw
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego'’. Ot-
ganizator imprezy masowej, nie poézniej niz w terminie 30 dni przed plano-
wanym terminem rozpoczecia imprezy masowej powinien zwrocic¢ si¢ do or-
ganu wydajacego zezwolenie z wnioskiem o jego wydanie. Pojecie organiza-
tora posiada definicj¢ normatywna w art. 3 pkt 9 BezpImprMasU, pod poje-
ciem organizatora imprezy masowej nalezy rozumie¢ osobe prawna, osobe fi-
zyczng lub jednostke organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej, prze-
prowadzajaca impreze masowa. Ponadto pojecie to zostalo réwniez zinterpre-
towane przez judykature.

(...) Przyjecie w definicji liczby pojedynczej nie wyklucza jednak, ze ustawo-
dawca wyklucza organizacje imprezy masowej przez kilku organizatoréw. Gdy-

by ustawodawca wykluczal organizowanie imprezy masowej przez kilka pod-

1 Zob. A. Kilinska-Pekacz, Przestgpstwo organizacji imprezy masowej bez wymaganego zezwolenia albo nie-
zgodnie z warunkami okreslonymi w zezwolenin albo przeprowadzenie imprezy masowej whrew wydanemu zakazo-
wi, WPP 2019/3/40-53

16 Zob. (red.) M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Wyd. 29, Stan prawny: 2020-04-18 — Legalis; takze B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, Wyd. Warszawa 2019r., Stan prawny: 2019-05-04 — Legalis.

7 tj. Dz. U. 2 2020r. poz. 256 z pdzn. zm.



106 KATARZYNA PLONKA-BIELENIN

miotéw, to dalby temu wyraz w przepisach ustawy poprzez okreslenie zakazu

organizowania imprezy przez kilka podmiotéw.'®

Ponadto zwréci¢ nalezy sie takze do wlasciwego miejscowo komendanta po-
wiatowego (rejonowego, miejskiego) Policji oraz komendanta powiatowego
(miejskiego) Panstwowej Strazy Pozarnej, dysponenta zespoléw ratownictwa
medycznego oraz pafnstwowego inspektora sanitarnego z wnioskiem o wydanie
opinii o niezbednej wielkosci sit i srodkéw, ktore sa potrzebne do zabezpiecze-
nia imprezy masowej, zastrzezeniach do stanu technicznego terenu lub obiek-
tu i przewidywanych zagrozeniach. W przypadku, kiedy wtasciciel, posiadacz
lub uzytkownik obiektu albo zarzadzajacy obiektem, na terenie ktérego prze-
prowadzona ma zosta¢ impreza masowa, rozpoczal jego uzytkowanie zgodnie
z BezpImprMasU, a charakter planowanej imprezy masowej jest zgodny z prze-
znaczeniem obiektu, wystarczajace wowczas bedzie dolaczenie przez organiza-
tora do wniosku o wydanie zezwolenia na przeprowadzenie imprezy masowej
waznych opinii miejscowo wlasciwych komendanta powiatowego (miejskiego)
Panstwowej Strazy Pozarnej oraz pafnstwowego inspektora sanitarnego. W sy-
tuacji przeprowadzania imprezy masowej w strefie nadgranicznej organizator
réwniez powinien powiadomi¢ wlasciwego miejscowo komendanta Strazy Gra-
nicznej {Dr6zdz, 2013, Definicja, s. 3}.

ZAKAZ ORGANIZAC]JI IMPREZ MASOWYCH ZE WZGLEDU NA
COVID-19

W dniu 10 marca 2020 r. po posiedzeniu Rzadowego Zespolu Zarzadza-
nia Kryzysowego'” Prezes Rady Ministréw oglosil wprowadzony zakaz doty-
czacy wszystkich imprez sportowych i artystycznych, na ktére przychodzi po-
nad 1000 os6b, a w halach ponad 500 o0s6b. Podstawe odwolania imprez maso-
wych oraz podjecia innych $rodkéw przeciwdziatania COVID-19 stanowi usta-
wa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobie-
ganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaz-
nych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych.

'8 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8.04.2009t., IV SA/Po 524/08 — Legalis nr 171189.
" Zob. K. Plonka-Bielenin, The crisis management system at the central level in Poland — de lege lata and
de lege ferenda, Przeglad Prawa Publicznego Nr 5(122) maj 2017r., Wyd. Wolters Kluwer, s. 112-120
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Powolana regulacja prawna w szczeg6lnosci okreslita tryb i zasady zapo-
biegania, zwalczania oraz rozprzestrzeniania si¢ choroby zakaznej u ludzi, kt6-
ra zostala wywolana wirusem SARS-CoV-2*. Uregulowano w niej zasady oraz
tryb podejmowania dziatan przeciwepidemicznych, a takze zapobiegawczych
w celu unieszkodliwienia Zrédel zakazenia, okreslono zadania organéw admi-
nistracji publicznej w plaszczyZnie zapobiegania i zwalczania tej jednostki cho-
robowej, wskazano uprawnienia oraz obowiazki §wiadczeniobiorcow, Swiadcze-
niodawcéw i 0s6b przebywajacych na terytorium RP w obszarze zapobiegania
oraz zasady pokrywania kosztéw realizacji zadan dotyczacych przeciwdziatania
COVID-19, przede wszystkim tryb finansowania §wiadczen opieki zdrowotne;
dla zakazonych lub 0séb z podejrzeniem zakazenia tym wirusem [Druk nr 265,
Uzasadnienie, s. 1}.

Wprowadzony w dniu 10 marca 2020 r. powyzszy zakaz nie obejmowal jed-
nak wydarzen, ktére nie przewidywaly udzialu co najmniej 1000 oséb w od-
niesieniu do szeroko rozumianych imprez na ,$wiezym powietrzu”, albo co naj-
mniej 300/500 os6b w przypadku imprez organizowanych na halach sporto-
wych, w budynkach.

W $wietle powyzszego, nie wszystkie organizowane imprezy maja charakter
imprezy masowej, a tym samym nie byly objete wprowadzonym zakazem. War-
to jednak zwréci¢ uwage, ze istnieje jeszcze szereg innych uprawnien przewidu-
jacych mozliwos$¢ ograniczania mniejszych zgromadzen i wydarzen?!.

Rozwiazanie takie przewiduje m.in. art. 11h ustawy o szczeg6lnych rozwia-
zaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem CO-
VID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzyso-
wych. Zgodnie z jego dyspozycja w czasie

(...) obowiazywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii, oglo-
szonego z powodu COVID-19, oraz w okresie 3 miesiecy po ich odwotaniu wo-
jewoda moze wydawaé polecenia obowiazujace wszystkie organy administracji
rzadowej dzialajace w wojewddztwie, pafistwowe osoby prawne, organy samo-

rzadu terytorialnego, samorzadowe osoby prawne oraz samorzadowe jednostki

2 Szerzej: Krzysztof W. Baran (red.), Komentarz do niektorych przepisiw ustawy o szczegolnych rozwiqza-
niach zwiqzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakainych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych, {w:} Tarcza antykryzysowa 1.0 — 4.0, ustawa o dodatku solidarnosciowym
7 inne regulacje, jako szczegilne rozwiqzania w prawie pracy, prawie urzedniczym i prawie ubezpieczen spoleczmych
zwigzane z COVID-19. Komentarz — WKP 2020 - komentarz, Stan prawny: 20 lipca 2020r. — LEX

2! https://prawosportowe.pl/a/odwolanie-imprez-masowych-i-inne-srodki-przeciwdzialania-covid-19
— data dostgpu 25.11.2020r.
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organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej. O wydanych poleceniach wo-

jewoda niezwlocznie informuje wlasciwego ministra.

Ponadto minister wlasciwy do spraw zdrowia, z wlasnej inicjatywy lub na wnio-
sek wojewody, moze wydawac polecenia obowiazujace: 1) podmioty inne niz
wymienione w ust. 1, w szczegdlnosci osoby prawne i jednostki organizacyj-
ne nieposiadajace osobowosci prawnej oraz przedsigbiorcéw; 2) panstwowe jed-
nostki organizacyjne posiadajace osobowos¢ prawng. Prawo do wydawania po-
lecenr posiada takze Prezes Rady Ministréw, ktéry z wlasnej inicjatywy moze
wydawac polecenia obowiazujace podmioty, o ktérych mowa w ust. 1 i 2. Na-
tomiast wydajac polecenie wobec przedsi¢biorcy, Prezes Rady Ministrow moze
wyznaczy¢ organ odpowiedzialny za zawarcie umowy.

Wydawane przez wojewodéw, ministra wlasciwego do spraw zdrowia lub
Prezesa Rady Ministrow polecenia w celu przeciwdziatania COVID-19 posia-
daja forme decyzji administracyjnej i podlegaja natychmiastowemu wykonaniu
z chwila ich dorgczenia lub ogloszenia oraz nie wymagaja uzasadnienia. Stusznie
podnosi T. Chudzinski, iz ustawodawca postuzyt sie niedopuszczalnym uprosz-
czeniem.

Trudno (...) sobie wyobrazi¢, aby wydanie przez wojewode polecenia w stosunku
do organéw administracji rzadowej w wojewddztwie mogtoby sie odbywaé w for-

mie decyzji administracyjnej. [Chudzinski, 2020, Komentarz do art. 11}

Oczywiscie nalezy zwréci¢ uwage na kilka szczegblnych norm zawartych
w art. 11 ust. 4 ustawy o szczegblnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobiega-
niem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych, modyfikujacych ,standardowe”
postepowanie administracyjne. Do tych regulacji szczeg6lnych nalezy zaliczy¢:
a) natychmiastowa wykonalno$¢ decyzji z chwila jej doreczenia lub ogloszenia,
b) brak koniecznosci uzasadnienia, ¢) wprowadzenie innych form niz pisemna,
w jakich decyzja administracyjna moze zosta¢ wydana. Jak stanowi expressis
verbis art. 11 ust. 11 powolanej wyzej ustawy moze to nastapi¢ ustnie, pisem-
nie w formie adnotacji, telefonicznie, za pomocg $rodkéw komunikacji elektro-
nicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu
ustug droga elektroniczna® lub za pomocg innych srodkéw tacznosci.

# Dz. U. z 2020r. poz. 344.
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Z uwagi na wynikajacg z art. 11 ust. 4 ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, in-
nych chordb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych przestanke

(...) zwigzku wydawanych polecenr z przeciwdziataniem COVID-19

nalezy przyjaé, ze wskazana regulacja jest zgodna z dyspozycja art. 108 § 1
Kodeksu postepowania administracyjnego, gdyz zgodnie z tym przepisem jest
mozliwe nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci, jezeli to jest

(...) niezbedne ze wzgledu na ochrong zdrowia lub zycia ludzkiego albo dla
zabezpieczenia gospodarstwa narodowego przed ciezkimi stratami badz tez ze

wzgledu na inny interes spoleczny lub wyjatkowo wazny interes strony. { Chu-

dzinski, 2020, Komentarz do art. 11}

Z kolei brak koniecznosci uzasadnienia wydanej decyzji wskazany w dyspo-
zycji art. 11 ust. 4 ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobie-
ganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaz-
nych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych stanowi norme szczegdlna
w odniesieniu do art. 9, art. 11, art. 107 § 1 pkt 6, § 3-5 Kodeksu postgpowa-
nia administracyjnego.

De lege lata polecenia moga by¢ wydawane réwniez ustnie, pisemnie w for-
mie adnotacji, telefonicznie, za pomocg srodkéw komunikacji elektroniczne;
lub za pomoca innych srodkéw facznosci. Okolicznosci istotne takiego zalatwie-
nia sprawy powinny zosta¢ utrwalone w formie protokotu.

W zwiazku z wprowadzonym na obszarze RP stanem epidemii Ministerstwo
Sportu w dniu 25 marca 2020 r. oglosito, ze obowiazuje réwniez zakaz prowa-
dzenia przez przedsigbiorcow w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 6 marca
2018 r. Prawo przedsiebiorcéw?® oraz przez inne podmioty, dziatalno$ci zwiaza-
nej ze sportem, rozrywkowej i rekreacyjnej (ujetej w Polskiej Klasyfikacji Dzia-
talno$ci w dziale 93.0). Zakaz obejmuje m.in. prowadzenie obiektéw sporto-
wych na otwartym powietrzu lub obiektéw sportowych halowych (w tym sta-
dionéw, toréw wyscigowych, basendw, pél golfowych, toréw do gry w kregle,
sitowni i pozostalych obiektéw sportowych oraz rekreacyjnych); dziatalnosci
druzyn i klub6w sportowych; dziatalnosci w zakresie organizowania, promowa-
nia, sponsorowania i zarzadzania imprezami sportowymi; dziatalnosci centréw

# ¢j. Dz. U. 2 2021r. poz. 162.
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i klubéw fitness oraz innych obiektow stuzacych poprawie kondycji fizycznej
i kulturystyce; dziatalnosci zwiazanej z organizacja lig sportowych; dziatalno$ci
indywidualnych sportowcéw oraz sedzidw; dzialalnosci rekreacyjnej na obiek-
tach lub $wiadczenia ustug w zakresie zaspokajania potrzeb rekreacyjnych (np.:
organizowanie réznych atrakcji rozrywkowych oraz rekreacyjnych)*.

Ze wzgledu na szerzenie si¢ pandemii od 25 marca 2020 r. do 11 kwiet-
nia 2020 r. zostaly wprowadzone kolejne zasady bezpieczefistwa, a mianowi-
cie wprowadzono zakaz przemieszczania si¢ 0sob, z pewnymi wyjatkami doty-
czgcymi przemieszczania si¢ w zwigzku z wykonywaniem czynnosci zawodo-
wych, zaspakajania niezbednych potrzeb zwiazanych z biezacymi sprawami zy-
cia codziennego, wykonywania ochotniczo oraz bez wynagrodzenia $wiadczen
na rzecz przeciwdzialania skutkom COVID-19, czy sprawowania lub uczest-
niczenia w sprawowaniu kultu religijnego, w tym obrzedéw lub czynnosci re-
ligijnych. Wymienione ograniczenia przemieszczania si¢ zostaly wprowadzone
w drodze rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 24 marca 2020 r. w spra-
wie zmiany rozporzadzenia w sprawie ogloszenia na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej stanu epidemii, wydanego na podstawie art. 46 ust. 2 i 4 ustawy
z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb za-
kaznych u ludzi®.

Nowe uregulowania prawne wprowadzily catkowity zakaz zgromadzen, im-
prez oraz zebran, z wyjatkiem spotkan i zebrafn zwigzanych z wykonywaniem
zadan stuzbowych lub czynnosci zawodowych. Wprowadzono takze ogranicze-
nia wszelkich aktywnosci o charakterze sportowym, ktére zostaly dopuszczone
jedynie przy zachowaniu wprowadzonych ograniczeni w odosobnieniu w warun-
kach domowych?.

Nastepnie z uwagi na zmieniajace si¢ uwarunkowania epidemiczne nastapi-
to ,,zluzowanie” obostrzen zwigzanych z organizacja imprez masowych. W dniu
17 lipca 2020 r. wprowadzono kolejny etap ,,odmrazania” imprez masowych.
Zmienily sie regulacje prawne dotyczgce wydarzen artystycznych oraz rozryw-
kowych w otwartej przestrzeni. Uczestniczy¢ w nich moglo wiecej niz 150 oséb
pod warunkiem, ze zachowane zostang zasady dystansu spolecznego. W prak-
tyce pozwolito to na organizacje imprez plenerowych oraz duzych koncertéw.

2 heeps://www.gov.pl/web/sport/stan-epidemii-w-polsce-zakaz-organizacji-imprez-sportowych  —

data dostgpu 05.12.2020 r.

» tj. Dz. U. 2 2020 r. poz. 1845 z pézn. zm.

% hetps://www.gov.pl/web/sport/stan-epidemii-w-polsce-zakaz-organizacji-imprez-sportowych  —
data dostgpu 05.12.2020 r.
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Natomiast w przypadku teatréw, kin, klubéw muzycznych, sal koncertowych,
hal widowiskowo-sportowych, amfiteatréw oraz muszli koncertowych zasady te
polegaly na udostepnieniu do 50% liczby miejsc na sali, jak réwniez obowiazko-
wemu zakrywaniu ust oraz nosa przez uczestnikow takiego wydarzenia?’.

Od 17 lipca 2020 r. w odniesieniu do imprez plenerowych nalezalo zapew-
ni¢ co najmniej 5 m2 na osobe, ponadto wyznaczy¢ znakami poziomymi miej-
sca dla publicznosci uwzgledniajac dystans oraz wyraznie oznaczy¢ i oddzieli¢
teren dla widowni, aby niemozliwe bylo mieszanie si¢ publiczno$ci np. z prze-
chodniami. Jednocze$nie uczestnicy imprez masowych zachowa¢ musieli: 2-me-
trowg odleglos¢ od siebie, zakrywac usta oraz nos, chyba ze nastapilo zachowa-
nie odleglosci nie mniejszej niz 2 m od innych oséb. Warto podkresli¢, iz obo-
wigzek zachowania dystansu nie dotyczyl osoby, ktéra towarzyszy osobie z nie-
petnosprawnoscia lub osobie, ktéra ze wzgledu na stan zdrowia samodzielnie
nie moze si¢ porusza¢, a takze nie dotyczy osoby, ktéra przyszta z dzieckiem po-
nizej 13 roku zycia, a takze oséb wspoélnie gospodarujacych lub zamieszkuja-
cych®. Krytycznie do przyjetych rozwigzan odniesli sie wojewddzcy konsultanci
do spraw choréb zakaznych podnoszac, ze w praktyce spoleczenstwo lekcewa-
zy zasady bezpieczefistwa, co moze przyczynic si¢ do wzrostu zachorowan CO-
VID-19%.

De facto ,,poluzowanie” obostrzen przyczynito si¢ do gwaltownego rozwo-
ju pandemii, co wymusilo wprowadzenie kolejnych restrykcji. Od 28 listopa-
da 2020 r. do 27 grudnia 2020 r. w spotkaniach i imprezach organizowanych
w domu moze uczestniczy¢ maksymalnie 5 osob, przy czym do tego limitu nie
wlicza si¢ osoby zapraszajacej oraz oséb, ktére wspolnie z nia mieszkaja lub go-
spodaruja. W okresie tym wprowadzono catkowity zakaz organizacji takich wy-
darzefi jak: komunie, wesela, konsolacje oraz inne uroczystosci i przyjecia oko-
liczno$ciowe. Natomiast w odniesieniu do zgromadzen i spotkan wprowadzo-
no nastepujace restrykcje. W zgromadzeniach publicznych uczestniczy¢é moze
maksymalnie 5 0s6b, przy czym uczestnicy majg obowiazek zakrywania ust
oraz nosa i zachowania dystansu spolecznego tj. 1,5 m odlegtosci od innych
uczestnikéw spotkania. Odleglos¢ pomiedzy organizowanymi zgromadzeniami
nie moze by¢ jednak mniejsza niz 100 m.

7 https://goingapp.pl/more/koncerty-plenerowe-wydarzenia-kulturalne-i-rozrywkowe-nowe-zasady-
od-17-lipca/ — data dost¢pu 10.12.2020 r.

* https://goingapp.pl/more/koncerty-plenerowe-wydarzenia-kulturalne-i-rozrywkowe-nowe-zasady-
od-17-lipca/ — data dost¢pu 10.12.2020 r.

¥ Krytycznie rozwiazania takie ocenil np. K. Simon, dolno$laski konsultant do spraw choréb zakaz-
nych.
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Zgodnie z rozporzgdzeniem Rady Ministréw z dnia 26 listopada 2020 r.
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiazku
z wystapieniem stanu epidemii w okresie od 28 listopada 2020 r. do 27 grud-
nia 2020 r. wprowadzono zakaz prowadzenia przez przedsiebiorcéw w rozumie-
niu przepisébw ustawy Prawo przedsiebiorcow oraz przez inne podmioty dzia-
talnosci polegajacej na prowadzeniu: ,, 1) dyskotek i klubéw nocnych lub dzia-
talnosci, ktora polega na udostepnieniu miejsca do tafczenia organizowanego
w pomieszczeniach lub w innych miejscach o zamknigtej przestrzeni, z wylacze-
niem sportowych klubéw tanecznych; 2) basenéw, aquaparkéw, sitowni, klu-
boéw i centréw fitness, z wylaczeniem basendw, sitowni, klubéw centréw fitness:
a) dziatajacych w podmiotach wykonujacych dziatalnos¢ lecznicza przeznaczo-
nych dla pacjentéw, b) przeznaczonych dla oséb uprawiajacych sport w ramach
wspoOlzawodnictwa sportowego, zaje¢ sportowych lub wydarzen sportowych,
o ktérych mowa w ust. 17, studentéw i ucznidow — w ramach zaje¢ na uczelni
lub w szkole; 3) dzialalnosci ustugowej zwiazanej z poprawa kondycji fizycznej
(ujetej w Polskiej Klasyfikacji Dziatalno$ci w podklasie 96.04.72)”.

We wskazanym okresie obowiazuje réwniez zakaz organizowania imprez
oraz spotkan niezaleznie od ich rodzaju, z wyjatkiem spotkan i imprez organi-
zowanych w domu, w ktérych moze bra¢ udzial do 20 oséb. Z kolei dzialalnos¢
placéwek kultury zostala zawieszona, a dotyczy to m.in. teatrow, kin, muzedw,
doméw kultury, czy galerii sztuki.

WNIOSKI I POSTULATY

Na podstawie przeprowadzonej analizy nalezy wskazaé, iz wprowadzenie
ograniczen i zakazéw zwigzanych z organizacja imprez masowych oraz innych
zgromadzen publicznych z pewno$cia wywolalo okreslone negatywne skutki
spoleczne, jak np. niezadowolenie spoleczne, ograniczenie aktywnosci fizycznej,
czy straty ekonomiczne, brak dochodu ze sprzedazy biletéw itd. Jednak z uwa-
gi na konieczno$¢ powstrzymania rozprzestrzeniania si¢ pandemii wprowadze-
nie radykalnych ograniczen i zakazéw wydaje si¢ by¢ niezbednym. Minimali-
zujac liczbe potencjalnych kontaktéw spolecznych, ktore sprzyjaja szybkiemu
rozprzestrzenianiu sic COVID-19, to najlepsze rozwigzanie. Z tego tez powo-
du zalecenie organizatorom odwolania, wszelkich wydarze, a tym bardziej im-
prez masowych, ktoére gromadza licznych uczestnikéw, do czasu ustabilizowa-
nia si¢ sytuacji epidemicznej w Europie i na Swiecie, to jedyne wlasciwe rozwia-
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zanie. Ponadto wprowadzenie okreslonych restrykcji w przedmiotowym zakre-
sie stanowi odpowiedz na wezwanie Swiatowej Organizacji Zdrowia do wzmo-
zenia dziatan i wysitkéw na rzecz powstrzymania COVID-19.

Nalezy postulowac o zaprzestanie przedwczesnych decyzji w przedmiocie li-
beralizacji restrykcji zwigzanych z organizacja imprez masowych, poniewaz jak
pokazuja do§wiadczenia w tym zakresie przedwczesne ,odmrazanie” obostrzen
spowodowalo gwaltowny wzrost zachorowan na COVID-19, a tym samym sze-
rzenie si¢ pandemii.

Stan prawny na: 31.12.2020 r.
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UBEZPIECZENIE TURYSTY, JAKO ZRODEO FINANSOWANIA
AKCJI RATOWNICZYCH W GORACH

TOURIST INSURANCE AS A SOURCE OF FINANCING RESCUE ACTIONS
IN THE MOUNTAINS

Streszczenie

Pandemia COVID 19 moze przynie$¢ powazne problemy w finansowaniu dzia-
talnosci gérskich organizacji ratowniczych. Istniejacy system zaklada, iz gléwny cie-
zar w tym zakresie ponosi budzet padstwa. Konieczne naklady na stuzbe zdrowia oraz
pomoc branzom poszkodowanym wskutek pandemii moga skutkowaé wprowadze-
niem oszczednos$ci w wydatkach budzetu, a tym samym zagrozenie dla stabilnego pod
wzgledem finansowym funkcjonowania organizacji ratowniczych. Ponadto otrzymu-
ja one rowniez cze$¢ dochodéw ze strony parkéw narodowych za wstep na ich teren.
Masowy ruch turystyczny w goérach, ktéry negatywnie wplywa na przyrode, moze do-
prowadzi¢ do jego ograniczenia i jednoczes$nie spadku zyskéw ze sprzedazy biletéw, co
wplynie rowniez na zmniejszenie kwot przekazywanych organizacjom ratowniczym.
Masowy ruch turystyczny niesie ze sobg zwigkszenie liczby wypadkéw, co zwigksza
koszty akcji ratowniczych. Polska jest jednym z niewielu krajow UE, w ktérych po-
moc w goérach jest udzielana bezplatnie. Stale tez wzrasta liczba zjawisk negatywnych,
m. in. brak $wiadomosci w kwestii ryzyka w turystyce gérskiej, niezachowanie usta-
wowego obowiazku zachowania nalezytej starannosci, wzywanie pomocy ratowniczej,
a zwlaszcza $migtowca TOPR bez wyraznej koniecznosci oraz naduzywanie alkoholu
w trakcie wedréwek po szlakach. Wprowadzenie obowiazku odplatnosci za akcje ra-
townicze w gérach moze pozwoli¢ nie tylko na wzrost dochodéw organizacji ratow-
niczych ale przede wszystkim na decyzj¢ wezwania pomocy tylko w sytuacji, gdy jest
ona rzeczywiscie niezbedna. Oczywiscie pojawia si¢ problemy zwigzane z dochodze-
niem roszczefi od 0s6b poszkodowanych, jednak w wickszoéci przypadkéw bedg one

pokrywane z dobrowolnie wykupionego przez turyste ubezpieczenia gérskiego od ta-
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kiego ryzyka. Bedzie to rowniez mialo wplyw na bardziej odpowiedzialne zachowanie
sie w gorach wobec §wiadomosci odmowy wyplaty §wiadczenia przez ubezpieczyciela
w przypadkach okres§lonych w umowie.

Stowa kluczowe: ratownictwo gérskie, Tatrzanskie Ochotnicze Pogotowie Ratun-
kowe, Gérskie Ochotnicze Pogotowie Ratunkowe, prawo, odpowiedzialnosé, turysta,

ubezpieczenia

Summary

The COVID 19 pandemic could create serious problems in financing the activities of mountain
rescue organizations. The existing system assumes that the main burden in this vegard is borne
by the state budget. The necessary expenditure on health care and belping industries affected by
the pandemic may result in savings in budget expenses, and thus threaten the financially stable
operation of vescue organizations. In addition, they also receive part of the income from national
parks for admission to their area. Mass tourist traffic in the mountains, which negatively affects
nature, may lead to its limitation and, at the same time, a decrease in profits from ticket sales,
which will also reduce the amounts transferred to rescue organizations.

Mass tourist traffic causes an increase in the number of accidents, which increases the costs of
rescue operations. Poland is one of the few EU countries where aid in the mountains is provided
Jree of charge. The number of negative phenomena is also constantly increasing, including lack
of awareness of the risk in mountain tourism, failure to comply with the statutory obligation to
exercise due diligence, calling for emergency assistance, especially for @ TOPR helicopter without
clear necessity, and alcobol abuse while hiking along the trails.

The introduction of an obligation to pay for rescue operations in the mountains may allow not
only to increase the income of rescue organizations, but above all, to make a decision to call for belp
only when it is veally necessary. Of course, there will be problems related to pursuing claims from
injured persons, but in most cases they will be covered from mountain insurance against such risk,
purchased voluntarily by the tourist. It will also have an impact on more responsible behavior in
the mountains in the face of awareness of the insurer’s vefusal to pay the benefit in cases specified
in the contract.

Keywords: muntain rescue, the Tatra Volunteer Search and Rescue, the Mountain Volunteer

Search and Rescue, law, liability, tourist, insurance
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UWAGI WSTEPNE

W dniu 31 grudnia 2012 r. weszta w zycie ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 r.
o bezpieczefistwie i ratownictwie w gérach oraz na zorganizowanych terenach
narciarskich'. Zastapita ona przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
6 maja 1997 r. w sprawie bezpieczefistwa 0s6b przebywajacych w gérach, ply-
wajacych, kapigcych sie oraz uprawiajacych sporty wodne’, wydane na pod-
stawie legitymacji zawartej w art. 54 ust. 3 ustawy z dnia 18 stycznia 1996 r.
o kulturze fizycznej’. Wypada tu zwréci¢ uwage na fake, iz zakres przedmioto-
wy nowej ustawy zostal ograniczony w poréwnaniu do wczesniejszych przepi-
sow. Catkowicie pomini¢to istotny problem dotyczacy szlakéow turystycznych
w Polsce, pomimo wielu postulatéw wysuwanych ze strony réznych $rodowisk
(Wolski 2012, 5.59-72), organizacji, a nawet organdw, takich jak Najwyzsza
Izba Kontroli. Niestety do chwili obecnej istnieje tu catkowita luka prawna,
a szlaki turystyczne istnieja nadal glownie dzigki zaangazowaniu Polskiego To-
warzystwa Turystyczno-Krajoznawczego [NIK 2014, s. 26-28}.

Po prawie dekadzie obowiazywania przepiséw wspomnianej wyzej ustawy
mozna podjac probe oceny przyjetych w niej rozwiazan prawnych, a mianowi-
cie czy okazaly si¢ wlasciwe oraz czy przyniosly zalozone efekty w konfrontacji
z rzeczywisto$cia {zob. szarzej Sondel, 2018, s. 475-492}. W szczeg6lnosci do-
tyczy to postanowien art. 4 u.b.g. nakltadajacego na osobe przebywajaca w gé-
rach obowiazek zachowania nalezytej starannosci w celu ochrony zycia i zdro-
wia wlasnego oraz innych oséb.

Nieustanny wzrost masowego ruchu turystycznego, jaki daje si¢ zaobserwo-
waé w gorach prowadzi do zwigkszenia ilosci wypadkéw [Marasek, 2020, s. 28-
34; Svatojanski 2020, s. 35-38}, a tym samym do wzrostu liczby interwencji ze
strony GOPR i TOPR. Przektada si¢ to na zwigkszenie kosztéw funkcjonowa-
nia organizacji ratowniczych, ponoszonych z tego tytulu. W raportach organi-
zacji ratowniczych dotyczacych wypadkéw gorach, jako gtéwne, od lat wskazy-
wane sg nadal te same przyczyny: przecenianie wlasnych mozliwosci i umiejet-
nosci, nieprawidlowe wyposazenie, zle planowanie wycieczek, a przede wszyst-

' T.j. Dz. U. 2 2019 r. poz. 1084. Dalej u.b.g.
? Dz.U. 21997 1. Nr 57, poz.358.
> Dz. U. 2z 1996 r. Nr 25, poz. 113. Dalej u.k.f. Ustawodawca zdecydowat si¢ na uregulowanie oby-
dwu tych kwestii w drodze osobnych ustaw z tego samego dnia 18 sierpnia 2011 r.:
1) o bezpieczenstwie i ratownictwie w gorach i na zorganizowanych terenach narciarskich (t. j. Dz. U.
22019 r. poz. 1084 ze zm.).
2) o bezpieczenistwie 0s6b przebywajacych na obszarach wodnych (t. j. Dz. U. 2020 r. poz. 350 ze zm.)
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kim lekcewazenie komunikatéw oglaszanych przez gorskie organizacje ratow-
nicze, co do mozliwo$ci poruszania siec w goérach. Ta ostatnia mozna uznaé za
gléwny powdd wzywania pomocy ze strony GOPR lub TOPR. W ostatnich la-
tach to grozne zjawisko znacznie si¢ nasilito, a stanowi ono powazne zagrozenie
przede wszystkim dla bezpieczenistwa ratownikéw, ktorzy ruszaja na akcje ra-
townicze nie zwazajac na grozace im niebezpieczefistwo.

Wypada tu wspomnieé, iz Rzeczpospolita Polska nalezy do nielicznych kra-
jow w Europie, w ktérych akcje ratownicze w gorach sa catkowicie bezplatne,
gdyz pokrywa je Skarb Pahstwa {NIK 2014, s. 39-40}".

Celem niniejszego artykutu jest analiza probleméw dotyczacych:

* modyfikacji istniejacego modelu finansowania akcji ratowniczych w gérach
przez wprowadzenie obowigzku zwrotu jej kosztéw przez osobe ratowana,
przy mozliwosci dobrowolnego ubezpieczenia od takiego ryzyka, a co za tym
idzie pozyskania dodatkowego zrédta wsparcia finansowego goérskich orga-
nizacji ratowniczych,

* roli ubezpieczenia turystycznego, ktére moze staé si¢ czynnikiem wplywa-
jacym na podejmowanie odpowiedzialnej decyzji wyjscia w géry, stosownie
do zalecen oglaszanych przez GOPR lub TOPR, a tym samym na przestrze-
ganie przepiséw ustawy dotyczacych obowiazku zachowania nalezytej sta-
ranno$ci w celu ochrony zycia i zdrowia wlasnego oraz innych oséb [Wolski
2009, s. 731.

W tym miejscu nalezy wyraznie podkresli¢, ze obowiazek zwrotu kosztéow
akgji ratowniczej nie moze by¢ postrzegany jako ,sankcja karna”, stosowana
wobec 0s6b razaco naruszajacych podstawowe zasady bezpieczenstwa w gérach.
Z kolei dobrowolne ubezpieczenie od kosztow akcji ratowniczej nie moze by¢
rowniez traktowane, jako jedyne zrédlo finansowania akcji ratowniczych. Arty-
kut stanowi préob¢ pragmatycznego ujecia problemu finansowania dziatalnosci
gbrskich organizacji ratowniczych, nie tylko w obliczu najnowszych zagrozen.

W pierwszym kwartale 2020 r. do Europy dotarla epidemia wirusa COVID
19, ktoéra poczatkowo nie miata wplywu na polska gospodarke (chociaz pod-
mioty $wiadczace ushugi turystyczne zanotowaly pierwsze spadki dochodéw).
Niestety z biegiem czasu sytuacja znacznie si¢ pogorszylta, a branza turystycz-

4 System calkowitej lub czesciowej odplatnosci za akcje ratownicze obowiazuje w wielu pahstwach
europejskich m. in. Austrii, Stowacji, Czechach, Niemczech lub Szwajcarii. Np. na Stowacji Horska Za-
chranna Sluzba (HZS) udziela pomocy medycznej za darmo, natomiast wystawia rachunek ratowanemu
za akcje ratownicza. Jezeli nie posiada on stosownej polisy ubezpieczeniowej, wtedy placi z wlasnej kiesze-
ni (NIK 2014, s. 39-40).
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na, hotelarska oraz transportu lotniczego znalazly sie w calkowitej zapasci. Wy-
nikajace z przedtuzajacego si¢ stanu pandemii problemy wplynely negatywnie
na stan calej gospodarki panstwa. Przelozylo si¢ to na powazne zmniejszenie
dochodéw Budzetu Panstwa oraz budzetéw jednostek samorzadu terytorialne-
go. W obecnej sytuacji trzeba zatozy¢, ze deficyty budzetowe nadal beda wzra-
staly m. in. z uwagi na konieczno$¢ ponoszenia coraz powazniejszych naktadéw
finansowych nie tylko na stuzb¢ zdrowia oraz wprowadzania réznych progra-
moéw pomocowych dla przedsiebiorcow, ktérzy utracili zrédta dochodéw. Trud-
no stwierdzi¢ ile czasu bedzie trwata pandemia, nie ulega jednak watpliwosci, ze
jej negatywny wplyw na gospodarke bedzie odczuwalny przez co najmniej kil-
ka najblizszych lat. W konsekwencji powaznemu ograniczeniu moga ulec wy-
datki budzetowe, ktére beda przeznaczone na inne cele albo tez przekazywanie
srodkéw moze nastepowac ze znacznym opdznieniem.

W trudnej sytuacji finansowej znajduja sie jednostki samorzadu terytorialne-
g0, ktore ze swoich budzetéw przekazuja dotacje dla gorskich organizacji ratow-
niczych. Prowadzona od lat polityka kolejnych rzadéw polegajaca na nakladaniu
na nie kolejnych zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej oraz przekazy-
wanie na ten cel niewystarczajacych srodkéw finansowych, doprowadzita do nie-
pokojacego zjawiska stalego zwickszania deficytéw budzetowych (na granicy na-
ruszenia dyscypliny finanséw publicznych), a ponadto zadluzania sie w celu po-
krycia dtugu publicznego. Wynikajace z pandemii mniejsze wplywy do budze-
tow samorzaddw oraz obecna polityka rzadu m. in. w zakresie zmian w ustawach
podatkowych’ mogg doprowadzi¢ do wprowadzenia daleko idacych oszczednosci
w wydatkach. Dotyczy to zwlaszcza jednostek samorzadowych potozonych w te-
renach gérskich. W wiekszosci z nich powaznym Zrédtem dochodéw jest szeroko
pojeta branza turystyczna. Jezeli przestanie ona funkcjonowad, to trzeba spodzie-
wac si¢ decyzji wladz samorzadowych o ograniczaniu wydatkéw do niezbednego
minimum, w tym m. in. zmniejszeniu wysokosci dotacji dla gorskich organizacji
ratowniczych. NIK podkre§lita bardzo wyraznie, ze

(...) podejmowane przez jednostki samorzadu terytorialnego dzialania oraz

udzial w finansowaniu ratownictwa gérskiego oraz utrzymania szlakéw gor-

> Np. nowelizacja ustawy z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczaltowanym podatku dochodowym od
niektorych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne (Dz. U. z 2020 r. poz.1905), ktéra zwigkszy do-
chody budzetu panistwa, natomiast zmniejszy dochody jednostek samorzadu terytorialnego. Jak wyliczyt
to Zwiazek Miast Polskich w swoim stanowisku z dnia 30 wrzesnia 2020 r., dochody JST zostang zmniej-
szone w skali kraju 1,4 mld zl rocznie, http://www.miasta.pl 30.09.2020.
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skich zaleza wiec wylacznie od ich woli i mozliwosci finansowych. [NIK 2014,
s. 11-12}

Kolejnym problemem wynikajacym z pandemii, jest spadek dochodéw
przedsiebiorcow, ktoérzy jako sponsorzy mieli znaczacy udzial we wspieraniu
organizacji ratowniczych. Szereg dziedzin gospodarki praktycznie zaprzestalo
dziatalnosci®. Oczywiscie ta forma wsparcia GOPR i TOPR miala raczej ograni-
czony zakres, niemniej jednak w wielu przypadkach pozwalala na zaspokajanie
potrzeb biezacych np. pokrycia kosztéw eksploatacji i utrzymania sprzetu ra-
towniczego w gotowosci, zastapienia zuzytego nowym, utrzymania pséw lawi-
nowych, pozyskania nowych pojazdow itp.

Dynamiczny rozwdj przemystu turystycznego (na przelomie XX i XXI w.)
spowodowal, iz dla wielu krajow stal sie on podstawowa dziedzina gospodarki
i zrodlem PKB. Niestety oprocz niewatpliwych korzysci, spowodowalo to sze-
reg zjawisk negatywnych, ktére w wielu przypadkach przybieraja rozmiary ka-
tastrofalne. W miejscowos$ciach, w ktérych koncentruje si¢ ruch turystyczny
zaburzeniu uleglo zycie lokalnych spoteczno$ci, natomiast w $rodowisku przy-
rodniczym, pojawilo si¢ niebezpieczenstwo calkowitej degradacji danego tere-
nu. W obliczu tak drastycznych zmian, z ktérymi wladze lokalne nie zawsze
s3 w stanie sobie poradzi¢’/, podejmowane sa r6zne inicjatywy zmierzajace do
wprowadzenia kontroli liczby turystéw, przebywajacych jednoczasowo na da-
nym terenie, a w razie koniecznosci ograniczania ich liczby za pomoca srodkéw
administracyjnych®.

¢ Zamkniecie stokéw narciarskich w wyniku lockdownu spowodowalo brak zapotrzebowania na ustu-
gi nie tylko ratownikéw narciarskich, ale rowniez gérskich, ktérzy w ramach uméw zawartych z zarzadza-
jacymi zorganizowanymi terenami narciarskimi zabezpieczali ratownictwo narciarskie. Dochody z tego ty-
tutu czerpalty GOPR i TOPR.

7 Nalezy tu wymieni¢ m. in. ucigzliwosci w sprawach zycia codziennego (tlok w $rodkach komunika-
¢ji, brak miejsc do parkowania, wzrost cen w sklepach i w restauracjach), co prowadzi do wyludniania si¢
nie tylko centréw miast ale nawet catych miejscowosci. Wtadze lokalne, zazwyczaj wbrew protestom ze
strony przedsigbiorcow, probuja wprowadzi¢ ograniczenia liczby turystéw, ktérzy moga przebywaé w jed-
nym czasie w danej miejscowosci. np. Cinque Terre, Dubrownik, Wenecja. Problem ten dotyczy réwniez
wielu muzedw, do ktorych bez wezesniejszej rezerwacji lub kupna biletu przez internet (na okreslony dzien
i godzing) nie ma mozliwosci wejscia.

% Do skrajnych rozwiazafi nalezy pomyst wladz Indonezji calkowitego zamknigcia wyspy Komodo
na co najmniej rok. Wladze ulegly jednak lokalnemu lobby turystycznemu i odstapily od tego pomysthu,
niemniej wprowadzily limity liczby turystéw. W wyniku przyjetych przepiséw konieczna jest rejestracja
on-line kazdej osoby, ktora zamierza si¢ tam udac. Zob. Stynna wyspa Komodo zamknigta na rok dla tu-
rystow. Wladze chea chroni¢ smoki, http://www.fly4free.pl 2.04.2019.
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Mozna zatem przyjaé, ze dyrekcje parkéw narodowych beda zmuszone do
ograniczenia masowego ruchu turystycznego na chronionych obszarach [Bo-
zek, 2008}. Doprowadzi to do spadku wysokosci przychodéw danego parku,
a w konsekwencji obnizenia kwot przekazywanych goérskim organizacjom ra-
towniczym. Nie ulega watpliwosci, ze udostepnianie terenéw prawnie chronio-
nych powinno by¢ podporzadkowane giéwnej idei ich istnienia, czyli ochronie
przyrody [Sondel, s. 8; Pasierbek 2020, s. 791. Wynika to jednoznacznie z tre-
$ciart. 12 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody, ktéry stanowi, ze obszar parku na-
rodowego moze by¢ udostepniany w sposob, ktory nie wplynie negatywnie na
przyrode w parku narodowym’. Zamykanie poszczeg6lnych szlakéw moze nie
wystarczy¢. By¢ moze stanie si¢ konieczne wprowadzenie limitéw maksymalne;
liczby turystéw, ktorzy moga wejsé na teren parku np. po wezesniejszej rezer-
wacji wejscia przez internet [Bozek, 2008} lub zastosowanie rozwigzania obo-
wiazujacego na Stowacji — zamknieciu goérskich szlakéw turystycznych w okre-
sie zimowym. Bardzo trafnie ujal to P. Svatojansky

Tatry z oazy spokoju i dzikiej przyrody zmieniaja sic w kierowany ludzka reka
park rozrywki. Dla ratownikéw priorytetem zawsze jest ratowanie zycia, ale za-
nim lekkomyslnie wezwie sie Smigltowiec, trzeba zda¢ sobie sprawe nie tylko
z ryzyka zwigzanego z lotem, lecz takze z faktu, ze maszyna zakl6ca cisze w ta-

trzahskich dolinach. {Svatojanski, 2018, s. 57}

Szczegoblnie grozne jest to dla tych gatunkéw zwierzat, ktére zapadaja w sen zi-
mowy. Takie podejscie, nie tylko do problemu ochrony przyrody, ale réwniez
ograniczenia zwiekszonego ryzyka utraty zycia lub zdrowia przez turystéw oraz
ratownikow gérskich wydaje si¢ w pelni racjonalne, pomimo ze nie znajduje
ono zrozumienia u polskich decydentéw {zob. Zieliniski, 20191".

Problemy wynikajace z masowego ruchu turystycznego nie dotycza wylacz-
nie zachowania srodowiska naturalnego w stanie niepogorszonym. Réwnie waz-
ne jest zapewnienie bezpieczefistwa turystom''. Wérdéd wskazanych w ustawie

? Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t. j. Dz. U. z 2020 r. poz. 55,471,1378).
Dalej u.o.p.

10 Tres¢ wypowiedzi dotyczy wyltacznie problematyki bezpieczefistwa os6b przebywajacych w gérach,
natomiast nie zostal w niej uwzgledniony watek ochrony przyrody oraz kwestia bezpieczefistwa ratowni-
kow gorskich.

' W katalogu wymienionym w art. 3 ust. 2 u.b.g dotyczacym zapewnienia warunkéw bezpieczen-
stwa w goérach nie ma mowy o ograniczeniach intensywnos$ci ruchu turystycznego, ktéry moze prowadzi¢
do zagrozenia bezpieczefistwa.
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o bezpieczefistwie w gbrach podmiotéw, ktore sa za to odpowiedzialne, znajdujg
sie m. in. dyrekcje parkéw narodowych polozonych na obszarze gor'?. Niestety
ustawodawca pominal wazng kwestig, a mianowicie brak jakichkolwiek rozwia-
zan w zakresie regulacji (w tym ograniczania) masowego ruchu turystycznego,
aby turysci nie stanowili zagrozenia sami dla siebie {Robaczynski, 2012, s. 159-
160; Wolski, 2010, s. 80-81}. Wystarczy tu przytoczy¢ przyklad Giewontu i
liczby turystéw poruszajacych si¢ po bardzo waskich $ciezkach (Gronczewska
2013). Stanowi to bardzo powazny i nadal nie rozwiazany problem'. Pojawia
sie wobec tego pytanie, czy nie nalezy wprowadzi¢ rozwigzan umozliwiajacych
kontrole nadmiernego ruchu turystycznego i w razie koniecznosci jego ograni-
czenia na niektorych szlakach'.

2 Zgodnie z art. 3 ust. 1 u.b.g. zapewnienie warunkéw bezpieczeistwa os6b przebywajacych w gé-
rach nalezy do ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych, organéw jednostek samorzadu terytorialne-
go, na terenie ktérych wykonywane jest ratownictwo gorskie, dyrekeji parkéw narodowych i krajobrazo-
wych polozonych na obszarze gor, a takze do 0sob fizycznych, 0s6b prawnych oraz jednostek organizacyj-
nych nieposiadajacych osobowosci prawnej prowadzacych w gérach zorganizowana dzialalnos¢ w zakresie
sportu, rekreacji lub turystyki. Jak zwrocita na to uwage NIK

(...) ustawa okresla katalog podmiotéw odpowiedzialnych za zapewnienie warunkéw bezpieczefistwa w gérach
oraz okre$la na czym to polega, ale nie przypisuje konkretnym podmiotom konkretnych zadan w tym zakresie
w taki sposob, aby nie budzito watpliwosci, za ktore zadania sa one odpowiedzialne oraz nie okresla zasad wspot-
pracy migdzy nimi. Przyjety w ustawie o bezpieczefistwie sposob okreslenia zadan uniemozliwia w praktyce eg-
zekwowanie realizacji niektérych obowigzkéw. [NIK 2014, s. 8-91

Ponadto zwrécono uwage na brak jasnego podziatu kompetencji pomi¢dzy wskazanymi w ustawie
podmiotami.

% Dnia 22 sierpnia 2019 r. doszlo do jednego z najtragiczniejszych wydarzed w Tatrach. W wyniku
burzy i wytadowan atmosferycznych 4 osoby poniosly $mier¢ na Giewoncie, a 157 zostalo rannych. Poja-
wilo si¢ pytanie czy:

Zdarzenie, ktore przejdzie do dziejow ratownictwa gorskiego, jako najwicksza akcja ratunkowa w polskich Ta-
trach, stalo si¢ takze impulsem do refleksji nad warunkami uprawiania bezpiecznej turystyki w wysokich gérach
(...). W chwili, gdy pierwsze blyskawice dosi¢gly Giewontu okazalo si¢, ze szybkie zejScie duzej liczby turystow

dwoma waskimi i trudnymi szlakami jest niemozliwe (Krzysztof, Wrona, Manczak 2019, s. 3).
Z kolei Instytut Meteorologii i Gospodarki Wodnej thumaczyt, Ze:

(...) nie wydal ostrzezenia przed burzami w Tatrach, poniewaz zjawisko nie spelnialo kryteriow pozwalajacych

uznac je za wyjatkowo niebezpieczne. Takie burze w Tatrach wystepuja bardzo czgsto.

Z powyzszych informacji wynika, ze powodem tak powaznej liczby poszkodowanych byl wzmozony i nie
kontrolowany ruch turystyczny, Burza na Giewoncie http://www.wiadomosci.gazeta.pl 26.08.2019.

" Ten problem ustawodawca dostrzegl w odniesieniu do nadmiernego tloku panujacego na stokach
narciarskich, ktéry obecnie stanowi gléwna przyczyna wypadkéw. Reguluje to rozporzadzenie Ministra
Spraw Wewnetrznych z dnia 19 stycznia 2012 r w sprawie dopuszczalnego obciazenia narciarskiej trasy
zjazdowej, sposobu jego obliczania oraz szczegétowych warunkéw oswietlenia zorganizowanych terenéw
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Zgodnie z przepisami powolanej wyzej ustawy moga by¢ pobierane optaty
za wstep na teren parku narodowego (art. 12 ust. 3 i n. u.b.g.) w formie bile-
tu jednorazowego lub wielokrotnego. Dyrekcja parku narodowego posiada za-
tem mozliwo$¢ ograniczenia ruchu turystycznego na swoim terenie przez wpro-
wadzenie dziennego limitu sprzedazy biletéw, w zaleznosci od konkretnych po-
trzeb. Na takie rozwigzanie zdecydowaly si¢ wladze TPN; ale z powodu po-
nownego otwarcia szlakow oraz obostrzent wynikajacych z ogloszenia stanu epi-
demicznego, a nie z koniecznosci ochrony przyrody. Trudno oceni¢ z jakich po-
wodéw decyzje o wprowadzaniu limitéw wejs¢ do goérskich parkéw narodo-
wych nie sg stosowane jako podstawowy instrument realizowania ich podsta-
wowej funkgji®.

SYSTEM FINANSOWANIA GORSKICH ORGANIZAC]I
RATOWNICZYCH

Zgodnie z przepisami cytowanej wyzej ustawy o bezpieczefistwie w goérach
wprowadzono system finansowania dziatalno$ci gérskich organizacji ratowni-
czych, ktéry mozna okresli¢ jako ,,mieszany”. Gléwny ci¢zar w omawianym za-
kresie (w tym finansowania kosztow akcji ratowniczych w goérach) spoczywa
na budzecie panstwa, a w szczeg6lnosci $rodkach przekazywanych przez mini-
stra wlasciwego do spraw administracji. Jak stanowi art. 17 ust. 1 (u.b.g.) wy-
konywanie zadan z zakresu ratownictwa gorskiego'® przez GOPR i TOPR na-
stepuje na podstawie powierzenia realizacji zadan publicznych, o ktérym mowa
w art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozyt-
ku publicznego i o wolontariacie w zakresie okreslonym w umowie'’. Zadania

narciarskich (Dz. U. z 2012 r. poz.102). Niestety przepisy te nalezy uznaé ,martwe”, gdyz nie sa one eg-
zekwowane przez jakikolwiek organ (Sondel 2018, s. 482-485).

" W latach 2017-2020 TPN realizowal projekt Zmniejszenie presji turystycznej na gatunki i siedliska na
obszarze PLC 120001 Latry w ramach finansowanego przez UE Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodo-
wiska. Jego celem bylo odtworzenie zdegradowanych terenéw siedlisk polozonych przy szlakach (Kauzal
2018, s. 6; Olejniczak, Zigba 2020, s. 9). Autorzy zgodnie podkreslaja, ze powodzenie tych dziatan bedzie
zalezalo od $wiadomosci i postawy turystow.

16 Dzialania ratownicze podejmowane w ramach ratownictwa gorskiego okresla art. 6 u.b.g.

7 T.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1057. Zgodnie z przepisami tej ustawy w sytuacjach nadzwyczajnych
(klgska zywiolowa, katastrofa naturalna, awaria techniczna), konieczno$¢ ochrony zycia lub zdrowia ludz-
kiego albo ze wzgledu na wazny interes spoleczny, organy administracji publicznej moga zlecaé realiza-
¢j¢ zadan publicznych w zakresie zapobiegania ich skutkom, zwlaszcza w przypadku dziata dotyczacych
ochrony zycia ludnosci i ratownictwa (art. 11 a, 11 b, 11 ¢). W tym ostatnim artykule jest mowa o gor-
skich organizacjach ratowniczych, ktérym zadania takie zleca Minister wlasciwy do spraw wewnetrzaych.
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te sa powierzane i finansowane przez ministra wtasciwego do spraw wewnetrz-
nych w ramach dotacji celowych przyznawanych z cz¢$ci budzetu panstwa, kto-
rej jest dysponentem (art. 17 ust. 2 u.b.g.). Ze srodkéw publicznych sg finanso-
wane akcje ratownicze oraz utrzymanie w gotowosci $migltowca, ktéry jest prze-
znaczony w szczeg6lnosci do dzialan ratownictwa goérskiego w Tatrach oraz na
obszarze poludniowej Malopolski (art. 17 ust. 6 pkt 5 u.b.g.). Dotacje moga
by¢ przeznaczone wylacznie na cel okreslony w umowie pod rygorem ich cof-
niecia (art. 18 ust. 2 u.b.g.) {Sondel, 2018, s. 489-490}*®. Kontrola prawidto-
wego wykorzystania dotacji polega na obowiazku zlozenia ministrowi rocznego
sprawozdania zawierajacego rozliczenie rzeczowo-finansowe ze zrealizowanych
zadan w terminie do 15 marca. W przypadku opdznienia przekazywanie kolej-
nych dotacji zostaje wstrzymane (art. 18 ust. 1 i 3 uobg).

Natomiast pozostata dziatalno$¢ organizacji ratowniczych, ktora nie jest ob-
jeta zakresem okre$lonym umowa z ministrem jest finansowana z innych Zré-
del, a mianowicie ze Srodkéw przekazanych przez parki narodowe z tytutu oplat
za wstep na teren parku w wysokosci 15 % za kazdy kwartal (art. 17 ust. 4
u.b.g.)" oraz dotacji celowych ze strony jednostek samorzadu terytorialnego
bez wzgledu na siedzibe podmiotu (art. 17 ust. 3 i ust. 9 u.b.g.). Nie wyklu-
czono réwniez mozliwosci dzialan komercyjnych podejmowanych przez organi-
zacje ratownicze, stosownie do postanowief art. 7 u.b.g., ktory zawiera bardzo
szeroki katalog w tym zakresie?® oraz wsparcia ze strony sponsorow?'.

Nalezy podkresli¢, ze przed wejsciem w zycie ustawy o bezpieczefistwie i ra-
townictwie w gorach organizacje ratownicze GOPR i TOPR borykaly si¢ z po-

'8 Nalezy tu zwréci¢ uwage na fakt, ze w przypadku konieczno$ci ewakuacji §miglowcem narciarza,
ktéry ulegl wypadkowi na Kasprowym Wierchu koszt takiej akgji nie jest pokrywany z dotacji ministra.
Nie jest to ,teren gorski” tylko ,zorganizowany teren narciarski” i do zarzadzajacego nim podmiotu nale-
zy zapewnienie i finansowanie dzialan ratowniczych.

" Pomniejszonych o nalezny podatek od towaréw i ustug.

2 GOPR i TOPR moga m. in. wydawa¢ opinie dotyczace bezpieczefistwa 0sob uprawiajacych sport,
rekreacje kub turystyke oraz korzystajacych ze zorganizowanych terendéw narciarskich, prowadzi¢ roz-
nego rodzaju szkolenia: ratownikéw gorskich i narciarskich (w tym nadawad uprawnienia ratownicze
lub instruktorskie w zakresie ratownictwa gérskiego, ratownictwa narciarskiego, ratownictwa z uzyciem
pséw oraz ratownictwa podwodnego w akwenach gorskich i jaskiniach), pséw lawinowych, wysokoscio-
we z ewakuacji 0s6b unieruchomionych na kolejach linowych oraz prowadzi¢ ewakuacje oséb z kolei li-
nowych, zabezpiecza¢ imprezy sportowe, turystyczne lub rekreacyjne oraz organizowal, kierowaé, koor-
dynowac i bezposrednio prowadzi¢ dziatania ratownicze na zorganizowanych terenach narciarskich na
podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych, organizowaé i prowadzi¢ szkolenia dla oséb uprawiaja-
cych sport, rekreacje lub turystyke w gérach i na zorganizowanych terenach narciarskich ze szczegélnym
uwzglednieniem zagadnien bezpieczefistwa.

2L W postaci srodkéw finansowych lub darowizn réznego sprzetu.



Ubezpieczenie turysty, jako zrédlo finansowania akcji ratowniczych w gérach 125

*’waznymi problemami finansowymi. Oczekiwano zatem, ze nowe przepisy do-
prowadza do zmiany tej niekorzystnej sytuacji. Podstawowa kwestia bylo za-
gwarantowanie stabilnego i adekwatnego do potrzeb systemu funkcjonowa-
nia dziatalnosci GOPR i TOPR. Wprowadzanie nowych przepiséw zbieglo si¢
z kontrola przeprowadzona przez Najwyzsza Izbe Kontroli, ktérej celem byta
ocena stanu bezpieczenistwa w gorach, dziatan organizacji ratowniczych GOPR
i TOPR oraz spraw zwigzanych z finansowaniem ich dzialalnosci. Obejmowa-
ta ona lata 2010-2013 (I pétrocze). Jej efektem bylo Wystapienie pokontrolne
NIK Delegatury w Krakowie z 2013 r. [NIK 2013} oraz cytowana wyzej In-
formacja NIK o wynikach kontroli Zapewnienie bezpieczenstwa turystyki i rekreacyi
w gorach INIK 2014}

Z tego ostatniego dokumentu wynika, ze ustawa o bezpieczenstwie w gé-
rach zawezilta zakres zadan zlecanych i dofinansowanych przez Ministra organi-
zacjom ratowniczym przez wylaczenie ratownictwa na zorganizowanych tere-
nach narciarskich oraz na terenach obszar6w jednostek osadniczych i drég pu-
blicznych. Dzieki temu $rodki przekazywane na ratownictwo goérskie znaczaco
wzrosly (NIK 2014)%.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli gléwne problemy wynikaty:

* ze znacznych op6znien z zawieraniem umoéw z Ministrem, co zmuszalo or-
ganizacje do szukania réznych zrodel finansowania swojej dziatalnosci [NIK

2014, s. 3; NIK 2013, s. 12-13}*,

22 Podmiotem kontrolowanym bylo Gérskie Ochotnicze Pogotowie Ratunkowe (GOPR), natomiast
przedmiotem kontroli kwestia bezpieczefistwa turystyki i rekreacji w gérach. (NIK 2013),

# Jak wynika to z wykresu nr 2 Informacji o wynikach kontroli NIK, uwaga o wzroscie $rodkéw fi-
nansowych w latach 2012 i 2013 odnosi si¢ do TOPR, gdyz kwoty przekazane GOPR byly w tych latach
zblizone (NIK 2014, s. 19).

21 Kontrola wykazala, ze umowy z GOPR i TOPR na realizacje zadan z zakresu ratownictwa gor-
skiego

(...) zawierane byly juz po faktycznym rozpocze¢ciu wykonywania tych zadafi. Op6znienia w podpisaniu uméw
siggaly nawet pottora miesigca. Doprowadzilo to do koniecznosci finansowania zadan (w pierwszych miesiacach
roku) przez GOPR i TOPR wylacznie z wlasnych srodkéw (TOPR zostat zmuszony do zaciagnigcia kredytu ko-

mercyjnego na utrzymanie w gotowosci $miglowca). [NIK 2014, s. 3}

W raporcie pokontrolnym znalazlo si¢ oswiadczenie Naczelnika GOPR J. Debickiego wskazujace na trud-
no$ci z zawarciem stosownych uméw:

(...) negocjacje warunkéw umowy trwaly od lipca 2012 r. Odbyly si¢ trzy spotkania z kierownictwem MSW a
GOPR. W miesiacu grudniu dopracowano wigkszo$¢ szczegétow umowy. W dniu 3 stycznia 2013 r. na spotka-
niu w MSW uzgodniono terminy skladania sprawozdan kwartalnych oraz terminy przekazywania kwartalnych
transz dotacji. Pomimo sugestii i présb nie udalo si¢ wynegocjowa¢ korzystniejszych termindéw przekazywania
transz dotacji — 30 dni od terminu zlozenia sprawozdania. W rzeczywistosci srodki finansowe na kolejny kwar-
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* niewywigzywania sic Ministra z obowigzku pelnego finansowania zadan powie-
rzonych organizacjom ratowniczym. Przekazane $rodki nie obejmowaly wszyst-
kich kosztéw dziatalnosci organizacji ratowniczych (NIK 2014, s. 11 i 20)”.
Wnioski wynikajace z przeprowadzonej kontroli, ktére zostaly przestane do

ministra dotyczyly w szczegblnosci:

* doprecyzowania w umowach zawieranych z GOPR i TOPR oczekiwanego
od nich poziomu gotowosci i realizacji dziatan ratowniczych, ktére podlega-
ja dotagji,

* prowadzenia postepowan w sprawie zlecenia zadan z zakresu ratownictwa
gbrskiego w sposéb umozliwiajacy terminowe podpisanie uméw i jak naj-
wczesniejsze przekazanie srodkéw dotacji.

Jednocze$nie Najwyzsza Izba Kontroli wyraznie zaznaczyla, ze mozliwos¢
finansowania dziatalno$ci ratowniczej z innych Zrédet niz dotacja celowa nie
moze stanowi¢ uzasadnienia dla niepelnego finansowania powierzonych zadan.
Jest to szczegdlnie aktualne wobec w sytuacji niepetnego finansowania zadan
objetych umowa z organizacjami ratowniczymi {NIK 2014, s. 91.

Z powolanych wyzej dokumentéw NIK jednoznacznie wynikalo, ze pomimo
objecia umowami zawartymi na 2012 i 2013 r. pelnego zakresu ratownictwa
gorskiego, dotacja na realizacj¢ tych zadan przekazana przez Ministra Spraw
Wewnetrznych obejmowala tylko cz¢$¢ kosztéw ich wykonywania przez GOPR
i TOPR [NIK 2013, s. 4¥°. Poza tym w umowach minister nie okreslit ocze-
kiwanego poziomu gotowosci lub standardéw realizacji powierzonego zadania,

tal splywaja do GOPR w polowie jego trwania. Wedlug oceny GOPR jest to zdecydowanie za p6zno, co ma ne-
gatywny wplyw na prawidlowe funkcjonowanie stuzby gérskiej. {INIK 2013, s. 12-13}
25 Np

Umowa z MSW na 2013 r. nie przewiduje rowniez finansowania utrzymania posiadanych przez GOPR 33 pséw
ratowniczych (karma, ubezpieczenia, badania weterynaryjne). W pierwotnej ofercie z listopada 2012 r. GOPR
wystapit o $rodki w wysokosci 30,5 tys. zt na ubezpieczenie i badania weterynaryjne pséw. Gtéwna Ksiegowa
ZG GOPR o$wiadczyla, ze MSW odmoéwilo finansowania utrzymania pséw ratowniczych tlumaczac si¢ bra-

kiem zapisu w ustawie, co skutkuje niemoznoscia finansowania. [NIK (2013, s. 11}

Z kolei w latach 2012 i 2013 Ministerstwo nie przekazalo organizacjom dotacji na paliwo do $rodkéw
transportu (samochody, quady, $miglowiec TOPR) oraz w odniesieniu do TOPR $rodkéw na utrzymanie
obiektow i ich wyposazenie, utrzymanie srodkéw transportu, utrzymanie $rodkow tacznosci i szkolenia ra-
townikéw (NIK 2014, s. 20).

2 Naczelnik GOPR wyjasnil zespolowi kontrolnemu, ze:

(...) od lat nie ma §rodkéw inwestycyjnych na remont i modernizacj¢ stacji ratunkowych. ZG GOPR co roku
zglasza konieczno$¢ zakupu ekwipunku ratowniczego i sprzetu narciarskiego, zakup $rodkéw transportu oraz
potrzebe remontu i modernizacji obiektéw stacji ratunkowych. Brak srodkéw na tego rodzaju wydatki w plano-
wanym budzecie MSW powoduje wycofanie si¢ GOPR ze skladania oficjalnych wnioskéw. {NIK 2014, s. 41
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ktore uzasadnialyby przyjety poziom finansowania kosztéw. Z kolei w dotacjach
przekazanych na realizacj¢ powierzonych zadan nie uwzgledniono kosztéw pa-
liwa do $rodkéw transportu (w tym do $miglowca) oraz $rodkéw dla TOPR na:
utrzymanie obiektéw i ich wyposazenie, utrzymanie srodkéw transportu i $rod-
kéw tacznosci. NIK zarzucita ministrowi, iz nie zrealizowal obowiazku finan-
sowania powierzonych zadan wynikajacego z przepiséw ustawy o bezpieczen-
stwie w gérach (art. 17 ust. 1 i 2 u.b.g., w zwiazku z art. 5 ust. 4 pkt. 1 usta-
wy o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie) przez niewystarczaja-
cy poziom finansowania wykonywania zadan ratownictwa gérskiego oraz prze-
kazywania srodkéw finansowych ze znacznym opéznieniem (NIK 2014, s. 7-9).
Pozostate wnioski wynikajace z raportu pokontrolnego NIK réwniez nie byly
zbyt optymistyczne: stwierdzono, iz nie ma mowy w przepisach o podnoszeniu
pensji dla ratownikéw zawodowych, srodkach inwestycyjnych na remont i mo-
dernizacje obiektéw stacji ratunkowych, zakupu nowych, specjalistycznych $rod-
kéw transportowych (skutery $niezne, pojazdy czterokolowe, itp.), utrzymania
psow ratowniczych, itd. Oprécz tego pojawilo si¢ bardzo niepokojace zjawisko,
a mianowicie rezygnowanie z pracy ratownikéw GOPR z uwagi na niskie zarob-
ki. Catkowicie zostal tez pominiety problem wieku emerytalnego ratownikéw?’.
S. Czubak, Naczelnik Karkonoskiej Grupy GOPR, stwierdzit wprost, ze:

(...) coraz wiecej ratownikéw odchodzi z pracy, w poszukiwaniu lepiej platne-
go zajecia i w niedtugim czasie moga powstaé problemy z zapewnieniem odpo-
wiednio wykwalifikowanej kadry, gdyz wyszkolenie ratownika gérskiego jest
bardzo drogie i dalej Wynagrodzenie ratownikéw zawodowych jest zbyt niskie,
wigc ludzie odchodza do innej pracy. Jest tez problem z nowym naborem...nie
ma $rodkéw na placenie nadgodzin, wiec ratownicy zawodowi, gdy je wypracuja
odbierajg je w formie wolnych dni. To jeszcze bardziej komplikuje sytuacje (...)
ratownicy ochotnicy réwniez nie zawsze sa do dyspozycji, poniewaz maja swo-
ja prace i obowigzki. Gdybym teraz oglosil alarm, nie wiem czy mégtbym liczy¢

cho¢by na dziesieciu. {Czubak, 2014}

W chwili obecnej stan ten ulegl pewnej poprawie. Sukcesywnie podwyzsza-
ne sa zarobki ratownikéw, jednak ich wysoko$¢ nadal utrzymuje sie na stosun-
kowo niskim poziomie, z pewnoscia nie adekwatnym do wykonywanych zadan
i wynikajacego z nich ryzyka [Faron, 2020}.

" Zagadnienie dotyczace wieku emerytalnego ratownikéw nadal nie zostato rozwiazane.
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Wydaje si¢ rowniez, ze opisane wyzej problemy dotyczace finansowania
dzialalno$ci organizacji ratowniczych zostaly na tyle rozwiazane, ze system za-
czal dziatac sprawnie. Nie oznacza to, ze GOPR i TOPR majg zagwarantowang
pelna stabilnos¢ finansowa. J. Krzysztof podaje, iz w zaleznosci od roku kosz-
ty funkcjonowania $migtowca pokrywane sa w 90-98 %, natomiast pozostala
dziatalno$¢ ratownictwa gorskiego w ok. 60% [Krzysztof, 2020, s. 40}. Prowa-
dzi to do koniecznosci poszukiwania innych zrédet dochodéw.

Zgodnie z przepisami omawianej ustawy organizacje ratownicze otrzymu-
ja Srodki finansowe przekazywane kwartalnie przez park narodowy z docho-
déw pozyskiwanych z tytulu sprzedanych biletéw za wstegp na ich teren Roz-
wigzanie to zostalo skrytykowane przez A. Raja Dyrektora Karkonoskiego Par-
ku Narodowego

(...) nie ukrywam, ze kwota ok. 350 tys. zI jest dla nas wazna, bo pozwolitaby
pozyskaé prawie 2 mln zl z projektéw unijnych. {Raj 2014}

Wyraznie podkreslita to réwniez NIK ze przekazywanie przez parki czesci
wplywéw z biletéw powoduje zmniejszenie $rodkéw na ich dziatalno$¢ usta-
wowa, w ramach ktorej parki utrzymuja szlaki turystyczne w nalezytym sta-
nie, co wplywa na poprawe bezpieczefistwa w gérach [NIK 2014, s. 22}. Stano-
wig one bardzo wazna pozycje w budzecie, przynajmniej niektorych organiza-
¢ji np. TPN przekazuje rocznie TOPR kwote o réwnowartosci ok. 300 tys. euro
[Krzysztof, 2020, s. 40}. Nie zostal tu jednak uwzgledniony problem tych ob-
szaréw gorskich, ktore nie sg objete ochrong w formie parkéw narodowych oraz
fakt, iz nie do wszystkich wstep jest platny®®. Prowadzi to do wniosku, iz po-
szczegblne grupy GOPR sa ,skazane” na pozyskiwanie srodkéw na dziatalnosé
ratownicza przede wszystkim w oparciu 0 wynegocjowane warunki umowy za-
wartej z ministrem, natomiast w pozostalym zakresie swej dziatalno$ci zmuszo-
ne sg szukac¢ innych zrédel dochodu®. NIK stwierdzita, ze:

(...) przekazanie srodkéw przez jednostki samorzadu terytorialnego i sponsordéw

uzaleznione jest od skuteczno$ci dziatan stowarzyszenn podejmowanych w celu

ich pozyskania [NIK 2014, s. 18},

2 Whtep do Pieninskiego Parku Narodowego jest bezplatny, natomiast optaty sa pobierane za wejscie
na platforme widokowa na Trzech Koronach.

# Zgodnie ze statutem GOPR dziala na terytorium RP, a wi¢c jego dzialalno$¢ nie ogranicza si¢ wy-
tacznie do terenéw gorskich.
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a takie zrodla finansowania zadan z zakresu ratownictwa goérskiego nie sg Zro-
dfami stabilnymi, gdyz wysokos¢ pochodzacych z nich $rodkéw zalezy od oko-
licznosci, na ktére nie ma wplywu podmiot uprawniony do wykonywani tych
zadan [NIK 2013, s. 10}. Trafnie okreslil to A. Blacha — ratownik TOPR

Dzi§ sponsorzy sa, jutro moze ich nie by¢. Kazdy z nich moze stwierdzi¢, ze woli

zadzwoni¢ do Kubicy, niz reklamowac sie przez TOPR. {Faron, 2020}
Wedlug oceny NIK

Obecny system finansowania ratownictwa gorskiego polega na przekazaniu
okreslonej w budzecie dotacji w wysokosci, ktéra nie gwarantuje realizacji po-
wierzonych zadan. Dzigki srodkom otrzymywanym z innych Zrédet niz dotacja
Ministra udaje si¢ stowarzyszeniom skutecznie realizowal powierzone zadania

z zakresu ratownictwa gorskiego. [NIK 2014, s. 20}

Jednoczes$nie zwrécita ona uwage na problem braku kalkulacji kosztéw pro-
wadzonych akeji ratowniczych [NIK 2013, s. 2}. Pomimo, ze brak takiego obo-
wigzku to w ocenie zespolu kontrolujacego, zasadnym byloby ich wyliczanie.
Dzieki temu

umozliwitoby uwzglednianie wplywu wzrostu ruchu turystycznego na koszt
powierzonych zadaf oraz ewentualne dochodzenie zwrotu poniesionych kosz-
téw dziatan prowadzonych poza terenem gér od podmiotéw odpowiedzialnych
za zapewnienie bezpieczefistwa na danym terenie, jak réwniez pozwoliloby na
oszacowanie kosztéw ponoszonych w zwiazku z bezzasadnymi wezwaniami ra-
townikéw (np. przez oszacowanie Sredniego kosztu akgji ratowniczej) [NIK

2013, s. 5. NIK 2014, s. 22}
Z wyjasnien Naczelnika GOPR J. De¢bickiego wynikalo, ze:

dzialania prowadzone ratownicze dziela si¢ na: interwencje, akcje i wyprawy ra-
tunkowe. Sa to rézne zakresy podejmowanych dziatan i nie mozna ich lgczy¢
w celu wyliczenia Sredniego czasu ich trwania. GOPR nie prowadzi tego rodza-
ju wyliczen, poniewaz nie daja one zadnego obrazu dziatalnosci ratowniczej i nie

s one zadane w prowadzonych statystykach oraz sktadanych sprawozdaniach.

[NIK 2014, s. 5}
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Odnoszac si¢ do wyliczen sredniego kosztu akeji ratowniczej Naczelnik wy-
jasnil, ze:

GOPR nie obciaza kosztami prowadzonych dzialan ratowniczych os6b ratowa-
nych i nie posiada kalkulacji $redniego kosztu prowadzonych dziatadi ratow-
niczych. Koszty te pokrywane sg ze Srodkéw MSW i wlasnych Grup. [NIK
2013, s. 5}

Ponadto wyliczenie $rednich kosztéw dziatan ratowniczych uznal za bardzo
trudne ze wzgledu na rézna kategorie dziatan ratowniczych okreslajaca ich za-
kres (interwencja, akcja, wyprawa), miejsce prowadzenia danej akcji (ze wzgle-
du na charakter i uksztaltowanie terenéw gorskich oraz odleglosci) oraz czas
prowadzenia dzialan ratowniczych w zalezno$ci od pory roku, specyfike zdarze-
nia, wypadku, liczby 0s6b ratowanych i odniesionych urazéw [NIK 2013, s. 51.

Wydaje sie, ze takie stanowisko nie wytrzymuje konfrontacji z praktyka sto-
sowana przez organizacje ratownicze dzialajace w innych krajach europejskich.
Bez dokladnego kosztorysu konkretnej akcji ratowniczej nie bytoby mozliwe
zadanie zwrotu jej kosztéw od osoby ratowanej lub od ubezpieczyciela. Pojawia
sie wobec tego pytanie dlaczego GOPR i TOPR unikaja wprowadzenia takiego
rozwigzania? Brak wymogdéw ustawowych oraz negocjowanie warunkéw umo-
wy z ministrem, ktéry zadowala sie przedstawieniem ogélnej kalkulacji kosz-
tow prowadzonych akcji ratowniczych w danym roku, nie powinno stanowi¢
usprawiedliwienia do nie podjecia dzialan zmierzajacych do zmiany tego stanu.
Nalezy zgodzic¢ si¢ z opinia NIK, ktéra wyraznie zaznaczyla ten problem i wnio-
sta 0 rozwazenie zasadnosci prowadzenia ewidencji, w sposéb pozwalajgcy na
identyfikacje kosztow poszczeg6lnych akgji ratowniczych [NIK 2014, s. 211°.

Jak wynika z powyzszych rozwazaf, wprowadzony ustawa o bezpieczen-
stwie w gérach system finansowania ratownictwa gorskiego, pozostawia na-

Y Ministerstwo kilkakrotnie wystepowalo do organizacji o przekazanie informacji na temat wszystkich realizo-
wanych dziataf, ponoszonych kosztéw, informacji o przychodach z dodatkowych zrédet oraz o opracowanie klu-
cza podzialu kosztéw w rozbiciu na poszczegélne rodzaje dziatalnosci. GOPR i TOPR nie przekazal jednak tych
danych. Zdaniem NIK ustalenie wartosci powierzanych zadan jest obowiazkiem Ministerstwa, a w zawieranych
umowach nalezy okresla¢ oczekiwany poziom gotowosci oraz standardy realizacji powierzanych zadan uzasad-
niajace przyjety sposob finansowania. Ustalenie szczegélowych kosztéw powierzanych zadan jest niezbedne dla
realizacji przez MSW obowiazku wynikajacego z art. 44 ust. 3 pkt 1 ustawy o finansach publicznych, tj. do-
konywania wydatkéw publicznych w sposob celowy i oszczedny z zachowaniem zasad uzyskiwania najlepszych
efektéw z danych nakladéw oraz optymalnego doboru metod i $rodkéw stuzacych osiagnigciu zalozonych ce-
l6w. Umozliwitoby to Ministerstwu obiektywna oceng kosztow realizacji zlecanych zadan publicznych z zakre-
su ratownictwa gorskiego, za$ organizacjom pozwolitoby na obiektywng oceng¢ kosztochlonnosci poszczegdl-
nych dzialag, jak réwniez ubieganie si¢ o srodki na realizacje tych zada z innych zrédel. {NIK 2014, s. 21}
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dal wiele do zyczenia. GOPR i TOPR dzialajg sprawnie i skutecznie®!, ale za-
wdzigczaja to w duzej mierze swojej operatywnos$ci oraz wsparciu ze strony sze-
regu podmiotéw, ktére pomimo wiasnych trudnosci w tym zakresie, przekazu-
ja srodki finansowe na realizacj¢ ich zadan statutowych

UBEZPIECZENIA TURYSTYCZNE A RATOWNICTWO GORSKIE

Na przetomie XX i XXI w. doszlo do powaznych zmian w stanie praw-
nym regulujacym problem bezpieczefistwa os6b uprawiajacych turystyke gor-
ska oraz sporty narciarskie. Byl to czas pewnego rodzaju chaosu prawnego,
gdyz ustawa z dnia 18 stycznia 1996 r. o kulturze fizycznej zostala zastapiona
przez ustawe z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie’?, natomiast w dalszym ciagu
obowiazywaly przepisy wykonawcze wydane na podstawie uchylonej ustawy,
a w szczeg6lnosci rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 6 maja 1997 r. w spra-
wie okreslenia warunkéw bezpieczefistwa oséb przebywajacych w gorach, ply-
wajacych, kapiacych sie i uprawiajacych sporty wodne?.

Trzeba zaznaczy¢, ze ustawodawca stopniowo rezygnowal z wczesniejszych
wymogéw administracyjnych uzalezniajacych mozliwosci uprawiania poszcze-
gblnych dyscyplin sportowych tzw. ,podwyzszonego ryzyka” od posiadanych
uprawnieft potwierdzajgcych odpowiednie kwalifikacje {zob. szerzej Wolski,
2018, s. 580-588F*. Ta nowa polityka miata na celu pozostawienie decyzji oby-
watelowi, czy zechce skorzysta¢ np. z propozycji danej organizacji oferujacej na
zasadach komercyjnych wiedze z zakresu danej dyscypliny sportu oraz zasad jej
bezpiecznego uprawniania.

W zwigzku z tym zostaly podjete prace legislacyjne, majace na celu opraco-
wanie aktu prawnego w randze ustawy, ktéry kompleksowo regulowalby pro-
blem bezpieczefistwa 0s6b przebywajacych w gérach oraz uprawiajacych spor-
ty narciarskie. Projekt ustawy zostal poddany konsultacjom spolecznym i wy-

* GOPR i TOPR wspétpracuja z systemem Padstwowego Ratownictwa Medycznego (art.2 ust. 3),

jako podmioty wymienione w art. 15 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 28 wrze$nia 2006 r. o Pafistwowym Ra-
townictwie Medycznym (¢t. j. Dz. U. z 2020 r. poz. 882, 2112, 2401, z 2021 r. poz. 159).

2 Dz. U z 2010 r. Nr 127, poz. 857.

 Zostalo ono uznane za uchylone dnia 2 stycznia 2012 r.

¥ Art. 53 uwk.f, dotyczyl m. in. pletwonurkowania, dalekowschodnich sportéw i sztuk walki, kic-
k-boxingu, sportéw motorowodnych, o charakterze strzeleckim lub obronnym, a w odniesieniu do spor-
téw gorskich: alpinizmu i nast¢pnie alpinizmu jaskiniowego (na temat tych ostatnich zob. szerzej Wol-
ski 2018, s. 580-588).
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wolal zywe zainteresowanie w wielu srodowiskach. Pojawito sie szereg propo-
zycji wprowadzenia nowych rozwiazan prawnych, niekiedy wzbudzajacych po-
wazne kontrowersje np.

(...) mozliwosci jasnego sformutowania odpowiedzialno$ci w przypadku ewen-
tualnego sporu sadowego, jezeli na skutek skrajnie nieodpowiedzialnych zacho-
wan (...) dojdzie do wypadku, osoba uprawiajaca turystyke gérska czyni to na
wlasng odpowiedzialno$¢ i ryzyko, itp. [ Wolski, s. 69 i n.}

Najpowazniejsze emocje wzbudzil postulat wprowadzenia obowiazku odptat-
nosci za akcje ratunkowe w goérach przez osoby ratowane. Przeciwnicy tego roz-
wigzania podnosili argumenty m. in. o spadku ruchu turystycznego w gérach,
naruszeniu przepiséw Konstytucji, ze czynnik ekonomiczny pozbawi mozliwo-
Sci korzystania z dobr przyrody osoby o nizszych dochodach, itp. Przedmiotem
rozwazan staly si¢ réwniez koncepcje wprowadzenia obowiazkowych albo do-
browolnych ubezpieczen turystycznych od zwigzanego z tym ryzyka. Na temat
tych ostatnich bardzo krytycznie wypowiedzial si¢ Polski Zwiazek Alpinizmu,
podkreslajac w swojej opinii, ze dla jego cztonkéw,

(...) z ktdrych cze$¢ wykupuje specjalne polisy polskich i migdzynarodowych to-
warzystw ubezpieczeniowych pokrywajace koszty ratownictwa gérskiego, pro-
jekt ustawy wiaze sie z koniecznoscia placenia parapodatku od ryzyka, ktére sta-
rajg si¢ zminimalizowac¢ i od ktdrego juz si¢ ubezpieczyli, a w konkluzji stwier-
dzit wprost, ze projekt ten wywotal powszechne oburzenie, a zawarte w nim
propozycje regulacji sa dla srodowiska wspinaczy skatkowych, taternikéw, gro-

tolazéw i ski-alpinistéw nie do przyjecia.’

Mozna zaryzykowac teze, ze o ostatecznym ksztalcie ustawy zdecydowaly
poglady gloszone przez osoby, ktére mentalnie tkwily w poprzednim ustroju,
kiedy panstwo ,myslalo za obywatela” nie wymagajac od niego odpowiedzial-
noéci za jego dziatania®®. Znajduje to potwierdzenie réwniez w obecnym stano-
wisku decydentéw, ktorzy po dekadzie obowiazywania przepiséw ustawy, nadal
powtarzaja z trybuny sejmowej poprzednie argumenty, ze:

3 Zob. Stanowisko Polskiego Zwigzkn Alpinizmu w sprawie projektu ustawy o ratownictwie i bezpieczenstwie w go-
rach i na zorganizowanych terenach narciarskich, Ldz. PZA — 110/09 z dnia 11.03.2009 . http://www.pza.org.pl

3¢ Obowiazek odplatnosci za akcje ratownicze wprowadzily Czechy i Stowacja, Czy ubezpieczenie gorskie
powinno byé obowigzkowe, http:/[www.obowiazkowe.pl 11.12.2020.
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Na kwestie wprowadzenia odptatnosci za akcje ratownicze w goérach nalezy
spojrze¢ nie tylko od strony finansowej. Najgorsze byloby, gdyby osoby, ktére
bedg potrzebowaly pomocy, a ktérych nie bedzie sta¢ na wykupienie odpowied-

niego ubezpieczenia, nie wzywaly stuzb ratowniczych z przyczyn ekonomicz-

nych. {Zielinski, 20191

Na uwage zastuguje fakt, ze pierwotny projekt ustawy zakladal dofinanso-
wanie zadan z zakresu ratownictwa gérskiego przez ministra spraw wewnetrz-
nych (art. 8 ust. 2 u.b.g.), natomiast w skierowanym do laski marszatkowskiej
projekcie przyjeto rozwiazanie, ze zadania z zakresu ratownictwa gorskiego po-
nosi budzet pafistwa — minister powierza i finansuje te zadania z dotacji celo-
wych, ktoérych jest dysponentem (art. 17 ust. 2 u.b.g.). Oznaczalo to, ze calko-
wicie pomini¢to problem odpowiedzialnosci turystéw za dziatania, ktére moga
by¢ uznane za karygodne [Wolski 2009, s. 691, a akcje ratownicze nadal po-
zostaly bezplatne. Na osob¢ przebywajaca w gorach nalozono jedynie obowia-
zek zachowania nalezytej starannosci w celu ochrony zycia i zdrowia wlasnego
oraz innych oséb (art. 4 pkt 1-5 u.b.g.). Zauwazalna zmiana bylo zniesienie tzw.
»przymusu przewodnickiego”?’.

Poniewaz GOPR i TOPR sg organizacjami pozarzadowymi, ktére opiera-
ja swoja dziatalno$¢ przede wszystkim na ochotnikach nie ulega watpliwosci,
ze bez wsparcia panstwa mialyby one powazne trudnosci w sprawnym funkcjo-
nowaniu. W projekcie ustawy z géry zatozono, ze bedzie ono niewystarczajace.
Dlatego w art. 43, zmieniajacym ustaw¢ z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody, pojawit sie zapis, ze:

(...) oplaty pobierane za wstep do parku narodowego oraz za wstep na $ciezki
edukacyjne i do wszelkich obiektéw biletowanych, w wysokosci 15 % wplywow
za kazdy kwartal przeznacza si¢ na dofinansowanie dziatalnosci ratowniczej spe-
cjalistycznych organizacji ratowniczych — GOPR oraz TOPR, dzialajacych na

terenie danego parku narodowego.*®

7 Obowiazek prowadzenia przez gérskiego przewodnika turystycznego wycieczek pieszych lub nar-
ciarskich organizowanych na terenach gorskich, lezacych na obszarach parkéw narodowych i rezerwatéw
przyrody oraz lezacych powyzej 1000 m n.p.m., wynikal z postanowiefi § 3 ust. 1 Zalacznika nr 3 do roz-
porzadzenia Rady Ministréw z dnia 6 maja 1997 r. Obecnie dyrektor parku narodowego ustala zasady
jego udostepniania oraz wymogi dotyczace bezpieczefistwa, w tym obowiazku prowadzenia grup zorga-
nizowanych przez gérskiego przewodnika turystycznego. W zwiazku z tym w kazdym parku jest to roz-
wiazane inaczej.

% Druk 3447 z dnia 22 lipca 2010 1. Projekt ustawy o bezpieczenistwie w ratownictwie w gorach i na zorga-
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To rozwiazanie nie wzbudzito entuzjazmu wsréd dyrektoréw parkéw naro-
dowych, gdyz oznaczalo powazne ograniczenie dochodéw przeznaczanych na
ich podstawowa dzialalno$¢. Cytowany wyzej A. Raj, Dyrektor Karkonoskiego
Parku Narodowego stwierdzil wprost, ze:

(...) to jest troche chory uklad, gdy jednemu niedofinansowanemu podmiotowi
srodki musi przekazywac¢ drugi, ktéry réwniez szuka wplywéw do dopiecia bu-

dzetu np. poprzez projekty unijne. {Raj, 2014}

W ostatnich latach odnotowano na terenach gérskich bardzo powazny
wzrost ruchu turystycznego. Spowodowalo to zwickszenie liczby interwencji
oraz akcji ratowniczych, natomiast gléwne przyczyny wypadkéw w gérach po-
zostaly praktycznie takie same [Gasior, 2014}. Co raz rzadziej na gorskich szla-
kach turystycznych mozna spotka¢ osoby ,,w klapkach™?, gdyz §wiadomos¢ tu-
rystow w tym zakresie powaznie wzrosla. W wickszosci posiadaja oni odpo-
wiednie wyposazenie (zwykle dos¢ kosztowne), umozliwiajace wyprawy w naj-
trudniejsze tereny. Niestety pojawilo sie zjawisko, ktére mozna okresli¢ mianem
»nadmiernego zaufania do sprzetu”, a przejawia si¢ ono w lekcewazeniu komu-
nikatéw oglaszanych przez GOPR lub TOPR zalecajacych powstrzymanie si¢
przed wyjsciem w gory z uwagi na warunki pogodowe stanowiace powazne za-
grozenie dla zycia lub zdrowia {Gérowski, 2012, s. 187-1881.% Oprécz tego

nizowanych terenach narciarskich oraz o zmianie niektirych ustaw, wniesiony przez Komisje Administracji i Spraw
Wewngtrznych. W uchwalonej ostatecznie wersji ustawy jest to art. 17 ust. 4 u.b.g.
¥ Mozna spotkaé w tym zakresie ,nowe trendy”. Jak stwierdza to K. Dlugopolski, ratownik TOPR

Grupa mitosnikow ,skrajnie naturalnego wspinania” weszta na Swinice boso. I to idac po drodze az od samych
Kuznic. Turysta z Lotwy wchodzac na Giewont stwierdzil, ze jest slisko, dlatego pokonal szczytowe skatki
w skarpetkach. Dlatego $migtowiec TOPR to nie takséwka dla zmeczonych.

Piekielny dyzur u ratownikéw, http://www.wiadomo$ci.wp.pl 18.08.2018.

40 W swoim artykule Autor nie wspomnial jednak o art. 160 § 2 k.k., a mianowicie przest¢pstwie
narazenia na niebezpieczefistwo utraty zycia lub zdrowia. Chodzi tu np. o ,incydent na Orlej Perci. Oj-
ciec zabral swego 5-letniego syna na najtrudniejszy szlak w polskich gérach. Kiedy chlopiec Zle si¢ po-
czul, mezezyzna wezwal TOPR i ratownicy ewakuowali $miglowcem lekkomyslnego tate i jego syna”.
Zob. Najwyzej TOPR mnie sciggnie latajqcq taksiwkq. e kosztujq glupota turystow? Najbardziej bezmysine za-
chowania w girach i ich konsekwencje, http://[www.podréze.gazeta.pl 15.09.2014. Na ten problem zwréci-
fa takze uwage NIK:

Brak wiedzy turystow na temat zasad bezpieczenstwa oraz lekcewazenie istniejacych zakazow i nakazéw poste-
powania na terenie parku nie tylko narusza ustawowy obowiazek zachowania przez turyste nalezytej staranno-
$ci, ale rowniez zagraza zyciu zardbwno samych turystéw, jak i wyruszajacych na ich ratunek ratownikéw gor-

skich. {NIK 2014, s. 29}
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szczegOlnie wyraznie nalezy podkresli¢, ze wszystkie osoby przebywajace w goé-
rach maja pelne przekonanie, iz pomoc zostanie im udzielona w kazdej sytuacji,
niezaleznie od niebezpieczefistwa grozacego ratownikom™!.

Ponadto za bardzo powazny problem nalezy uznaé nieuzasadnione wzywa-
nie pomocy. Nie dotyczy on wyltacznie obszaru Tatr, ale wszystkich terenéw
gorskich w kraju®®. Dla wielu turystéw wystarczajacym tego powodem jest po-
czucie zmeczenia, zapewnienie sobie komfortu zejScia do schroniska w asyscie
ratownikéw®® albo traktowanie $miglowca TOPR jako ,bezplatnej taksowki”.
Szczegblnie dwie sytuacje zmuszajg do zastanowienia si¢ nad zmiana dotych-
czasowego systemu finansowania akcji ratowniczych. Pierwsza dotyczyla we-
zwania pomocy przez turyste, ktéry w rozmowie z dyspozytorem TOPR twier-
dzil, ze ztamatl noge. Okazalo si¢ jednak, ze znajduje si¢ on w Tatrach Zachod-
nich, a wiec na terenie zabezpieczanym przez HZS. Po przekazaniu tam mel-
dunku $migltowiec wystartowal z ekipg ratowniczg. Gdy , poszkodowany” zo-
rientowal sie, ze to nie ,bezplatny” transport $migtowcem TOPR, tylko sto-
wackim i w zwiazku z tym bedzie obciazony kosztami akcji z uzyciem $miglow-
ca ,ewakuowal si¢ tak skutecznie, ze nie bylo kogo ratowaé” [Matuszewska,
2017}. Z kolei druga to wezwanie pomocy do turystki znajdujacej si¢ na Or-
lej Perci, ktéra wedlug zgloszenia ,zaslabla” i ma ,,chyba atak serca”. Dyspozy-
tor natychmiast zlecit start Smiglowca TOPR. Gdy ratownicy dotarli na miej-
sce jej maz oSwiadczyt, ze ,stan sie poprawil”, a skoro $miglowiec juz przylecial,
to méglby przy okazji zabra¢ na pokfad calg rodzine: jego samego, dwoch sy-
néw oraz narzeczong jednego z nich, gdyz wszyscy czuja si¢ zmeczeni i wyczer-
pani. Po odmowie osoby te nie kryly swego oburzenia, ze zostang sprowadzo-
ne na dot przez ratownika, a nie przetransportowane w ,komfortowych warun-
kach” na poktadzie $miglowca. Poszkodowana zostata przetransportowana $mi-

4 Zob. Akcja ratunkowa w trudnych warunkach. Tak pracujq ratownicy TOPR, kiedy to pomimo ostrze-
zen o $miertelnym niebezpieczenstwie (predko$é wiatru dochodzita do 150 km/godz.) dwoje turystéw (ko-
bieta i me¢zczyzna) wyszlo na szlak i z Grani Ornaku musieli zostal sprowadzeni przez ekipe 12 ratow-
nikéw. Akcja zakoniczyta si¢ sukcesem, jednak pojawia si¢ tu pytanie czy mozna narazaé zycie lub zdro-
wie 12 ludzi dla ratowania 2 tak skrajnie nieodpowiedzialnych oséb, http://www.podréze.pl 14.12.2020.

2 Zob. Ratownicy musieli sciqgnac Artura Szpilke i jego psa z gor. Ludzie traktujq smiglowiec GOPR jak
taxi. http://www.wiadomosci.gazeta.pl 7.01.2019 oraz (Markiewicz 2019) TOPR — 110 lat bobaterstwa —
 TOPR 10 nie taksowka”!, http://www.zakopane.com 2.09.2019.

 Za calkowicie skrajny przyklad nalezy uzna¢ wezwanie pomocy TOPR przez grupe turystéw, ktérzy
rzekomo , zostali uwiezieni na polanie pod Morskim Okiem. Zadali pomocy poniewaz zapadly juz ciemno-
$ci, a goralskie bryczki odjechaly”. W tym przypadku dyspozytor TOPR odmdéwil wystania ekipy ratow-
niczej. ,Biedaczyska zostali uratowani przez policyjny radiowéz, ktory oswietlil im droge powrotna reflek-
torami i konwojowal zejscie” (Markiewicz 2019) http://www.zakopane.com 2.09.2019.
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glowcem do szpitala, gdzie stwierdzono tylko podwyzszone ci$nienie z pewno-
$cig nie zagrazajace zdrowiu, a tym bardziej zyciu [Matuszewska, 2017}. Bar-
dzo czgsto taka roszczeniowa postawa ze strony turystow przybiera formy agre-
sji stownej lub nawet grézb kierowanych pod adresem dyspozytora, ktory od-
mawia transportu:

Jestem w schronisku na Ornaku i bolg mnie kolana (...) bedzie Pan mial prze...

ne, jak nie przyjedzie samochéd. {Baraniak, 2018}

Takie podejscie do wyzwania shuzb ratowniczych nie dotyczy wylacznie Polski.
Bezplatny model ratownictwa gorskiego funkcjonuje réwniez w Szwecji, gdzie
problem nieuzasadnionego wezwania $miglowcéw

(...) osiagnal tak duza skale, ze specjalny wydzial szwedzkiej policji zajmuja-
cy si¢ ratownictwem goérskim postuluje wprowadzenie oplat za zaangazowanie

$miglowca.

— informuje A. Prajsnar, ekspert poréwnywarki ubezpieczeniowej Ubea.pl™.

Oprocz tego stale wzrasta liczba wezwan stuzb ratowniczych do oséb, kté-
re znajduja si¢ w stanie nietrzezwym. W wielu przypadkach przezyly one tyl-
ko dzigki innym turystom, ktérzy wedrujac po szlakach napotkali osoby kom-
pletnie zamroczone alkoholem i powiadomili stuzby. Z kolei udzielajacy pomo-
cy ratownicy, pomimo przystugujacego im statusu ochrony dla funkcjonariu-
szy publicznych, czesto byli zmuszeni do wezwania policji z uwagi na agresyw-
ne zachowanie®.

W Kontekscie powyzszych rozwazan za w pelni uzasadniony nalezy uznaé
postulat rozpoczgcia prac nad zmiang dotychczasowego systemu finansowania
dzialalnosci organizacji ratowniczych. Chodzi w szczegdélnosci o wprowadze-
nie do przepiséw ustawy o bezpieczefistwie w gérach odptatnych akcji ratowni-

“ Zob. Czy tylko w Polsce pomoc ratownikéw w gorach jest darmowa, http://www.ubea.pl 13.12.2019.

 Zob. Pijany turysta znaleziony na Kasprowym Wierchu byl na tyle agresywny, ze ratownicy, ktérzy
chcieli mu udzieli¢ pomocy musieli wezwa¢ policje. Zeby sprowadzi¢ go na dél, specjalnie w tym celu uru-
chomiono kolejke. Jedyna konsekwencja jego zachowania byto wystawienie mu rachunku na kwotg 178 zt
za pobyt na komendzie, http://www.podréze.pl 25.08.2020, oraz Tatry. Pijany turysta zaplacit 180 z{ za noc
w izbie wytrzezwiert (Kura$ 2018), http://www.wyborcza.pl 16.07.2019 oraz Gdy pijany turysta idzie w Ta-
try, http:// www.wyborcza.pl, 24.07.2019. Zob. tez Jak si¢ pije w gérach. Pijani turysci to problem, ktéry
powraca, http://www.turystyka.wp.pl 14.09.2020, oraz Kompletnie pijani turysci w Bieszczadach. Obaj megz-
czyZni byl juz w stanie hipotermii, htep://www.tokfm.pl 1.12.2020.
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czych i obciazenie tym osoby wzywajacej pomocy. Oczywiscie niezbedne bedzie
doktadne skalkulowanie przez GOPR i TOPR kosztéw wynikajacych z danego
rodzaju akcji. Dokonaly tego wszystkie organizacje, ktorych akcje ratownicze sa

odplatne. Jak podaje J. Krzysztof

Zapisy ustawy o HZS umozliwiaja zadanie ,zwrotu bezposrednich naktadéw
poniesionych przez HZS podczas dziatan ratowniczych”. Stawki za prace ratow-
nikéw okresla sie na bazie wyliczenia $redniego godzinowego kosztu pracy ra-
townika w roku poprzednim. [Krzysztof, 2020, s. 40}

i dalej:

odplatnosci za akcje ratownicze. Prezes ogélnopolskiego GOPR M. Goérecki

Obecnie stawka wynosi, zaleznie od kategorii czynnoéci wykonywanych w trak-
cie akcji, od 32 (stawka podstawowa) do 89 euro za godzine (zaawansowane
techniki dzialan ratowniczych). Doliczy¢ trzeba jeszcze koszty transportu, ze
stawkami ustalonymi w podobny sposéb. Na przyklad samochéd terenowy to

1,045 euro/km, a skuter — 3,908 euro/km. [Krzysztof 2020, s. 401}

W tym miejscu wypada zwrécié uwage na odmienne poglady dotyczace

stwierdzil:

(...) mamy caly czas przyklad lekcewazenia gér. Na zasadzie: a, bo GOPR przy-
jedzie. Akcje powinny by¢ platne, ale to od nas nie zalezy, bo jesteSmy zbyt mata
grupa (...) goérskie pogotowie to nie takséwka! Dzi$ za akcje ratunkowe GO-
PR-u i TOPR-u placi panstwo, czyli podatnicy. Inaczej sytuacja wyglada na Sto-
wacji czy w Alpach. Tam za $cigganie ze szczytéw czy stokéw placa poszkodo-
wani — z wlasnej kieszeni lub korzystaja z ustug ubezpieczycieli. Nalezy skon-
czy¢ z bezplatnymi akcjami. Zreszta w wickszosci pafistw §wiata koszty ratow-

nictwa w goérach, na jeziorach lub morzach pokrywane sa przez ratowanego.

[Goérecki, 20191

Przeciwne stanowisko zajmuje J. Krzysztof, Naczelnik TOPR, ktoéry twierdzi,

YA

(...) najwazniejszym celem stabilnego systemu finansowania dziatalnosci TOPR
jest zapewnienie $rodkéw, ktére daja petng gwarancje utrzymania shuzby goto-

wej w kazdej chwili podja¢ dziatania (...) czasem spotykamy si¢ z brakiem zro-
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zumienia, kiedy méwimy, ze wprowadzanie systemu odplatnosci za akcje ra-
tunkowe nie jest wbrew pozorom rozwiazaniem oczywistym. Taka forma za-
wsze niesie za sobg ryzyko utraty innych zrédel finansowania (...). TOPR do-
staje 15 % wplywow z biletéw wstepu do TPN, co w przeliczeniu wynosi ponad
300 tys. euro rocznie. Kiedy uwzglednimy jeszcze to, co otrzymuje GOPR, wi-
dac jednoznacznie, Ze nasz spos6b — bez posrednictwa ubezpieczyciela — jest zde-
cydowanie korzystniejszy. Mamy udzial wlasny ratowanych (kupuja bilety wste-

pu), a zarazem ograniczenie biurokracji i kosztéw z nia zwigzanych. [Krzysz-

tof, 2020, s. 39-40}

Nie trudno dostrzec powody takiej réznicy zdan. Budzet panstwa pokrywa
ok. 90-98 % kosztéw utrzymania w gotowosci $miglowca TOPR, a pozostalej
jego dziatalnosci w ok. 60 %. Z kolei przekazana przez TPN kwota o réwno-
warto$ci ponad 300 tys. euro {Krzysztof, 2020, s. 39-401 z zyskéw ze sprzedazy
biletéw jest na tyle wysoka, ze uwzgledniajac wplywy z tytulu dzialalnosci ko-
mercyjnej, dotacji ze strony samorzaddéw oraz wsparcia sponsoréw, ta organiza-
cja nie musi sic martwi¢ o zapewnienie $Srodkéw finansowych na swojg dzialal-
nos$¢. Natomiast GOPR znajduje si¢ w nieporéwnywalnie gorszej sytuacji. Za-
bezpiecza ratownictwo gorskie nie tylko na znacznie wigkszym obszarze, ale po-
szczegOlne grupy dzialaja na terenach, ktére nie zawsze pokrywaja si¢ z granica-
mi parkéw narodowych. Poza tym nie do wszystkich parkéw wstep jest platny
(np. Pienifiski Park Narodowy odplatnie udostepnia wytacznie okreslone miej-
sca widokowe). Wiele z tych grup jest zatem pozbawione mozliwosci pozyski-
wania srodkéw finansowych z tego tytutu.

Nie mozna zatem analizowa¢ problemu finansowania ratownictwa gorskie-
go wylacznie przez pryzmat dziatalnosci TOPR. Nalezy tu réwniez uwzgledni¢
stanowisko parkéw narodowych, ktére maja swoje cele, na ktorych realizacje
potrzebuja srodkéw finansowych. Przytoczona wyzej kwota moglaby pozwo-
li¢ TPN na skuteczne przeciwdziatanie skutkom nadmiernego ruchu turystycz-

4. Odnosi sie to réwniez do innych gérskich

nego, w zakresie ochrony przyrody
parkéw narodowych. Dlatego nie mozna zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem J. Krzysz-

tofa, iz

4 Obszar TPN charakteryzuje sic masowym ruchem turystycznym koncentrujacym sie na niewiel-

kim obszarze. Jednocze$nie rzezba terenu stanowi bardzo powazne zagrozenie dla bezpieczefistwa tury-
stow. Dlatego szczeg6lnie tutaj sa widoczne powazne problemy zwiazane z ochrong przyrody oraz zwigk-
szonym ryzykiem wypadkéw w gérach.
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(...) ta forma udziatu wszystkich wchodzacych na obszar TPN w dofinansowa-
niu ratownictwa jest rozwiazaniem dobrym, prostym i zastepujacym pomyst

~obowiazkowych” ubezpieczen, z ktérymi nie spotkatem si¢ w zadnych gérach

[Krzysztof, 2018},

zwlaszcza ze dyrekcja TPN moze miec na ten temat odmienny poglad, a narzu-
canie obywatelowi obowiazku ubezpieczenia, rzeczywiscie byloby ewenemen-
tem na skale co najmniej europejska.

Jak wyraznie zaznaczono we wstepie, obowigzek zwrotu kosztow akeji
ratowniczych przez osobe ratowana (lub jej ubezpieczyciela) nie moze by¢
uwazany za podstawowe zrddlo finansowania dziatalnosci GOPR i TOPR,
a takze stanowi¢ sankcji za zachowanie naruszajgce postanowienia art. 4
ustawy o bezpieczenstwie w gorach. Proponowane w niniejszym artyku-
le rozwiazanie ma na celu pozyskanie nowego zrédta dochodéw dla organi-
zacji ratowniczych, jezeli obecne ulegna zmniejszeniu z powodéw oméwio-
nych powyzej oraz ograniczenie patologii w gérach z powodéw ekonomicz-
nych, a mianowicie $wiadomosci kazdego turysty, ze ubezpieczyciel moze
odméwié pokrycia kosztow akcji ratowniczej z powodu jego karygodnego
zachowania.

Wprowadzenie odptatnych akcji ratowniczych z pewnoscia nie przeciwsta-
wia si¢ pierwotnej idei powstania GOPR i TOPR. Argumenty, ze pomoc be-
dzie uzalezniona od posiadania ubezpieczenia nalezy uznac za catkowicie bez-
zasadne. Wystarczy powolac si¢ na przyktad dzialalnosci HZS, ktéra jest or-
ganizacja zawodowa. W kazdym przypadku zwrécenia si¢ ze strony polskich
stuzb z prosba o wsparcie, rusza na pomoc i nigdy nie padly pytania ze strony
ratownikow stowackich czy dana soba jest ubezpieczona, gdyz od tego zalezy
podjecie dziatania. Dopiero po zakonczeniu akcji byly rozpatrywane kwestie
zwiazane ze zwrotem jej kosztow. To co przytoczyl J. Krzysztof, ze

(...) w najwyzszych gérach §wiatapotencjalni ratownicy czekaja na potwierdze-
nie zaplaty od ubezpieczycieli lub rodzin, by méc rozpoczaé akcje [Krzysztof,
2020, s. 391,

nie znajduje zadnego odniesienia do zadnej z europejskich gérskich stuzb ratow-
niczych. Bezwzglednym priorytetem jest ratowanie zycia i zdrowia ludzkiego,
niezaleznie od istniejacego systemu finansowania ratownictwa gorskiego oraz
pézniejszych trudnosci z dochodzeniem zwrotu kosztéw akgji.
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Z kolei argumenty cytowanego wyzej posta J. Zielifiskiego, ktéry stwier-
dzil, ze

Najgorsze bytoby, gdyby osoby, ktére beda potrzebowaly pomocy, a ktérych nie
bedzie sta¢ na wykupienie odpowiedniego ubezpieczenia, nie wzywaly stuzb ra-

towniczych z przyczyn ekonomicznych [Zielifiski, 2019}

trudno uznac za przekonujace. Czy w zwigzku z takim stanowiskiem nalezaloby
uznad, ze wladze innych panstw europejskich, w ktérych istnieje obowiazek po-
krycia kosztow akcji ratowniczej w gérach dzialaja na szkode osoby ratowanej,
jezeli jej aspekt majatkowy nie jest brany pod uwage? Czy oferty towarzystw
ubezpieczeniowych, w ramach istniejacej konkurencji na rynku, sa niedostep-
ne dla oséb o niskich dochodach? Ponadto dlaczego z géry zaklada sie, ze oso-
be posiadajaca odpowiedni sprzet, nie bedzie sta¢ na zakup odpowiedniej polisy
ubezpieczeniowej? Dalsza polemike na ten temat nalezy uzna¢ za bezzasadna.
Czesto przeciwnicy wprowadzenia odplatnosci za akcje ratownicze poréw-
nuja sytuacje w gorach do panujacej na drogach. Podnoszony jest fakt, ze ubez-
pieczenia drogowe nie sa zwiazane z kosztami akcji ratunkowej, nawet w razie
spowodowania wypadku przez kierowce, ktéry np. znajdowal si¢ w stanie nie-
trzezwosci lub przekroczyl dozwolong predkosé {Krzysztof, 2020, s. 40; Faron,
2020}. Nie negujac tego stanowiska wypada zwr6ci¢ uwage, ze kazdemu kieru-
jacemu pojazdem mechanicznym, ktéry spowodowal wypadek albo katastrofe
w ruchu lub sprowadzil jej bezposrednie niebezpieczenstwo, groza sankcje kar-
ne w postaci pozbawienia wolno$ci oraz zakazu prowadzenia pojazdéw. Oprocz
tego w sytuacji, gdy wyrzadzil szkode umyslnie, prowadzit pojazd w stanie po
spozyciu alkoholu lub nietrzezwosci albo pod wpltywem srodkéw odurzajacych
lub zbiegl z miejsca zdarzenia, ponosi on odpowiedzialno$¢ finansowa wynika-
jaca z regresu ubezpieczyciela'’. Takie poréwnywanie nie oddaje pelnego obra-
zu sytuacji, gdyz za zlamanie przepiséw art. 4 u.b.g. nie ma zadnej sankcji*®.
Jedyna zatem mozliwo$cia przeciwdzialania patologiom wystepujacym
w gorach jest aspekt ekonomiczny. W. Godzic trafnie okreslit to mianem ,,naj-

7 Art. 43 pkt 1-4 ustawy z dnia 22 maja 2003 r. o ubezpieczeniach obowiazkowych, Ubezpieczenio-
wym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych (t. j. Dz. U. z 2019 r.
poz. 2214, z 2020 r. poz. 1180, 1639, 2320).

8 Inaczej jest np. we Wloszech. Whadze Cinque Terre z uwagi na powazne koszty akcji ratowniczych
wprowadzily zakaz wejscia na teren parku narodowego w nicodpowiednim obuwiu oraz wysoka sankcje
dla turystow za jego zignorowanie. Zob. Wochy. Nawet 2500 euro kary dla turystiw w klapkach. ,,Ludzie przy-
Jezdzajq i mysla, Ze sq na plazy” heep://www.tokfm.pl 5.03.2019.
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trudniejszego problemu laczenia bezpieczenstwa z ekonomia, czyli kwestia
ubezpieczen” {Godzic, 2004, s. 78}. Akcje ratownicze w gérach podejmowa-
ne sa w zwiazku z ryzykiem uprawiania turystyki. Jak mozna to zaobserwowac
na przykladzie innych krajow, powaznym czynnikiem wplywajacym na podej-
mowanie przez turystow racjonalnej decyzji o wyjsciu w gory oraz whasciwym
zachowaniu sie na szlakach jest Swiadomos¢ ponoszenia kosztéw akcji w przy-
padku braku ubezpieczenia oraz wylaczenia odpowiedzialnosci ubezpieczycie-
la za przyczynienie si¢ ubezpieczonego do nieuzasadnionego wezwania pomo-
cy®™. Nie ulega watpliwosci, ze ma to kluczowe znaczenie w odniesieniu do od-
powiedzialnego zachowania si¢ w gérach. Podstawowymi instrumentami egze-
kwowania tego ostatniego obowiazku sa wybdr odpowiedniej polisy, w zalezno-
$ci od planéw wyprawy (np. koniecznosci uzycia $miglowca) oraz postanowie-
nia ogblnych warunkéw ubezpieczenia (0.w.u.), ktére wylaczajg odpowiedzial-
no$¢ ubezpieczyciela w przypadkach podjecia akcji ratowniczej z przyczyn le-
zacych po stronie osoby ubezpieczonej (np. zlekcewazenia komunikatéw odra-
dzajacych wyjscia w gory, znajdowania si¢ w stanie nietrzezwosci). Rola ubez-
pieczenr w tym zakresie jest zatem trudna do przecenienia’®. Ocena zasadno$ci
wezwania pomocy nalezy do ubezpieczyciela, z czym ubezpieczony musi si¢ li-
czy¢é. W przypadku odmowy wyplaty sumy z ubezpieczenia GOPR lub TOPR
beda zmuszone dochodzi¢ roszczen od takiej osoby, ale czy bedzie to prowadzi-
lo do ,nadmiernej biurokracji oraz dodatkowych kosztow?” {Zielinski, 2019}.
Ciekawe jest, ze HZS nie ma probleméw w wyegzekwowaniu zwrotu nalezno-
Sci za akcje ratownicze od obywateli polskich, ktérym udzielono pomocy. Zle-
cenie kancelariom prawnym prowadzenia ewentualnego sporu z ubezpieczycie-
lem, nie moze by¢ uznane za rozrost biurokracji oraz ponoszenie nadmiernych
kosztéw z tego tytutu.

W chwili obecnej na rynku jest szereg produktéw ubezpieczeniowych skie-
rowanych do oséb, ktére uprawiaja rozne formy turystyki na terenach gérskich
w innych krajach Europy lub $§wiata. Bardzo szeroka oferte w tym zakresie pro-
ponuja krajowe towarzystwa ubezpieczeniowe, z ktdrych korzystaja polscy tu-
ry$ci wyruszajacy na wyprawy gorskie poza granice panstwa. Wiele z nich skie-
rowanych jest do oséb poruszajacych si¢ szlakami granicznymi (z Republika-
mi Czeska i Stlowacka), np. polisa ,Szlaki bez granic”. Obejmuje ubezpiecze-

9 Zob. Czy ubezpieczenie gdrskie powinno byé obowiqzkowe? http://www.obowiazkowe.pl 11.12.2020 oraz
Czy tylko w Polsce pomoc ratownikiw w girach jest darmowa? http://www.ubea.pl 13.12.2019.

0 Wezesniejsze propozycje wprowadzenia obowiazkowych ubezpieczen gérskich nalezy uznaé za cal-
kowicie chybione.
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nie NN'W, OC oraz chroni od ryzyka obowiazku pokrycia kosztow akeji ratow-
niczej i poszukiwawczej w razie znalezienia si¢ na terenie sasiedniego pafstwa
oraz powrotu do kraju’'.

W tym kontekscie nalezy tez rozwazy¢ problem zamykania szlakow tury-
stycznych. Takie sugestie pojawily sie po tragedii, ktéra wydarzyla sie 28 stycz-
nia 2003 r. podczas wejscia na Rysy przy ogloszonym drugim stopniu zagroze-
nia lawinowego’?. Chodzi tu o kwestie ryzyka ponoszonego nie tylko przez tu-
rystow, ale rowniez przez ratownikéw. Z cytowanej wyzej wypowiedzi J. Zielin-
skiego wynika, ze

(...) na Slowacji na zime¢ zamykane sa gorskie szlaki turystyczne. Z jednej stro-
ny ogranicza to liczbe wypadkow, ale z drugiej — daje ubezpieczycielom mozli-
wo$¢ nieplacenia za te dziatania, ktére zostaly podjete na terenie objetym zaka-

zem. [ZieliAski 2019}

Jezeli takie mozliwosci beda dane GOPR i TOPR to nie ulega watpliwosci, ze
osoba lamiaca ten zakaz, bedzie czyni¢ to na wlasne ryzyko i odpowiedzialno$¢
oraz liczy¢ si¢ z obowigzkiem zwrotu kosztéw akgji.

PODSUMOWANIE

Na podstawie przeprowadzonych rozwazan nalezy stwierdzié, iz przedsta-
wione wyzej problemy moga doprowadzi¢ do zagrozenia stabilnosci dotych-
czasowego systemu finansowania dziatalnosci organizacji ratowniczych. Dlate-
go podjecie prac legislacyjnych zwiazanych ze zmiang istniejacego systemu fi-
nansowania ratownictwa gorskiego przez wprowadzenie odplatnosci za akcje
ratownicze w gorach jest konieczne i powinno zostaé rozpoczete niezwlocznie.

Wprowadzenie obowigzku zwrotu kosztéw akcji ratowniczych, z pewno-
Scig nie rozwiaze wszystkich probleméw ale moze przyczynic si¢ do pozyskania
nowego zrodla dochodéw oraz ograniczenia naduzywania szlachetnej postawy
GOPR i TOPR, ze zawsze rusza na ratunek osobie wzywajacej pomocy. Polskie
ratownictwo goérskie opiera si¢ przede wszystkim na pracy ochotnikéw, ktérzy
stanowig 80% calej kadry, dlatego gléwny ci¢zar ponoszenia kosztéw ich dzia-

>t Zob. http://www.obowiagzkowe.pl.
°2 Zob. Lawina pod Rysami w 2003 r., http://www.portaltatrzanski.pl.
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talnosci powinien nadal spoczywaé na budzecie pafnstwa. Trudno wskazaé kraj,
w ktorym tylu obywateli jest zaangazowanych w niesienie pomocy innym, bez-
interesownie narazajac swoje zdrowie i zycie. Poza tym z wlasnych $rodkow
finansuja podnoszenie swoich umiejetno$ci w zakresie technik ratowniczych.
W zwiazku z tym nalezy uznaé, iz organy pafistwa nie maja prawa wykorzy-
stywad tego faktu i ograniczaé¢ mozliwosci pozyskania kolejnych srodkéw finan-
sowych na dzialalno§¢ organizacji GOPR i TOPR. Obowiazek zwrotu kosztu
akgji ratowniczych moze stanowi¢ powazne zrédto dochodéw tych organizacij,
ktéry moze by¢ przeznaczony np. na sfinansowanie szkolefi ochotnikéw.

Réwnie wazne jest u§wiadomienie turystom, ze decyzja o wyjsciu w gory
musi by¢ odpowiedzialna i maja obowiazek przestrzegal przepiséw ustawy
o bezpieczenstwie w gérach. Od tego bowiem zalezy, czy rachunek za akcje ra-
townicza zostanie pokryty przez ubezpieczyciela, czy tez bedzie nim obcigzona
osoba ratowana. Posrednio moze to wplywac na zmniejszenie liczby wypadkéw
i podejmowanych w zwiazku z tym akcji ratowniczych, a wigc réwniez kosztow
dzialalnosci GOPR i TOPR.

Na zakoniczenie wypada wspomnie¢ o najnowszych trendach w uprawianiu
turystyki gorskiej w okresie zimowym, a mianowicie tzw. ,morsowaniu w gora-
ch™?. Jak wynika z ostatnich doniesieft medialnych, uprawianie w taki sposéb
turystyki gorskiej zyskuje na popularnosci i stato si¢ powodem podjecia szere-
gu akcji ratowniczych. Czy mozna to uznaé za przestrzeganie przepisOw usta-
wy o bezpieczefistwie w gérach, ktére nakladaja obowiazek zachowania nale-
zytej staranno$ci w zakresie bezpieczefistwa wlasnego lub innych oséb? Czy
w zwigzku z powyzszym nie bedzie konieczne wydanie nowego rozporzadze-
nia o znakach obowiazujacych w gérach, aby przy wejsciach do parkéw narodo-
wych w okresie zimowym pojawily si¢ znaki zakazu wejscia 0s6b w bardzo ska-
pych strojach, np. plazowych? Czy wprowadzenie tego typu ograniczef nie spo-
tka si¢ z zarzutami naruszenia postanowien Konstytucji przez np. ograniczenie
wolno$ci wyboru stroju w jakim dana osoba zamierza si¢ poruszaé w goérach?
Oczywidcie pytania te pozostajg otwarte, podobnie jak kwestia odplatnych ak-
¢ji ratowniczych.

>3 O ckstremalnej tyrystyce boso w girach byta mowa wyzej.
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BIAtA KSIEGA SYSTEMU PROMOC]I TURYSTYCZNE] W POLSCE
JAKO PRZYKLAD WYTYCZENIA PRAWNYCH RAM
W DZIALANIACH PROMOCYJNYCH

WHITE PAPER OF THE TOURISM PROMOTION SYSTEM IN POLAND
AS AN EXAMPLE OF PROVIDING LEGAL FRAMEWORKS
FOR PROMOTIONAL ACTIVITIES

Streszczenie

Turystyka podobnie jak inne galezie gospodarki stale podlega zmianom. Zmiany
moga zachodzi¢ dzieki zmieniajacym sie potrzebom klientéw, ale moga réwniez nasta-
pi¢ przy pomocy dobrze opracowanej strategii promocyjnej. Skuteczna promocja ma
na celu zapoznanie i poinformowanie potencjalnych klientéw o cennych walorach przy-
rodniczych czy tez antropologicznych. Promocja, ktéra ma rowniez tak poprowadzié
informacja, aby dodarta do okreslonego segmentu klientow.

Ponizszy artykul ma na celu przyblizenie promocji w turystyce oraz ram prawnych
przewidzianych w Bialej Ksigdze Systemu Promocji Turystycznej w Polsce. W artykule wska-
zano na réznorodne ustawy w ktérych okreslone zostaly zasady, ktére powinny obo-
wiazywaé w dziatalnosci turystycznej. W zakoficzeniu artykutu pokazano rekomenda-
cje na przyszto$é, ktére mozna wykorzystaé, aby zwickszy¢ ruch turystyczny na wybra-
nych obszarach.

Stowa kluczowe: marketing, system promocji turystycznej, promocja.

Summary

Tourism, similarly, to other branches of the economy, is subject to constant change. These chang-
es may take place due to shifting consumer preferences but may also happen because of well-crafted
promotional strategy. Effective promotion is aimed at making aware and informing a potential
client about valuable natural or anthropological assets. Promotion which is also meant to lead

information to reach a specific type of a client.
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The following paper is meant to provide more information about tourism promotion and legal
Srameworks provided in the “White Paper on the System of Tourism Promotion in Poland”. Pro-
vided in the paper are many pieces of legislation, which build the legal framework in the tourism
sector. Near the end of the paper there are recommendations for the future. These can be used to
bolster tourist activity in particular regions.

Key words: marketing, tourism promotion system, promotion.

WPROWADZENIE

Turystyka stanowi wazny element rozwoju dla wielu regionéw $wiata, gdzie
odgrywa réwniez istotny czynnik dla gospodarki. Wobec powyzszego kazde
pafstwo, region czy wybrany obszar bedzie zabiegac o coraz to wigkszy ruch tu-
rystyczny. Konkurencja pomiedzy obszarami moze odbywac si¢ na réznych po-
ziomach, podstawowymi dwoma sa: produkty/ustugi oraz dziatania marketin-
gowe z duzym naciskiem na promocje, czyli komunikacja. Komunikacja jest to
sposéb porozumiewania si¢ pomiedzy wybranymi uczestnikami. W ramach ta-
kiej interakcji mozna korzysta¢ z réznorodnych form oraz dziatan marketingo-
wych.

Celem niniejszego opracowania jest zaprezentowanie rozwigzan zawartych
w Bialej Ksigdze Systemu Promocyi Turystycznej w Polsce oraz wskazanie na mocne
i stabe strony dokumentu. Gléwna cz¢$¢ artykutu skupiona jest wokot glowne-
go dokumentu. Podj¢to réwniez probe sprawdzenia postawionej hipotezy ba-
dawczej — wytyczenie ram prawnych dla prowadzonych badan powinny obej-
mowac¢ dziatalno$¢ turystyczna. Oprocz oceny Bialej Kszggi artykul obejmuje in-
formacje dotyczace dziatalno$ci marketingowej prowadzonej na terenie Polski
jak réwniez poza granica.

Obecnie w dziataniach marketingowych wykorzystuje si¢ bardzo rézne moz-
liwosci dotarcia do potencjalnych klientéw/turystéw, a gtéwnym Zrédlem infor-
macji staje si¢ e-promocja. E-promocja sa to réznorodne dziatania prowadzone
w Internecie poprzez réznorodne m.in. strony internetowe, wspolprace z me-
diami, czy tez platformy zakupowe. W ramach prezentowanego artykultu za-
prezentowano istniejgca dziatalnos¢ promocyjng jak réwniez mozliwosci jakie
daja obecnie Internet oraz istniejace w nim media spolecznosciowe.
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PROMOCJA W TURYSTYCE

Turysta przyjezdzajacy na dany obszar kieruje si¢ réznorodnymi potrzeba-
mi, a nie zawsze muszg one by¢ zwigzane z konkretnymi produktami turystycz-
nymi. Wobec tego proces kreowania nowych produktéw turystycznych, czy tez
modyfikowania powinien rozpoczac si¢ od prawidlowego i odpowiedniego po-
znania swoich klientéw. Proces taki — segmentacja — polega w gléwnej mierze
na opracowaniu odpowiednich, w miar¢ mozliwosci spojnych grup klientéw,
tak, aby nastepnie rozpoczaé procesy marketingowe. W celu dokonania anali-
zy jakosciowej i ilosciowej klientéw w kontekscie turystyki mozna wyodrebnié
trzy dzialania:

* okreslenie biezacej i przyszlej liczby turystow odwiedzajacych region;

* przeprowadzanie badan konsumentéw z punktu widzenia ich potrzeb, dhu-
gosci czasu przebywania, poziomu i struktury wydatkéw, a takze ich prefe-
rencji co do infrastruktury noclegowej, rekreacyjnej, transportowej itp.;

* dokonanie segmentacji rynku [Lipianin-Zontek i in., 2010}

Po wykonaniu powyzszych dzialan nalezy podja¢ decyzje o zaprojektowaniu
odpowiednich rozwiazan zwigzanych z promocja danego obszaru. Promocja ma
na celu zwigkszenie aktywnos$ci po stronie popytu na okreslone dobra i ustu-
gi. W przypadku turystyki sa to wszelkie produkty i ustugi turystyczne. Dzia-
lania promocyjne maja przede wszystkim wplyw na decyzje obecnych i przy-
szlych klientéw poprzez otrzymanie informacji, czy tez zagwarantowanie od-
powiednich produktéw lub ustug. Ponownie w przypadku turystyki moga one
by¢ spéjne i nierozerwalne.

Promocja, pojmowana jako instrument komunikacji przedsiebiorstwa z ryn-
kiem jest sktadnikiem marketingu mix. Obejmuje ona zestaw srodkéw i dziatan
za pomoca, ktérych organizacja komunikuje si¢ z otoczeniem przekazujac infor-
macje o produkcie lub ustudze pobudzajac popyt i ksztaltuje potrzeby konsu-
menta. Wedlug T. Sztuckiego promocja jest $rodkiem dostarczajacym owej in-
formacji, argumentacji oraz zachety i obietnic sklaniajacych do kupowania ofe-
rowanych produktéw. Rodzi ona przychylng opini¢ o firmach wytwarzajacych
produkt badz ustuge, stanowigc przy tym jednoczes$nie sposob komunikowania
sie przedsiebiorstwa z rynkiem, czyli jego otoczeniem w celu zwigkszenia popy-
tu na swoje towary. P Kotler uwaza, ze promocja obejmuje rézne rodzaje dzia-
tania, ktére podejmuje przedsigbiorstwo w celu poinformowania o cechach me-
rytorycznych produktu i przekonania przysztych nabywcow, aby stali si¢ jego
posiadaczami. Wedlug E. Michalskiego promocja jest to proces komunikowa-
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nia si¢ przedsiebiorstwa z klientami poprzez wzajemne przekazywanie infor-
macji, ktore sa pomocne przy wymianie produktéw. Podobne poglad na temat
promocji prezentuje roéwniez A. Sznajder, ktéry definiuje promocje jako wplyw
na odbiorcéw produktéw danej firmy, ktory polega na dostarczeniu im infor-
macji, ktérych celem jest zwigkszenie wiedzy na temat produktéw firmy i sa-
mej firmy, aby przyczyni¢ si¢ do stworzenia dla nich preferencji na rynku [Tro-
janowski, 2021}

Tab. 1 Kompozycja systemu promocji
Tab. 1 Composition of the promotion system

Autor Nazwa i struktura elementéw sytemu
System komunikacji
PD. Bennet j blic relati . .
reklama promogja b o reranons sprzedaz osobista
sprzedazy i publicity
nologi
P. Kotler j . . zedaz keti
reklama bromoca public velations Spraeda mar ? h8
sprzedazy osobista bezposredni
M. Thomas System komunikowania warto$ci
1 -
persone promocja reklama
sprzedazy sprzedazy

R. Nieschlag
E. Dichtl Polityka komunikacji
H. Horschgen

reklama promoca public relations
sprzedazy
H. Meffert Komunikacja marketingowa
ki ikacj j
omumkaca reklama promocja public relations
osobista sprzedazy
L. Garbarski
I. Rutkowski Instrumenty aktywizacji sprzedazy
W. Wrzosek
sprzedaz . . . .
reklama osobista promocja public velations | sponsorowanie

Zrédlo: Opracowane wedtug K. Orfin, 2014, s. 106

Podmiot podejmuje w ramach promocji konkretne dzialania, realizowane
poprzez komunikacje, ktéra ma na celu osiggniecie okreslonych zachowan od-
biorcow. Cele promocji wynikaja réwniez z ogdlnych zalozen funkcjonowania
obszaru, szczegélnie o wiodacej funkgji turystycznej. Moga obejmowaé m.in.
wzrost dochodéw przedsigbiorstw, informowanie o ofercie, ale réwniez pobu-
dzanie, zachecanie oraz przekonywanie do zainteresowania potencjalnych klien-
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téw. Ze wzgledu na czas realizacji celéw mozna wyréznic¢ strategiczne, taktycz-
ne i operacyjne cele promocji. Precyzyjne ich ustalenie umozliwia kontrole i oce-
n¢ realizowanych dziatan.

Funkcje promocji bezposrednio wyrazaja cechy systemu komunikowania si¢
podmiotu z rynkiem, a ich struktura ma charakter ztozony. Komunikacji: funk-
cja gléwna systemu (swoista ,,misja” promocji), funkcje podstawowe, wsp6l-
ne dla calego systemu komunikacji marketingowej (informacyjna, perswazyj-
na, konkurencyjna), oraz funkcje szczegélowe, wyrazajace zadania, wlasciwo-
$ci, przeznaczenie i sposéb wykorzystania poszczegélnych elementéw kompo-
zycji promocji. Oprécz wymienionych funkcji w ogélnym ujeciu wazne jest, aby
dzigki dziataniom promocyjnym, najlepiej ujetym w postaci strategii marketin-
gowej, pojawilo sie dazenie do famania barier nieznajomosci obszaru oraz pro-
duktéw znajdujacych sie w jego obrebie {Orfin, 2014}.

W tabeli obok przedstawiono poréwnanie definicji dotyczacych systemu
promocji, ktére w sposéb obrazowy wskazuja na réznice w kreowaniu definicji
zwigzanych z promocjg.

Wiekszos$¢ ze wskazanych autoréw wskazuje na wspélne elementy promo-
¢ji, w ktorej wyodrebnia si¢: reklame, promocje sprzedazy oraz public relations.
Reklama jest to kazda platna forma nieosobowej prezentacji i promocji idei, to-
waréw i ustug przez zdefiniowanego sponsora {Kotler i Keller, 2017}. Rekla-
ma w turystyce to roznorodne formy przekazu, najczesciej jest to reklama inter-
netowa, nast¢pnie telewizyjna oraz radiowa. Popularnym rozwigzaniem obec-
nie jest roéwniez wykorzystywanie mediéw spolecznosciowych. Kolejnym ele-
mentem jest promocja sprzedazy. Promocja sprzedazy sklada sie z catego zbioru
zachet, zwykle o krotkoterminowym charakterze, ktorych celem jest stymulo-
wanie szybszych albo wigkszych zakupéw towaréw lub ustug przez konsumen-
tow lub handlowcow [Kotler i Keller, 20171. W przypadku turystyki sa to naj-
czeSciej promocije handlowe, ktére dotyczg obnizenia ceny, takie jak: first minu-
te, last minute, czyli pierwsza i ostatnia oferta. Zakup takich ustug jest z regu-
ty pelnowartosciowy, a obnizenie ceny polega na czasie zakupu. I tak w przy-
padku first minute, klient kupuje ustuge z duzym wyprzedzeniem, czasami pét
roku wczesniej, a w przypadku last minute moze dotyczy¢ wyjazdu turystyczne-
go dzien po zakupie.

Public relations (PR) obejmuje zréznicowane programy, ktorych celem jest
promowanie lub ochrona wizerunku firmy i poszczegélnych jej produktéw. Do-
brze dziatajaca firma podejmuje konkretne kroki, by skutecznie zarzadza¢ rela-
¢jami z kluczowymi grupami opinii publicznej [Kotler i Keller, 2017}1.
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Do zakreséw obowiazkdw public relations naleza [Kotler i Keller, 2017}:

* relacje z prasg — przedstawienie aktualno$ci i informacji o organizacji w jak
najlepszym $wiecie;

* naglo$nianie informacji o produktach — wspieranie dzialan, ktérych celem
jest upowszechnienie wiedzy o konkretnych produktach;

* komunikacja korporacyjna — promowanie wiedzy o organizacji za pomoca
komunikacji wewnetrznej i zewnetrznej;

* lobbing — kontakty z przedstawicielami wladzy ustawodawczej w celu pro-
mowania lub powstrzymywania okreslonych dziatan legislacyjnych i regula-
cyjnych;

* doradztwo — doradzanie zarzadowi w sprawach publicznych, formulowanie
stanowisk oraz ksztaltowanie wizerunku firmy w dobrych i ztych dla niej
momentach.

W przypadku powyzszego zestawienia mozna wskaza¢ na réznorodne przy-
klady w turystyce. Na potrzeby ponizszego artykuly warto wspomniec o tzw.
study tours, ktore dotycza wyjazdow kadr turystycznych na dany obszar, tak, aby
po takiej wizycie oferowac wyjazdy turystom z lepsza wiedzg i znajomoscia pro-
duktu turystycznego. Podobne wyjazdy organizuje si¢ réwniez dla dziennikarzy,
czy tez ostatnio modne sa wyjazdy dla blogeréw, czy tez vlogeleréw.

Dwa razy wspomniano o sprzedazy osobistej, ktéra w przypadku ustug tury-
stycznych w ostatnich latach staje sie coraz mniej popularna, a w latach 2020-
2021, gdzie odnotowuje si¢ pandemi¢ COVID-19, wlasciwie ograniczyta si¢ do
minimum. Oczywiscie, jesli w ogdle doszto do wyjazdu turystycznego. Najcze-
Sciej obecnie wykorzystuje sie sprzedaz za po$rednictwem Internetu.

Na system promocji turystycznej w Polsce sklada sie wiele instytucji oraz or-
ganizacji zaréwno samorzadowych jak poza samorzadowych. Za promocje Pol-
ski poza granicami odpowiada Polska Organizacja Turystyczna (POT)', ktéra
zostala powotana 25 czerwca 1999 roku, kiedy to réwniez powolano Ustawe,
ktéra weszta w zycie 1 stycznia 2000 roku. POT utworzono w celu rozwijania
promocji turystycznej kraju, zarzadzania informacja turystyczng oraz moder-
nizacji infrastrukeury turystycznej. Do realizacji zadan moga by¢ réwniez two-
rzone regionalne organizacje turystyczne (ROT), jak i lokalne organizacje tury-
styczne (LOT).

! Wigcej informacji dotyczacych POT: Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 28 kwietnia 2006
r. w sprawie nadania statutu Polskiej Organizacji Turystycznej http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.
xsp/WDU20060800559/0/D20060559.pdf.
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Siedzibami polskich o$rodkéw informacji turystycznej sa:
* Amsterdam (Niderlandy)
* Bruksela (Belgia);
* Nowy Jork (Stany Zjednoczone Ameryki);
* Berlin (Republika Federalna Niemiec);
* Sztokholm (Szwecja)
* Londyn (Wielka Brytania);
* Rzym (Wlochy);
® Paryz (Francja);
* Wieden (Austria) z filia w Budapeszcie (Wegry);
Madryt (Hiszpania);
Moskwa (Rosja);
Tokio (Japonia).

Regionalnych organizacji turystycznych w Polsce jest 16 — tyle co woje-
wodztw, zatem na kazde przypada jedna regionalna organizacja, a lokalnych or-
ganizacji jest ok. 130 podmiotow. Wszystkie to organizacje powinny kreowac
dzialania promocyjne w tym informacyjne oraz przygotowywaé odpowiednie
produkty turystyczne.

BIAEA KSIEGA SYSTEMU PROMOCJ]1 TURYSTYCZNEJ W POLSCE —
PODSTAWOWE ZALOZENIA

Biata Ksigga Systemu Promocyi Turystycznej w Polsce to projekt dokumentu obej-
mujacy swoim zakresem przede wszystkim system promocji turystycznej, a tak-
ze zagadnienia zwigzane z rynkiem ustug hotelarskich i przewodnickich.

Podejmujac prace nad przygotowaniem prekonsultacji projektu Bzales Kszggi
zalozono, ze podstawowym celem procesu jest prawidlowy dobér $rodkow legi-
slacyjnych dla planowanej w przyszlosci nowelizacji ustawy o ushugach hotelar-
skich oraz ustugach pilotéw wycieczek i przewodnikéw turystycznych. Ponad-
to zalozono, ze prekonsultacje pozwola na identyfikacj¢ spornych stanowisk in-
teresariuszy (przedstawicieli branzy turystycznej), a takze dadza przestrzen na
wypracowanie rozwigzan, ktére w najwickszy sposéb bedzie akceptowata wiek-
sz0§¢ adresatow przyszlych regulacji®.

2 https://www.gov.pl/web/rozwoj-praca-technologia/raport-z-prekonsultacji-projektu-bialej-ksiegi-

regulacji-systemu-promocji-turystycznej-w-polsce dostep: 10.12.20; dalej cytowana jako Biala Ksigga.
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Prekonsultacje Biafej Ksiggi przeprowadzono w dniach 21-29 pazdziernika
2019r. Wyniki prekonsultacji zaprezentowano podczas inauguracyjnego posie-
dzenia Stalej Konferencji Regulacji Systemu Promocji Turystycznej, ktére odby-
to siec w Warszawie w dniu 31 pazdziernika 2019r.

Dokument posiada 127 stron i jest dostepny na stronie rzadowej. Sklada
sie z dwoch czesci, a w kazdej z nich zawarte sa odpowiednie rozdzialy i pod-
rozdzialy. W pierwszej czesci wskazano na obecng oceng istniejacych regula-
cji oraz proponowanych zmian i usprawnien w obszarze promocji turystycz-
nej w Polsce. Druga cz¢$¢ dotyczy podobnych wskazan tylko z obszaru ustug
turystycznych.

Whasciwie do 16 strony dokumentu zostalo opisane co to jest Polska Or-
ganizacja Turystyczna, w jaki spos6b dziala oraz jakie jest jej finansowanie —
z uwzglednieniem kilku lat. Finansowanie promocji w dokumencie pojawia si¢
kilku krotnie wskazujac, ze powinno ono odbywac si¢ na innych zasadach, jed-
nak nie zostaly one przeliczone. Znaczy to, ze nie wskazano, ile powinno si¢ wy-
dawa¢ na promocje turystyki by byta skuteczna i generowala coraz wigcksze do-
chody.

Ciekawe zestawienie pojawilo si¢ od strony 23, gdzie wskazano na otoczenie
prawne systemu promocji. I tu nalezy zgodzi¢ si¢, ze zasady dzialania, finanso-
wania turystyki, czy szerzej promocji turystyki zostaly umieszczone w réznych
ustawach. Dokonujac analizy calego systemu nalezatoby wlasnie od uporzad-
kowania i dostosowania wymogéw prawnych do obecnych zasad panujacych
w kraju i na $wiecie. Przede wszystkim zmiany dotycza post¢pu technologicz-
nego i mozliwosci z tego wyplywajacych.

W catym dokumencie jak juz wspomniano poruszana jest kwestia pobo-
ru oplaty. Pierwsza wymieniana ustawa dotyczy mozliwosci pobierania oplaty
miejscowej badz uzdrowiskowej. W tym przypadku dotyczy ona jednostek sa-
morzadu terytorialnego (Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r., o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego, Dz. U. z 2018 r. poz. 1530, z p6zn. zm. ). Ko-
lejna ustawa o finansach: Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opta-
tach lokalnych, Dz. U. z 2019 r. poz. 1170, z pdzn. zm.) dotyczy rady gminy,
ktéra moze wprowadzi¢ oplate miejscowa. Kolejny to akt normatywny: Roz-
porzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 grudnia 2007 r. w sprawie warunkow,
jakie powinna spelnia¢ miejscowos$¢, w ktérej mozna pobieraé oplate miejscowa
(Dz.U. poz. 1851). W przypadku pobierania oplat ustawodawca bardzo jasno
sprecyzowal sposéb ich pobierania:
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*  Rozdzial V: Oplaty lokalne:

Art.17.1.Rada gminy moze wprowadzi¢ oplate miejscowa. Oplate miejsco-
wa pobiera si¢ od 0s6b fizycznych przebywajacych dluzej niz dobe w celach tu-
rystycznych, wypoczynkowych lub szkoleniowych:

1) w miejscowosciach posiadajacych korzystne whasciwosci klimatyczne, walo-
ry krajobrazowe oraz warunki umozliwiajace pobyt oséb w tych celach,

2) w miejscowos$ciach znajdujacych si¢ na obszarach, ktérym nadano status ob-

szaru ochrony uzdrowiskowej na zasadach okreslonych w Ustawie z dnia
28lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach
ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (Dz.U. z2017r.
poz.1056)
—za kazdg rozpoczeta dobe pobytu.
la.Rada gminy moze wprowadzi¢ oplate uzdrowiskowa. Optate uzdrowisko-
wa pobiera si¢ od 0s6b fizycznych przebywajacych dtuzej niz dob¢ w celach
zdrowotnych, turystycznych, wypoczynkowych lub szkoleniowych w miej-
scowosciach znajdujacych si¢ na obszarach, ktérym nadano status uzdro-
wiska na zasadach okreslonych w Ustawie z dnia 28lipca 2005 r. o lecz-
nictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowe;j
oraz o gminach uzdrowiskowych —za kazda rozpoczeta dobe pobytu’.

Wlasciwie wszystkie ustawy oscyluja wokot tego artykul i wprost wskazuja
na mozliwosci otrzymywania dochodéw z turystyki. Jednak podstawowym wa-
runkiem jest utrzymanie odpowiednich waloréw klimatycznych miejscowosci,
w przeciwnym razie wladze danego obszaru nie moga/ nie powinny pobieraé ta-
kich optat. Oczywiscie pobieranie takich oplat jest rowniez uzaleznione od celu
przyjazdu klientow/turystow. Wyjatkami od pobierania takiej optaty sa naste-
pujace osoby i grupy”:

1) pod warunkiem wzajemno$ci — od czlonkéw personelu przedstawicielstw
dyplomatycznych i urzedéw konsularnych oraz innych oséb zréwnanych
z nimi na podstawie ustaw, uméw lub zwyczajéw migdzynarodowych, jeze-
li nie sa obywatelami polskimi i nie maja miejsca pobytu stalego na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej;

2) od o0s6b przebywajacych w szpitalach;

3) od oséb niewidomych i ich przewodnikéw;

4) od podatnikéw podatku od nieruchomosci z tytutu posiadania doméw letni-

* Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. O podatkach i oplatach lokalnych Dz. U. Z 2019 R. Poz. 1170,
z 2021 r. poz. 401, s. 38-39.
4 Op.cit.,s. 29.
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skowych polozonych w miejscowosci, w ktorej pobiera si¢ oplate miejscowa
albo uzdrowiskowa;

5) od zorganizowanych grup dzieci i mtodziezy szkolnej.
W analizowanym dokumencie zostalo zapisane:

Wobec powyzszego, zasadna wydaje si¢ liberalizacja przepiséw, tak, aby gminy
mogly pobiera¢ oplaty od turystéw bez wzgledu na to jakie warunki §rodowi-

skowe im oferuja.’

Autorka pracy nie zgadza si¢ z takim stwierdzeniem. Takie podejscie genero-
waloby zasade, obojetnie jak dbamy o walory srodowiskowe to i tak otrzyma-
my od turystéw wynagrodzenie. Co do zasady to jednostki administracyjne
powinny dopeltni¢ wszelkich staran, aby obszary recepcji turystycznej posia-
daly odpowiednie walory klimatyczne, przyrodnicze, itd., tak, aby byly kon-
kurencyjne. Pozostawienie oplaty jednakowej dla wszystkich mogtoby spowo-
dowaé¢ mniejsza dbatos¢ o srodowisko, a tak przy obecnych ustawach ,opta-
ca” si¢ dba¢ o lepsze warunki bytowe zar6wno dla mieszkancéw jak i przy-
jezdnych.

Kolejna grupa ustaw dotyczy stowarzyszen (Ustawa z dnia 7 kwietnia
1989 r. Prawo o stowarzyszeniach; Dz.U. z 2019 r. poz. 713 ) oraz o dziatalnosci
pozytku publicznego (Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i 0 wolontariacie; Dz. U. z 2019 r. poz.688). Pierwsza z tych ustaw
wskazuje na znaczenie lokalnych i regionalnych organizacji turystycznych, do-
datkowo Polskiej Organizacji Turystycznej. W uwagach do ustaw nie odwotano
sie do promocji turystycznej kraju, a jedynie do prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej przez osoby pelniace funkcje publiczne. Wydaje sie, zasadne, zeby osoby
pelniace takie funkcje ograniczaly sie do dobrego prowadzenia funkcji zarzad-
czych w organizacjach turystycznych.

W Ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
wskazano na bardzo istotny element:

Do strefy zadaf publicznych nie zaliczono wprost zadan z zakresu promocji tu-
rystyki. Ponadto dofinansowanie mogg ubiegac sie jedynie organizacje pozarza-

dowe i podmioty wymienione w art. 3 ust. 2 ustawy.

> Biala Ksigga... s. 23.
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Powyzsze oznacza, ze z dotacji, ktére przewiduje ustawa, nie moze dofinanso-
waé zadaf wylacznie z obszaru promocji turystyki®. Szkoda, ze ustawodawca
nie przewidzial takiej mozliwosci o wylacznosci promocji turystyki i rekreacji.
W Polsce posiadamy wiele miejsc, ktore z réznych wzgledéw nie sg promowa-
ne przez np.: regionalne organizacje turystyczne, a mogloby by¢ rozpropago-
wane przez inne podmioty.

W uwagach do Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. z 2019 r. poz. 5006), wskazano na okreslone zadania jako sprawy kultu-
ry fizycznej i turystyki, w tym terenéw rekreacyjnych i urzadzen sportowych
co sugeruje, ze ustawodawca utozsamia kulture fizyczna z turystyka’. Autorka
pracy uwaza, ze kulture fizyczna mozna oczywiscie faczy¢ z turystyka. Jednak
nie do konca zgadza si¢ z twierdzeniem dotyczacym turystyki spotecznej, w tym
miejscu bardziej zasadnym byloby wskazanie na turystyke kwalifikowana i jej
formy. Oczywiscie na poziomie sportu, czy tez aktywnosci fizycznej mozna i po-
winno si¢ promowac takie dziatalnosci, ktére spowoduja szerokie zainteresowa-
nie zdrowym trybem zycia. Sama turystyka réwniez moze przyczynic si¢ do ta-
kowej promocji i zacheca¢ do aktywnego spedzania czasu wolnego.

Kolejne ustawy dotycza samorzadu wojewddzkiego (Ustawa z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa; Dz. U. z 2019 r. poz. 512), powiato-
wego (Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz. U.
z 2019 r. poz. 511). W pierwszej wymienianej ustawie o samorzadzie woje-
woédzkim wskazano:

Brak wyodrebnienia w§réd zadan samorzadu wojewddztwa promocji wojewddz-
twa (tak jak ma to miejsce w przypadku ustawy i samorzadzie gminnym i samo-
rzadzie powiatowym) moze sugerowal, ze promocja turystyczna wojewodztwa

miesci sic w szeroko rozumianym pojeciu turystyki.®

Generalnie w kazdym wojewddztwie znajduja sie¢ odpowiednio wydzielone
wydzialy ds. turystyki oraz zarzady poszczegdlnych wojewddztw zarzadzajg re-
gionalnymi organizacjami turystycznymi. Wobec powyzszego promocja tury-
styki dziata w poszczeg6lnych wojew6dztwach. Mozna oczywiscie oceniaé ja-
kos¢ oraz efekty przeprowadzonych dziatan promocyjnych. W drugiej omawia-
nej ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym — wskazano na

¢ Op.cit. s. 27.
7 Op.ct. s. 20.
S Op.cit. 5. 25.
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watpliwosci dotyczace promocji gminy lub powiatu, jednak nie zaproponowa-
no zadnych propozycji rozwigzan.

Dwie kolejne ustawy dotycza ochrony §rodowiska: Ustawa z dnia 24 kwiet-
nia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narza-
dzi ochrony krajobrazu (Dz.U. z 2015 r. poz. 774) oraz Ustawa z dnia 28 lip-
ca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony
uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1056,
z péz. zm.). W uwagach zalaczonych do pierwszej ustawy uwaza si¢ za stusz-
ne i poprawne. Ustawa nadala gminom mozliwos¢ porzadkowania przestrzeni
poprzez zakazywanie w drodze uchwal reklam okreslonego rodzaju i formatu’.
Szkoda tylko, ze nie wszystkie powiaty, gminy, czy tez miejscowosci nie prze-
prowadzajg tych zastosowan i wcigz mozna dostrzec chaos w przestrzeni pu-
bliczne;j.

Ustawa dotyczaca uzdrowisk odwoluje si¢ ponownie do pieniedzy. Miejsco-
wosci, ktére nie spetnia okreslonych warunkéw dotyczacych klimatu i innych
czynnikéw z nim zwigzanych nie moga pobiera¢ optaty uzdrowiskowych. Nie-
stety ponownie nie bylo mowy o promocji, a moze dobrym rozwigzaniem bylo-
by przeprowadzenie promocji zdrowia na tych obszarach, co mogloby podnies¢
ich znaczenie.

Podsumowaniem dla wszystkich ustaw jest rewizja funkcjonowania podmio-
téw dzialajacych w obszarze promocji turystycznej w Polsce i funkcjonowanie
promocji w ramach dzialafi: POT, ROT’ 6w, LOT’6w. W ramach tego podroz-
dzialu wskazano na rozwigzanie przeksztalcenia POT w spotke prawa handlo-
wego, gdzie przyjeto, ze moglaby by¢ to spétka z ograniczona odpowiedzialno-
$cig albo zalozenie nowej spétki. Pomyst ten wydaje sie bardzo oryginalny, ale
przedstawione argumenty nie sa przekonywujace. Obecna sytuacja POT jest
czytelna i spdjna.

W omawianym dokumencie znajduja si¢ rowniez przyktady dziatalnosci in-
nych organizacji turystycznych dziatajgcych w Europie. Bardzo szeroko omo-
wiono ustawe o zasadach uznawania kwalifikacji zawodowych nabytych w pan-
stwach czlonkowskich Unii Europejskiej oraz Ustawe o Zintegrowanym Syste-
mie Kwalifikacji (ZSK). Wlasciwie te dwie ustawy si¢ lacza. ZSK to wprowa-
dzony ustawa zbi6r zasad, standardéw, nowych funkcji i rél oraz procedur re-
gulujacych sposéb dzialania réznych podmiotéw (oséb i instytucji) zwiazanych

2 Op.cit., s. 26.
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z nadawaniem kwalifikacji oraz zapewnienie ich jakosci'®. Oczywiscie, te usta-
wy sa bardzo wazne, bo wytyczaja ramy kwalifikacyjne oraz kompetencje za-
wodowe. Jednak nie bardzo mozna zauwazy¢ zwiazek z tematem gléwnego do-
kumentu. Podobnie jak cze$¢ poswiecona przewodnikom i pilotom turystycz-
nym, poniewaz podobnie jak powyzej nie majg odwotania do gléwnego tema-
tu dokumentu.

PODSUMOWANIE

Powyzszy artykul mial na celu przeprowadzenie analizy dokumentu: Bia-
lej Ksigdze Systemn Promocji Turystycznej w Polsce. W przedstawionym dokumen-
cie zrobiono dobra analize ustaw dotyczacych turystyki oraz zawodu pilota oraz
przewodnika turystycznego. Obecnie zawod pilota wycieczek nalezy do zawo-
déw tzw. zdelegalizowanych i nie ma w zwiazku z tym zadnych panstwowych
certyfikatéw. Ustawa zaczeta obowigzywac od 1 stycznia 2014. Rozporzadzenie,
o ktérym mowa: Ministra Sportu i Turystyki z dnia 25 czerwca 2014 r. w spra-
wie egzamindw z jezyka obcego dla przewodnikéw turystycznych i pilotéw wy-
cieczek wskazuje wytyczne co do egzaminu z jezyka obcego. Wlasciwie w tej
cze$ci nie ma informacji dotyczacych promocji w turystyce.

Dobrym podsumowaniem jest raport Najwyzszej Izby Kontroli zaprezento-
wany w pazdzierniku 2019 r. Z raportu wynika wprost co powinno by¢ prze-
prowadzone, aby promocja Polski byta odpowiednia.

Na poczatku raportu wskazano, iz z roku na rok zaréwno ruch turystyczny
jak i zyski z turystyki rosna. I tu rowniez trzeba zaznaczy¢, ze lata 2020-2021
dla turystyki sa latami najgorszymi ze wzgledu na panujgca pandemie. W trak-
cie pisania tego artykulu nie jest jeszcze okreslony jej koniec, wobec tego nie da
si¢ jeszcze oszacowad koncowego wyniku strat. Turystyka byta pierwsza dzialal-
noscig gospodarcza, ktora zostata zamknieta, ale przez caly ten okres nie wra-
ca do normy'".

To co mozna zauwazy¢ po zapoznaniu si¢ z dzialaniami promocyjnymi
w Polsce jest spojne ze stanowiskiem NIK: System promocji turystycznej i za-
rzadzania informacja turystyczng nie jest jednak funkcjonalny ani spdjny. Bra-
kuje dobrego zintegrowania promocji informacji turystycznej na poziomie kra-
jowym, regionalnym i lokalnym. Brak jest og6lnokrajowej strategii informacji

© Op.cit., s. 59.
" hetps://www.nik.gov.pl/aktualnosci/rekreacja-i-kultura/promocja-turystyczna-polski.html, data

dostepu: 10.12.2020.
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turystycznej, co powoduje duze zréznicowanie w zakresie modelu funkcjono-

wania oraz zarzadzania regionalng i lokalng informacja turystyczna. Zalozone

oraz oczekiwane przez samorzady i regionalne organizacje turystyczne — zmia-
ny legislacyjne w tych obszarach od dwéch lat pozostaja na etapie ministerial-
nych analiz i opinii'.

W analizowanym dokumencie nie bylo réwniez zadnych informacji i propo-
zycji polaczenia (w sposéb formalny) dzialan na szczeblu POT — ROT — LOT,
tak, aby wspélnie stworzy¢ dobry system informacji. Oczywiscie, byly podej-
mowane wspoélne akcje np.: bajkowa Polska, jednak takie akcje sa jednostkowe
i nie maja kontynuacji.

Brakuje aktualizacji nastepujacych dokumentéw, ktére powinny by¢ spéj-
ne z promocja:

* Programu Rozwoju Turystyki do 2020 roku,

* POT dziala na podstawie Marketingowej strategii Polski w sektorze turysty-
ki na lata 2012-2020 zawierajacej m.in. nieaktualnag diagnoze¢ stanu pol-
skiej gospodarki turystycznej oraz niespdjne z Programem Rozwoju Turystyki
do 2020 roku cele i mierniki. Zaniechanie aktualizacji strategii, w ktorej dia-
gnoza ta jest zawarta, NIK ocenia jako dziatanie nierzetelne®.

Jak wspomniano wczesniej nalezy ktas¢ coraz wigkszy nacisk na nowe tech-
nologie oraz media spotecznosciowe, takie same zdania ma rowniez NIK. NIK
podaje: pozytywnie ocenia rozbudowe Polskiego Systemu Informacji Turystycz-
nej i czestsze wykorzystywanie w promocji medidéw internetowych i portali spo-
tecznosciowych, skutkujace zwigkszeniem liczby ich odbiorcéw. W kontrolowa-
nym okresie zwigkszyta si¢ tez liczba uzytkownikéw prowadzonych przez POT
portali (Facebook o 109%, Instagram o 539%, YouTube o 20%). Liczba od-
biorcéw serwisow i portali internetowych w tym obszarze zwigkszyla si¢ w cia-
gu ostatnich czterech lat ponad pigciokrotnie!*.

W Raporcie NIK we wnioskach koficowych zostaly zawarte ciekawe rozwia-
zania, ktore wedlug autorki artykulu powinny zosta¢ poprawnie opisane i do-
dane do Biatej Ksiggi:

1) wprowadzil narz¢dzia pozwalajace na pomiar wplywu realizowanych przez
Ministra dzialan na wzrost liczby turystéw i przychodéw z turystyki;,

2) przeprowadzal coroczna ewaluacje oraz przygotowal aktualizacje Programu

2 0p. cit. data dostepu: 10.12.2020.

Y Opracowane na podstawie: https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/rekreacja-i-kultura/promocja-tury-
styczna-polski.html, data dostgpu: 10.12.2020.

Y 0p. cit. data dostepu: 10.12.2020.
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Rozwojun Turystyk: do 2020 roku, w tym m.in. zadan i wskaznikow realizacji

celéw programu;

3) zintensyfikowal prace legislacyjne w zakresie uregulowania systemu promo-
¢ji turystycznej oraz funkcjonowania szlakéw turystycznych w Polsce.
Istotnym spostrzezeniem jest rowniez wskazanie na zdania Prezesa Polskiej

Organizacji Turystycznej, ktéry powinien:

1) zaktualizowal Marketingowg strategig Polski w sektorze turystyki na lata
2012-2020, zapewniajac jej spojnos¢ z Programem Rozwoju Turystyki do
2020 roku, budzetem zadaniowym i aktualna sytuacjg makroekonomiczng
W turystyce;

2) wprowadzi¢ szczegblowe zasady monitorowania efektéw dziatan promocyj-
nych ZOPOT, m.in. w zakresie planowania i realizacji miernikéw;

3) zintensyfikowac dzialania na rzecz strategicznego planowania promocji tury-
stycznej, we wspélpracy z jednostkami samorzadu terytorialnego, regional-
nymi i lokalnymi organizacjami turystycznymi,

4) rozwija¢ promocje turystyczna za pomocg nowoczesnych form promocji,
w szczeg6lno$ci mediéw internetowych i Narodowego Portalu Turystyczne-
80;

5) kontynuowa¢ rozbudowe funkcjonalnosci Narodowego Portalu Turystycz-
nego.

Ponadto Izba wskazuje marszatlkom wojewddztw, prezydentom miast na
prawach powiatu i prezesom zarzadu regionalnych organizacji turystycznych
na potrzebe zintensyfikowania promocji turystycznej regiondéw, miast i ich pro-
duktéw turystycznych oraz rozwazenie przygotowania wspélnych dokumentéw
strategicznych w zakresie promocji turystyki i rozwoju informacji turystycznej,
okreslajacych cele i zasady monitorowania ich realizacji'.

Powyzsze zalecenia sa stuszne i wydaje sie, ze powinny by¢ wziete pod uwa-
ge. Przede wszystkim nalezy systematycznie uzupelnia¢ wszystkie dokumen-
ty strategiczne, ktore dotyczgq promocji, w tym tez programami rozwojowymi.
Obecnie powinno si¢ rozpoczaé prace na nowa strategia turystyki, szczeg6lnie
waznym dokumentem po zaistnialej sytuacji epidemiologicznej. Ponadto po-
winno si¢ skupi¢ na tworzeniu réznorodnych akcji promocyjnych prowadzo-
nych na plaszczyznie: POT — ROT — LOT.

Biata Ksigga Systemu Promocji Turystycznej w Polsce powinna podejmowac roz-
norodne dziatania. Dodatkowo nie wskazano na sytuacje kryzysowe, ktére sa

5 Op. cit. data dostepu: 10.12.2020.
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wlasciwie stalym elementem w turystyce. Ostatni kryzys jaki dosiegl turysty-
ke to pandemia COVID-19, ktéra wlasciwie spowodowala zatrzymanie tej cze-
sci gospodarki. Wobec tego powinno przewidywac réznorodne zagrozenia oraz
wypracowal system, ktory bedzie zmniejszal negatywne skutki dla przedsie-
biorstw turystycznych. Oczywiscie, mozna stosowal wspomniane w Rapor-
cie loterig, nagrody, ale powinny powstal programy wsparcia. Programy ta-
kie, powinny uwzglednia¢ réznorodne segmenty klientéw wraz z ich potrzeba-
mi i oczekiwaniami.
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ODPOWIEDZIALNOSC SKARBU PANSTWA ZA OGRANICZENIA
W MOZLIWOSCI PROWADZENIA DZIALALNOSCI
GOSPODARCZE]J. UWAG KILKA NA TLE OGRANICZEN
W STOSUNKU DO BRANZY TURYSTYCZNE].

LIABILITY OF THE STATE TREASURY FOR RESTRICTIONS
TO CONDUCTING BUSINESS ACTIVITY. A FEW COMMENTS
ON RESTRICTIONS IN RELATION TO THE TOURISM INDUSTRY

Streszczenie

Przedmiotem artykulu jest przesledzenie problemu odpowiedzialnosci Skarbu Pan-
stwa za ewentualne szkody wyrzadzone w zwiazku z wprowadzanymi zakazami pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej w dziedzinie turystyki. Wszystkie rzady podjety
dziatania skupiajace sie na bezpieczenstwie i zdrowiu publicznym. We wszystkich pan-
stwach europejskich doszlo do ograniczenia swobdd i wolnos$ci ze wzgledu na zdrowie
i zycie. To co odr6znia dzialania wladz polskich od innych rzadéw panstw europejskich,
to brak wprowadzenia jakiegokolwiek stanu nadzwyczajnego. Czy w takim razie pod-
mioty prowadzace dziatalno§¢ gospodarcza w branzy turystycznej pozbawione zostaly
mozliwo$ci dochodzenia ewentualnych odszkodowan?

Stowa kluczowe: odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa, ograniczenie wolnosci gospo-

darczej, dziatalnos$¢ turystyczna.

Summary

The subject of the article is to investigate the problem of the liability of the State Treasury
Jor possible damages caused in connection with the introduced bans on conducting economic
activity in the field of tourism. All governments have taken measures focussing on public
safety and health. In all European countries, freedoms and freedoms have been vestricted for
the sake of health and life. Whar distinguishes the actions of the Polish authorities from

other governments of European countries is the lack of any state of emergency. Ave the entities
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conducting economic activity in the tourism industry deprived of the possibility to claim any
compensation?

Key words: responsibility of the State Treasury, restriction of economic freedom, tourist activity.

WSTEP

Przedmiotem niniejszego artykulu jest proba analizy odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa za ewentualne szkody wyrzagdzone w zwigzku z wprowadza-
nymi zakazami prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w dziedzinie turystyki.
Ograniczenia w branzy turystycznej, ktére wprowadzono juz na samym poczat-
ku epidemii, zostaly wprowadzone rozporzadzeniami'.

Wydaje sig, ze jest to najbardziej pokrzywdzona grupa przedsiebiorcéw
z powodu wprowadzanych ograniczeni zwiazanych z COVID-19. Problem
ewentualnej bezprawnosci, zwiazku przyczynowego a takze wyrzadzenia
szkody i odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za dzialanie badZ zaniechanie
wzgledem branzy turystycznej rozwazac nalezy przez pryzmat regulacji za-

! Przykladowo mozna wymienié: Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczed, nakazow i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii Dz.
U. 2020, poz. 566.; Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 19 marca 2021 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii Dz.U. 2021 poz
512; Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 25 marca 2021 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie usta-
nowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii. (Dz.U.
2021 r. poz. 546) - wprowadzenie nowych wyjatkéw umozliwiajacych §wiadczenie ustug hotelarskich;
Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 29 marca 2021 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie usta-
nowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U.
2021 r. poz. 574) - wprowadzenie nowych wyjatkéw umozliwiajacych §wiadczenie ustug hotelarskich;
Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 8 kwietnia 2021 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie usta-
nowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U.
2021 r. poz. 654) - wprowadzenie nowych wyjatkéw umozliwiajacych $wiadczenie ustug hotelarskich
oraz przedluzenie ograniczen do 18 kwietnia 2021 r.; Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 kwietnia
2021 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw
w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2021 r. poz. 700) - wprowadzenie nowych wyjatkéw
umozliwiajacych §wiadczenie ustug hotelarskich oraz przedluzenie ograniczen do 3 maja 2021 r.; Rozpo-
rzadzenie Rady Ministréw z dnia 20 kwietnia 2021 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie ustanowie-
nia okreslonych ograniczef, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2021 r.
poz. 729) - wprowadzenie nowych wyjatkéw umozliwiajacych $wiadczenie ustug hotelarskich, Rozporza-
dzenie Rady Ministréw z dnia 22 kwietnia 2021 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2021 r. poz.
748) - wprowadzenie nowych wyjatkéw umozliwiajacych §wiadczenie ustug hotelarskich; Rozporzadze-
nie Rady Ministréw z dnia 29 kwietnia 2021 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie ustanowienia okre-
slonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2021 r. poz.
814) - przedluzenie ograniczen do 7 maja 2021 r.
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wartych w art. 417 i nast. kodeksu cywilnego oraz regulacji konstytucyj-
nych.

Odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa pojawila si¢ wraz z ksztaltowaniem si¢
nowozytnego panstwa. Francuska doktryna rewolucyjna oraz zasady przyjete
w pafistwie prawnym spowodowaly, ze szkody wyrzagdzone obywatelom przez
organy pahstwa zaczely rodzi¢ okreslone skutki prawne {Malec i Malec, 2003}
Z jednej strony materia ta doczekala si¢ dos¢ bogatej bibliografii i orzecznictwa,
ale z drugiej strony wciaz wystgpuja rozbieznosci w orzecznictwie a trudno-
$ci praktyczne zwigzane ze stosowaniem przepiséw wskazuje chociazby zlozony
wniosek w kwestii zbadania zgodnosci art. 417! § 1 KC. Oczywiscie podmioty
decydujace si¢ na dochodzenie odszkodowania od Skarbu Panstwa teoretycznie
mogg rozwazac przede wszystkim zastosowanie przepisow 417 KC? 14171 KC.

W artykule postaramy przesledzi¢ obydwie regulacje. Rozwazajac problem
ewentualnej odpowiedzialnosci Skarbu Pafistwa nie spos6b pominaé dorobek
powstaly na gruncie interpretacji konstytucji, uméw miedzynarodowych wiaza-
cych Polske czy rozwazan istoty wolnosci i ich ograniczef.

KONCEPCJA WOLNOSCI GOSPODARCZE]

Ksztaltowanie sie koncepcji wolnosci gospodarczej w nowozytnej doktrynie
Wolnos¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej to jedno z podstawowych

2 Art. 417. § 1. Za szkode¢ wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wy-
konywaniu wiadzy publicznej ponosi odpowiedzialnos$¢ Skarb Pafstwa lub jednostka samorzadu teryto-
rialnego lub inna osoba prawna wykonujaca t¢ wladz¢ z mocy prawa. § 2. Jezeli wykonywanie zadaf z za-
kresu wiadzy publicznej zlecono, na podstawie porozumienia, jednostce samorzadu terytorialnego albo in-
nej osobie prawnej, solidarna odpowiedzialno$¢ za wyrzadzona szkodg ponosi ich wykonawca oraz zlecaja-
ca je jednostka samorzadu terytorialnego albo Skarb Pafistwa.

> Art. 4171 § 1. Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie aktu normatywnego, jej naprawienia
mozna zadad po stwierdzeniu we wlasciwym postgpowaniu niezgodnosci tego aktu z Konstytucja, ratyfi-
kowana umowa mi¢dzynarodowa lub ustawa. § 2. Jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie prawo-
mocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zadaé po stwierdzeniu we wlasciwym
postgpowaniu ich niezgodnosci z prawem, chyba ze przepisy odrebne stanowig inaczej. Odnosi si¢ to row-
niez do wypadku, gdy prawomocne orzeczenie lub ostateczna decyzja zostaly wydane na podstawie aktu
normatywnego niezgodnego z Konstytucja, ratyfikowana umowa mi¢dzynarodowa lub ustawa. § 3. Jeze-
li szkoda zostala wyrzadzona przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowiazek ich wydania przewi-
duje przepis prawa, jej naprawienia mozna zadaé po stwierdzeniu we wlasciwym postgpowaniu niezgod-
nosci z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba Ze przepisy odre¢bne stanowia inaczej. § 4. Jeze-
li szkoda zostata wyrzadzona przez niewydanie aktu normatywnego, ktérego obowiazek wydania przewi-
duje przepis prawa, niezgodno$¢ z prawem niewydania tego aktu stwierdza sad rozpoznajacy sprawe¢ o na-
prawienie szkody.
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praw wolno$ciowych cztowieka. Gwarantowane zaréwno przez Konstytucje
RP jak i Uni¢ Europejska. Pojecie wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej pojawia si¢ w koncowej fazie epoki feudalnej. Historia wolnos$ci gospodar-
czej rozpoczyna si¢ wraz z historia ekonomii jako nauki oraz nowozytnym pan-
stwem {Szafranski, 2019; Kosikowski, 2005}. Najszybciej wolnos¢ ta jest kon-
struowana w spofeczefistwach mieszczanskich. Odzwierciedleniem oczekiwan
i potrzeb mieszczanistwa jest doktryna tworzona przez przykladowo takich filo-
zoféw jak Hugo Grocjusz?, John Lock’® czy fizjokraci® (Olszewski, 1998). Praw-
dziwym jednak ojcem wolnosci gospodarczej, osoba wrecz emblematyczng dla
liberalizmu gospodarczego i jej naczelnej idei — wolnosci gospodarczej — jest
Adam Smith’ {Olszewski, 1998, Szafranski, 20191.

O ile w wieku XVII i XVIII byta raczej zbiorem postulatéw, pewnego rodza-
ju idealem to w XIX w. koncepcja wolno$ci gospodarczej stata si¢ elementem
normatywnym systeméw prawnych panstw europejskich, zaréwno na grun-
cie aktéw prawnych o charakterze ustawy zasadniczej, jak réwniez w zwyklym
ustawodawstwie regulujacym zasady podejmowania i prowadzenia aktywnosci
gospodarczej. Cho¢ w okresach kryzyséw gospodarczych w XX w. rozwinely sie
rézne koncepcje interwencjonizmu pafistwowego, to sama idea wolnosci gospo-
darczej pozostala aktualna, tworzac ideowe i polityczne podstawy gospodarki
rynkowej [Banasinski, 20201.

W Europie od lat 30 XX wieku popularno$¢ zyskiwaly poglady doktryny
niemieckiego ordoliberalizmu, z ktérego wyksztalcily si¢ dwa nurty- ekono-
miczna ,szkola fryburska” oraz nurt neoliberalnej socjoekonomii. Mysl ordoli-
beralna doprowadzita do uksztaltowania si¢ pogladu gospodarczego zwanego
spoleczng gospodarka rynkowa. Po raz pierwszy pojecia spolecznej gospodar-
ki rynkowej (Soziale Marktwirtschaft) uzyt niemiecki ekonomista Alfred Miiller-
Armack w tytule drugiego rozdziatu swojej ksiazki pt. Wirtschaftslenkung und
Marktwirtschaft. Pojecie sformulowane przez Alfreda Millera-Armacka zwia-
zane jest Scile z dziatalnoscig niemieckiego ministra gospodarki i p6zniejszego

* Prawo natury odzwierciedlalo u Grocjusza aspiracje niderlandzkich producentéw i kupcéw, stwarza-
fo podstawy bezpiecznego obrotu i silnej ochrony prawa wlasnosci poprzez caly katalog roszczett majacych
stuzy¢ kazdemu obywatelowi. H. Olszewski: Stownik nwirciw idei. Poznat 1998, s. 124-128.

> Locke sformutowat podstawowe idee liberalizmu wyrazajace prymat praw jednostki, zasady indywi-
dualizmu i wolno$¢ jednostki od pafstwa. H. Olszewski: Stownik twirciw. .. s. 226-223.

¢ A. Szafranski: Konstytucyjna wolnos¢ gospodarcza na tle historii idei i gospodarki. Warszawa 2019r, s. 15;
C. Kosikowski, Wolnost dziatalnosci gospodarczej i jej ograniczenia w praktyce stosowania Konstytucji RP, {w:} C.
Kosikowski (red.), Zasady ustroju spolecznego i gospodarczego w procesie stosowania Konstytucji, Warszawa 2005,
s. 38; tenze

" A. Szafranski: Konstytucyjna wolnos¢ gospodarcza na tle historii idei i gospodarki. Warszawa 2019r, s. 15
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kanclerza RFN Ludwiga Wilhelma Erharda, przysztego inicjatora zmian gospo-
darczych powojennych Niemiec okreslanym mianem ,cudu gospodarczego”.
Przedstawiciele nurtu ordoliberalnego wypracowali teori¢ tzw. , trzeciej drogi”,
bedacej synteza wolnorynkowej gospodarki kapitalistycznej i modelu socjali-
stycznej gospodarki rynkowej {Kaczmarek i Pysz, 2004}.

Wolno$¢ gospodarcza a regulacje ustrojowe w Polsce

W Polsce zasade spolecznej gospodarki rynkowej wcielono w zycie w przepi-
sach Konstytucji uchwalonej 2 kwietnia 1997 roku Wolnos¢ gospodarcza zosta-
ta wyrazona w Konstytucji RP z 1997r.® i stala sie zasada gospodarcza konkre-
tyzujaca ustrojowa zasade spolecznej gospodarki rynkowej” {Kuczma, 2014}
Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. postuguje si¢ pojeciem , wolnosci dziatalno-
$ci gospodarczej” w art. 20" i art. 22", jednoczesnie przesagdzajac o sposobie re-
gulowania granic tej wolnosci. Unormowania te usytuowano w rozdziale I pt.
Rzeczpospolita, w ktérym znajduja sie naczelne zasady z punktu widzenia ustro-
ju i funkcjonowania panistwa. Przyjmuje sie, ze ,filarami, na ktérych wspiera
sie spoleczna gospodarka rynkowa, sa wolnos¢ dziatalno$ci gospodarczej i wta-
sno$¢ prywatna, a takze solidarno$¢, dialog i wspolpraca partneréw spotecz-
nych”. Rozwinigcie tej zasady zawarte jest w przepisie art. 6 ust. 1 SwobDzial-
GospU, (Ustawa z dnia 2 lipca 2004r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej
(Dz.U.z 2004r. nr 173, poz. 1807 ze zm.) zgodnie z ktérym ,podejmowa-
nie, wykonywanie i zakonczenie dziatalnosci gospodarczej jest wolne dla kaz-
dego na réwnych prawach”. Jej wyeksponowanie posrod zasad zdaje si¢ wska-
zywad, ze w oparciu o nia zbudowane zostaly fundamenty ustroju gospodar-

8 Ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze
wzgledu na wazny interes publiczny.

7 Pierwszg konstytucja polska, ktéra nawiazywata do zasady wolnosci dzialalnosci gospodarczej, byla
konstytucja marcowa, deklarujac w art. 101 wolno$¢ wyboru zajecia i zarobkowania oraz przenoszenia
swej wlasno$ci. Wolnos¢ ta byla nastepnie programowo pomijana w unormowaniach konstytucyjnych do
czasu, kiedy w wyniku rozméw Okraglego Stotu w 1989 r. doszlo do przebudowy konstytucji PRL na
skutek rewizji jej postanowien, w wyniku czego uchylono rozdziat II zawierajacy zasady typowe dla pan-
stwa realnego socjalizmu i wprowadzono nowe zasady do rozdziatu I okreslajacego ustréj polityczny: za-
sadg¢ swobody dziatalnosci gospodarczej bez wzgledu na forme wlasnos$ci, przyznajac prawo jej prowadze-
nia podmiotom panstwowym, spoldzielczym, jak i prywatnym oraz zasadg¢ ochrony wlasnosci i prawa jej
dziedziczenia.

10" Spoleczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wlasnosci prywat-
nej oraz solidarnosci, dialogu i wspolpracy partneréw spoleczaych stanowi podstawe ustroju gospodarcze-
go Rzeczypospolitej Polskiej.

' Ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze
wzgledu na wazny interes publiczny.
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czego RP. Trybunal Konstytucyjny wskazal rowniez, ze w procesie stosowania
prawa konsekwencja zasady wolnosci gospodarczej jest obowiazek rozstrzyga-
nia watpliwosci na podstawie domniemania prawnego swobody dzialalnosci go-
spodarczej (in dubio pro libertate) (Zob. wyrok TK z dnia 28 stycznia 2003 r.,
K 2/02, OTK-A 2003, nr 1, poz. 4.). Réwnoczes$nie jednak Konstytucja RP
wprost wskazuje, ze wolno$¢ gospodarcza moze podlegaé¢ ograniczeniom, jed-
nakze pod warunkiem, ze takie ograniczenia zostaly wprowadzone w drodze
ustawy, a takze z zastrzezeniem, ze zostaly wprowadzone ,tylko ze wzgledu
na wazny interes publiczny”'? (Zob. wyrok TK z dnia 29 kwietnia 2003 r., SK
24/02, OTK-A 2003, nr 4, poz. 33.).

Wolnos¢ gospodarcza w orzecznictwie TK

Definiujac wolnos¢ gospodarcza, Trybunal Konstytucyjny wskazal na kwe-
stie etyczne, ktore prezentowaé powinny podmioty korzystajace z tej wolnosci.
Wedlug TK

(...) wolno$¢ gospodarcza oznacza niejednokrotnie dopuszczenie i mozliwos§é
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez konkretne osoby, o ile reprezentuja
odpowiednie walory profesjonalne i moralne i przestrzega¢ beda obowiazujace-
go prawa, a wiec daja gwarancje i rekojmie dziatan, keore nie beda prowadzi¢ do
wypaczenia istoty dziatalnosci gospodarczej. Zasada wolnosci gospodarczej nie
moze by¢ w zadnym przypadku zastong dla dziatan sprzecznych z prawem i nie

moze usprawiedliwia¢ bezprawia.

Trybunat Konstytucyjny traktuje wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej dwojako:
raz jako konstytucyjna zasade ustrojowa, innym razem jako prawo podmioto-
we o charakterze negatywnym. Przy czym podstawa do rekonstrukcji prawa
podmiotowego w niektdérych orzeczeniach czyni wylacznie art. 22 Konstytugji,
w innych z kolei wskazuje, ze zaréwno art. 20, jak i 22 Konstytucji moga stuzy¢
za wzorce kontroli w postgpowaniu w sprawach skargi konstytucyjnej. Jednak
biorac pod uwage catoksztalt orzecznictwa TK odnoszacego si¢ do wolnosci go-
spodarowania, mozna zauwazy¢, ze jest ona traktowana jako zasada:

1) obowigzujaca cale ustawodawstwo, 2) wprowadzajaca gwarancje swobody

12 Zob. art. 22 Konstytucji RP W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zwrécono jednak uwa-
ge, ze wolno$¢ gospodarcza ma réwniez charakter publicznego prawa podmiotowego, w zwiazku z czym
moze stanowi¢ podstawe uprawniefi jednostek wobec pafistwa i organéw wladzy publicznej, ktére winny
i moga by¢ chronione w trybie skargi konstytucyjne;j.
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dziatalno$ci gospodarczej, bez wzgledu na forme, w jakiej jest prowadzona, 3)
niemajaca charakteru absolutnego (ius infinitum), 4) ktérej ograniczenia o cha-
rakterze podmiotowym i przedmiotowym winny mie¢ merytoryczne podstawy,
5) w ramach ktérej punktem odniesienia dla ograniczen swobody gospodarowa-
nia sg konstytucyjne warunki ograniczenia praw i wolnosci jednostki, a zwlasz-
cza zasada, ze ich ograniczenia moga by¢ wprowadzane tylko ,,w zakresie nie-
zbednym” (zakaz nadmiernej ingerencji), 6) dla ktérej zakaz nadmiernej inge-
rencji stanowi wyraz idei praw i wolnosci jako sfery swobodnego dziatania jed-
nostki, w ktére panistwo ingerowaé¢ moze wylacznie gdy jest to konieczne i tyl-
ko w koniecznym zakresie {Kuczma, 2014}.

W sprawie prowadzonej pod sygnaturg SK 54/08 (Postanowienie Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2009r. SK 54/08 OTK-A 2009/8/131).
Trybunal powiazal dodatkowo wolno$¢ gospodarcza z zasada réwnouprawnie-
nia, wskazujac, ze

(...) w Swietle przepiséw Konstytucji pafistwo powinno zagwarantowac row-
ng wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej podmiotom prywatnym, bez nieuzasad-
nionych przywilejéw i dyskryminacji, a wszelkie regulacje prawne wyznaczaja-
ce ramy korzystania z tej wolnosci powinny spetnia¢ wymodg okreslonosci regu-

lacji prawnych.

Najcze$ciej jednak TK skupia sie na rozstrzygnieciu probleméw zwiagzanych
z ograniczeniami swobody prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej. Trybunal
zwrécit uwage, ze wolnos¢ ta moze podlegaé ré6znym ograniczeniom w stop-
niu daleko wyzszym niz w przypadku praw i wolnosci o charakterze osobistym
lub publicznym. Wynika to z charakteru wolnosci gospodarowania i jej bliskie-
go zwiazku z interesami innych oséb oraz interesem publicznym. W zwigzku
Z tym panstwo

powinno stworzy¢ takie ramy obrotu gospodarczego, ktére pozwola zminima-
lizowa¢ niekorzystne skutki mechanizméw wolnorynkowych, jesli skutki te
ujawnia si¢ w sferze, ktéra nie moze pozostaé obojetna dla panstwa ze wzgledu

na ochrone powszechnie uznawanych wartosci.

Tym samym uzasadnione jest m.in. roztoczenie kontroli pafistwa nad rynkiem
alkoholowym, chroniac tym samym interes zdrowia obywateli i porzadku pu-
blicznego. Analiza orzecznictwa TK pozwala zaobserwowaé, iz dopuszczalno$é
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formulowania ograniczen w realizacji wolnosci dziatalnosci gospodarczej ulega-
ta pewnej ewolucji. Jeszcze pod rzadami poprzedniej Konstytucji wskazywano,
ze dopuszczalne ograniczenie tej wolnosci

(...) musi by¢ na tyle merytorycznie uzasadnione, by w konflikcie z zasada (swo-
bodnej dziatalno$ci gospodarczej) rachunek aksjologiczny przewazyl na korzy$¢

ograniczen.
Pomniejsze orzeczenia byly daleko bardziej idace. TK stwierdzit bowiem, ze

(...) ustawodawca nie moze ustanawial ograniczen przekraczajacych pewien
stopief uciazliwosci, a zwlaszcza zaburzajacych proporcje pomiedzy stopniem
naruszenia uprawnien jednostki a ranga interesu publicznego, ktéry ma w ten

spos6b podlegaé ochronie.

Warunki dopuszczalnosci ograniczen dzialalnosci gospodarczej w wymiarze
formalnym i materialnym
W orzecznictwie TK zgodnie przyjmuje sie, ze

(...) wolno$¢ dziatalno$ci gospodarczej nie ma charakteru absolutnego, a zatem

moze podlegaé ograniczeniom.

Ograniczenie wolno$ci dziatalnosci gospodarczej moze nastapi¢ jedynie na pod-
stawie ustawy oraz z uwagi na wazny interes publiczny (art. 22 Konstytucji
RP) (Por. wyr. TK: z 10.4.2001 r., U 7/00, Dz.U. z 2001 r. Nr 36, poz. 422;
z 7.5.2001 r., K 19/00, OTK2001, Nr 4, poz. 82; z 2.12.2002 r., SK20/01,
Dz.U. z 2002 r. Nr 208, poz. 1778; z 27.2.2014 r., P 31/13, Dz.U. z 2014 r.
poz. 288.).

Ograniczenia te moga by¢ wprowadzane w szczeg6lnosci z uwagi na ochro-
ne takich warto$ci, jak bezpieczenstwo, porzadek publiczny, ochrona srodowi-

ska'®, zdrowia'? i moralnosci publicznej, wolnosci i praw innych o0séb® (art. 31

13 PrOchrSrod — ustawa z 27.4.2001 r. — Prawo ochrony srodowiska (t.j. Dz.U. z 2013 r. poz. 1232 ze
zm.); ustawa z 16.4.2004 r. o ochronie przyrody (t.j. Dz.U. z 2015 r. poz. 1651); ustawa z 11.5.2001 r.
o opakowaniach i odpadach opakowaniowych (Dz.U. Nr 63, poz. 638 ze zm.); ustawa z 27.4.2001 r. 0 od-
padach (Dz.U. Nr 62, poz. 628 ze zm.)

" Np. ustawe z 6.9.2001 r. — Prawo farmaceutyczne (t.j. Dz.U. z 2008 r. Nr 45, poz. 271 ze zm.);
ustawa z 5.12.2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazefi i choréb zakaznych u ludzi (t.j. Dz.U.
2 2013 r. poz. 947 ze zm.); ustawa z 26.6.1974 r. — Kodeks pracy (t.j. Dz.U. z 2014 r. poz. 1502 ze zm.)

5 Warto w tym miejscu przytoczy¢ stanowisko wyrazone w wyr. WSA we Wroctawiu z 5.8.2014 r.,
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ust. 3 Konstytucji RP). Warto zaznaczy¢, iz formuta wynikajaca z art. 22 Kon-
stytucji RP nie ogranicza si¢ do uwzgledniania débr wymienionych w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP i moze dotyczy¢ innych dostatecznie waznych wartosci,
ktérych sprecyzowanie mozliwe jest przez orzecznictwo Trybunatlu Konstytu-
cyjnego [Maczynski, 20061.

Po pierwsze, zauwazy¢ nalezy, ze w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji RP cel
regulacji powinien znajdowac uzasadnienie w konstytucyjnej aksjologii, i — co
za tym idzie — dopuszczalne ograniczenie praw i wolnosci musi by¢ na tyle
merytorycznie uzasadnione, aby w konflikcie w szczeg6lnosci z zasada swobo-
dy dzialalnosci gospodarczej rachunek aksjologiczny przewazal na jego korzysé
(Por. wyr. TK 2z 8.7.2008 r., K 46/07, OTK-A, Nr 6, poz. 104).

Ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej, na gruncie art. 22 Konsty-
tucji, jest dopuszczalne, jezeli zostaje wprowadzone: 1) w drodze ustawy (wy-
miar formalny) i 2) ze wzgledu na wazny interes publiczny (wymiar material-
ny). Wedlug TK zwrot ,,w drodze ustawy” jest niemal identyczny z wyrazeniem
zastosowanym w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktére odnosi si¢ do warunkéw ogra-
niczania konstytucyjnych wolnosci i praw. Jest takze tozsamy z formulg uzytg
w art. 64 ust. 3 Konstytucji stanowiaca o ograniczeniach wlasnosci. Ogranicze-
nie wolno$ci musi mie¢ cechy regulacji zupetnej, niedopuszczalne sg zatem sub-
delegacje.

Zakres materii pozostawionych do unormowania w rozporzadzeniu musi by¢

wezszy niz zakres og6lnie dozwolony zgodnie z art. 92 Konstytucji (wyrok z 10

11 SA/Wr 339/14, CBOSA: nie mozna jednak zgodzi¢ si¢ ze skarzacymi, ze dopuszczenie w mpzp loka-
lizacji obiektéw bezposrednio przy granicy dzialek budowlanych, w tym taka lokalizacja przydomowych
garazy, narusza zasady wynikajace z art. 31 ust. 3 w zw. z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP poprzez niepro-
porcjonalne ograniczenie ich praw. Z przepisu art. 64 ust. 3 Konstytucji RP wynika bowiem, ze wlasno$é
moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa
wiasno$ci. Natomiast zgodnie z zasada proporcjonalnosci wynikajaca z art. 31 ust. 3Konstytucji RP ogra-
niczenia w korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolnosci moga by¢ ustanowione tylko w ustawie 1 tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publiczne-
go, badz dla ochrony $§rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Przy
czym nie moga one naruszac istoty wolnoéci i praw. Postanowienia art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytu-
¢ji RP wskazujace, ze dopuszczalno$é ingerencji w prawo wiasno$ci musi mie¢ podstawy w regulacji usta-
wowej, nie oznaczajga jednak, ze ograniczenie prawa wlasnosci ma wynika¢ z mocy prawa. Dopuszczalnosé
ograniczenia prawa wlasno$ci moze bowiem nastapi¢ w wyniku dzialania organéw wiladzy publicznej pod-
jetego w ustanowionych w ustawach formach prawnych, w tym w drodze regulacji normatywnych zawar-
tych w planach miejscowych uchwalanych w oparciu o przepisy PlanZagospU. Stosownie za$ do art. 6 ust.
1 PlanZagospU ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztaltuja wraz z innymi
przepisami sposob wykonywania prawa wlasno$ci nieruchomosci.



174 ALEKSANDRA STOPOVA-KOZIOL

kwietnia 2001 r., U 7/00). Zasada zupelnosci ustawowej nie moze w tym wy-

padku doznawac wyjatkéw (wyrok z 7 pazdziernika 2000 r., K 16/00).

Z kolei pojecie ,waznego interesu publicznego, nota bene nigdy nie zdefinio-
wane konkretnie przez TK, nie moze by¢ interpretowane rozszerzajaco i pro-
wadzi¢ do ograniczenia innego odrebnego prawa, w tym np. prawa do ochro-
ny sadowej. Powolanie si¢ na wazny interes publiczny usprawiedliwia sto-
sowanie przez ustawodawce instrumentéw podatkowych nawet w sytuacji,
w ktorej prowadzi do faktycznego ograniczenia swobody dziatalno$ci gospo-
darczej.

Jak wskazal Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 25 lipca 20006 r.,
sygn. akt P 24/05, uzyte sformutowanie ,w drodze ustawy” oznacza, ze do
ograniczenia moze doj$¢ przy wykorzystaniu ustawy, bez ktérej konstruowa-
nie ograniczenia nie moze nastapi¢. Jednoczesnie otwiera to droge ogranicze-
niom dokonanym na podstawie ustawy w rozporzadzeniu. Z kolei sformu-
towanie ,tylko w ustawie” wyklucza mozliwosci, ktére daje uzyta w art. 22
Konstytucji RP formuta ,w drodze ustawy”.

Uzaleznienie dopuszczalno$ci ograniczenr wolnosci i praw od ich ustano-
wienia , tylko w ustawie” jest czym$ wigcej niz tylko przypomnieniem ogél-
nej zasady wylaczno$ci ustawy dla unormowania sytuacji prawnej jednostek,
stanowiacej klasyczny element idei panstwa prawnego. Jest to takze sformu-
towanie wymogu odpowiedniej szczegdlowosci unormowania ustawowego.
Skoro ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci moga by¢ ustanawiane
»tylko” w ustawie, to oznacza nakaz kompletnosci unormowania ustawowe-
go, ktére musi samodzielnie okresla¢ wszystkie podstawowe elementy ogra-
niczenia danego prawa i wolnosci, tak aby juz na podstawie lektury przepi-
séw ustawy mozna bylo wyznaczy¢ kompletny zarys tego ograniczenia. Nie-
dopuszczalne jest natomiast przyjmowanie w ustawie uregulowan blankieto-
wych, pozostawiajacych organom wladzy wykonawczej swobode normowania
ostatecznego ksztaltu owych ograniczefi, a w szczegdlnosci wyznaczania za-
kresu tych ograniczen (tak: Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku
z 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P11/98, cze$¢ 6.B).

Ograniczenie a naruszenie istoty wolnosci konstytucyjnej

Naruszenie istoty wolnosci konstytucyjnej nastepuje woéwczas, gdy wprowa-
dzone ograniczenia dotycza podstawowych uprawnien sktadajacych sie na tresé
danej wolnosci i uniemozliwiaja realizacje przez te wolnos¢ funkgji, jakie ma ona
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spetnia¢ w porzadku prawnym opartym na zalozeniach konstytucyjnych'® (wy-
rok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98).
Ograniczenie prawa nie moze zmierza¢ do naruszenia samej istoty tego prawa,

co stanowi ,,rdzef” czy tez ,,jadro” tego prawa. Jak trafnie ta mysl zostala wy-
powiedziana w doktrynie

Istota prawa lub wolnosci zostaje naruszona, gdy regulacje prawne — nie znoszac
danego prawa (lub wolnosci) — w praktyce uniemozliwiajg korzystanie z niego.

[Banaszak, 1995; Pessel, 2003}

Trybunal Konstytucyjny w swoich wyrokach uznawal, ze w zakresie maksymal-
nego ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, aktualny pozostaje za-
kaz naruszania istoty tej wolnos$ci wynikajacy z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP".

Mozna si¢ pokusi¢ o teze, ze przepisy Konstytucji RP dopuszczaja wylacz-
nie mozliwos$¢ ograniczenia prawa wolnosci gospodarczej, a nie calkowite wyla-
czenie mozliwosci jej prowadzenia. Uniemozliwienie korzystania z prawa przez
okreslony czas, zbliza si¢ w zasadzie do ,,wywlaszczenia” z okreslonego prawa.
Przedsigbiorca traci prawo do prowadzenia dziatalno$ci, pomimo ze formalnie
odebranie tego prawa nie przejawia si¢ w indywidualnej decyzji organu publicz-
nego. Jak wskazywal SN w wyroku z dnia 11 maja 2018 r., (I CSK 461/17,
LEX nr 2486819).

W pojeciu faktycznego wywlaszczenia mieszcza si¢ przejawy ingerencji wladzy
publicznej, skutkujace naruszeniem istoty prawa (wlasnosci), ktérym nie towa-

rzyszy formalne odjecie (odebranie) tego prawa.

16 Qgraniczenie prawa wlasnoéci musi réwniez spelnia¢ postulat - ktérego respektowanie zostalo

w przepisach konstytucji szczeg6lnie podkreslone - zachowania istoty prawa wlasnosci, naruszenie istoty
prawa nastapitoby w razie, gdyby wprowadzone ograniczenia dotyczyly podstawowych uprawniefi sktada-
jacych si¢ na tre$¢ danego prawa i uniemozliwialy realizowanie przez to prawo funkgji, jaka ma ono spel-
nia¢ w porzadku prawnym opartym na zalozeniach wskazanych w art. 20 Konstytugji.

7 Art. 31 ust. 3 Konstytucji formuluje kumulatywnie ujete przestanki dopuszczalnosci ograniczen
w korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolnosci. Sa to: ustawowa forma ograniczenia, istnienie w paf-
stwie demokratycznym koniecznosci wprowadzenia ograniczenia, funkcjonalny zwiazek ograniczenia z re-
alizacja wskazanych w art. 31 ust. 3 wartosci (bezpieczeastwo pafstwa, porzadek publiczay, ochrona §ro-
dowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, wolnosci i praw innych 0sob) oraz zakaz naruszania istoty dane-
go prawa lub wolnosci. Rozwazenia wymaga zatem kwestia zastosowania art. 31 ust. 3 Konstytugji co do
problemu ograniczania prawa wlasnosci. W szczegélnosci chodzi o relacje, ktdra zachodzi migdzy wymie-
nionymi powyzej przestankami ograniczania praw i wolnosci, a szczegétowa klauzula ograniczajaca okre-
$lona w art. 64 ust. 3 konstytucji. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 ., sygn. ake
P 2/98, zob. tez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Kp 1/09
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PROBLEM ODPOWIEDZIALNOSCI SKARBU PANSTWA W PRZY-
PADKU WYRZADZENIA SZKODY A OGRANICZENIA SWOBODY
PROWADZENIA DZIALALNOSCI GOSPODARCZE]

Problem bezprawnosci, szkody i odpowiedzialno$ci w orzecznictwie TK
i doktrynie

Pojecie odpowiedzialnosci Panstwa za dzialania i zaniechania pojawia si¢
wraz z powstaniem tzw. doktryny panstwa prawa w XIX w.'® Prowadzac ni-
niejsze rozwazania warto odwolac sie do mysli wypowiedzianej przez Stefana
Langroda, ale wcigz aktualnej:

Juz ex definitione w panistwie praworzadnem odmoéwi¢ nie mozna jakiemukolwiek
poszkodowanemu dzialaniem organu panstwowego prawa domagania si¢ odszko-
dowania na wlasciwej drodze. Panistwo jest (...) osoba a osobowos¢ ta polega na
zdolnosci stawania sie podmiotem praw i obowigzkéw prawnych. Wiec cho¢, jako
emanacja spofeczefistwa, panstwo wydaje samo imperatywy, to w zasadzie wla-
$nie jako podmiot prawny podlega¢ musi takze tym postanowieniom prawa, kté-
re obowiazuja wszystkie inne osoby, czy to fizyczne, czy prawne. Podlega im jako
osoba, a nie jako prawodawcza moc najwyzsza, nie jako zwierzchnik, lecz jako sze-
regowiec przed prawem. Tak jak kazdej innej osobie, nie wolno wiec pafistwu na-
rusza cudzych praw podmiotowych bez narazania si¢ na odpowiedzialno$¢ praw-
na tzn. na ogdl nastepstw, polaczonych z niedopetnieniem lub z nienalezytym do-

pelnieniem pewnego obowiazku prawnego {Langrod, 1926}.

'8 Sklad orzekajacy Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazal na art. 2 konstytucji i wyrazona
w nim zasad¢ pafistwa prawnego, jako podstawe normatywna tej zasady. Nawiazuje to w pewnym stopniu
do pogladéw Trybunalu Konstytucyjnego wypowiadanych w orzeczeniach wydanych na gruncie poprzed-
nio obowiazujacych przepiséw konstytucyjnych. W poprzednim stanie prawnym z uwagi na brak unor-
mowan, ktére expressis verbis statuowalyby zasade zakazu nadmiernej ingerencji w sfer¢ wolnosci i praw
jednostki, konieczne bylo odwolywanie si¢ do generalnej formuly panstwa prawnego jako normatywne-
go zrédla jej obowiazywania. Na ostateczny ksztalt zasady proporcjonalnosci - wobec braku bezposred-
nich podstaw w dwczesnych przepisach konstytucyjnych - przemozny wplyw mialy takze ustalenia o cha-
rakterze doktrynalnym i prawnoporéwnawczym. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego analiza obowia-
zujacych przepiséw konstytucyjnych prowadzi do wniosku, iz zasad¢ proporcjonalnosci statuuje w sposéb
w pelni samodzielny i calosciowy inny przepis ustawy zasadniczej, a mianowicie art. 31 ust. 3. Wobec jego
obowiazywania nie ma juz potrzeby si¢gania do niewatpliwie pojemnej, a przez to mieszczacej w sobie wie-
le odrebnych unormowan konstytucyjnych, zasady pafdstwa prawnego. Nie oznacza to oczywiscie catko-
witego zerwania aksjologicznych i funkcjonalnych wiezi mi¢dzy zasada proporcjonalnosci a wywodzony-
mi z idei pafistwa prawnego zasadami (przede wszystkim zasada zaufania obywateli do panstwa - podkre-
slal to Trybunal Konstytucyjny m.in. w orzeczeniu z 16 maja 1995 r., K. 12/93, OTK w 1995 . cz. I, poz.
14,) jak réwniez z wymienionymi w art. 2 in fine konstytucji zasadami sprawiedliwosci spolecznej. Wyrok
TK z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98, OTK 1999/1/2.
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Konstytucja RP z 1997 r., stanowigc w art. 77 ust. 1, ze:

Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez

niezgodne z prawem dzialanie organu wtadzy publiczne;.

W swietle tego przepisu powstata watpliwos¢, czy kodeksowa regulacja od-
powiedzialno$ci Skarbu Pafistwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego jest
zgodna z Konstytucja. Kwestie te rozstrzygnat Trybunat Konstytucyjny w wy-
roku z 4.12.2001 r. (SK 18/00, OTK ZU Nr 8/2001, poz. 256) uznajac, ze art.
418 KC jest niezgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji, natomiast art. 417 KC jest
zgodny z Konstytucja, ale przy cz¢sciowo odmiennym jego rozumieniu od do-
tychczas przyjmowanego:

Art. 77 ust. 1 Konstytucji taczy obowiazek naprawienia szkody jedynie z ta-
kim dzialaniem organu wiadzy publicznej, ktére jest ,niezgodne z prawem”.
Pojecie ,dzialanie niezgodne z prawem” ma ugruntowane znaczenie. W kon-
tekscie regulacji konstytucyjnej nalezy je rozumie¢ jako zaprzeczenie zachowa-
nia uwzgledniajacego nakazy i zakazy wynikajace z normy prawnej. ,,Niezgod-
no$¢ z prawem” w $wietle art. 77 ust. 1 Konstytucji musi by¢ rozumiana $ci-
sle, zgodnie z konstytucyjnym ujeciem zrédel prawa (art. 87-94 Konstytucji).
Pojecie to jest wiec wezsze niz tradycyjne ujecie bezprawnos$ci na gruncie pra-
wa cywilnego, ktére obejmuje obok naruszenia przepiséw prawa réwniez naru-
szenie norm moralnych i obyczajowych, okreslanych terminem ,zasad wspélzy-
cia spotecznego” lub ,,dobrych obyczajéw”. Nalezy jednak podkresli¢, ze nie ma
przeszkéd konstytucyjnych dla zwigzania w ramach ustawodawstwa zwykle-
go konstrukcji odpowiedzialno$ci odszkodowawczej wladzy publicznej z trady-
cyjna koncepcja bezprawnosci ustalona w plaszczyznie prawa cywilnego. Zgod-
nie z art. 77 ust. 1 Konstytucji podstawa odpowiedzialnosci jest wylacznie “nie-
zgodne z prawem” dzialanie organu wladzy publicznej, nie ma zatem znacze-
nia, czy dzialanie to bylo subiektywnie zawinione. Przepis ten jest usytuowany
w grupie przepiséw regulujacych konstytucyjne $rodki ochrony wolnosci i praw.
Ewentualne uznanie dopuszczalno$ci ustanowienia przez przepisy ustawowe do-
datkowej przestanki odpowiedzialno$ci w postaci winy, prowadzitoby do ogra-
niczenia konstytucyjnie okre§lonych ram ochrony tych wolnosci i praw. (Try-
bunat Konstytucyjny w wyroku z 4.12.2001 r. (SK 18/00, OTK ZU Nr
8/2001, poz. 256).
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Bezprawnos¢, jako przestanka zastosowania art. 77 Konstytucji, wynika jed-
noznacznie ze sformulowania w ust. 1 ,niezgodne z prawem dzialanie”. Nor-
ma ta ustanawia wiec ,przestanke bezprawnosci jako konieczny element uru-
chomienia przewidzianego w nim mechanizmu kompensacyjnego” [Garlicki,
2005}. Doprecyzowania tego pojecia dostarcza orzecznictwo Trybunatu Kon-
stytucyjnego, gdzie pojecie dziatania bezprawnego (niezgodnego z prawem) na-
lezy — w kontekscie regulacji konstytucyjnej —

(...) rozumieé, jako zaprzeczenie zachowania uwzgledniajgcego nakazy i zaka-
zy wynikajace z normy prawnej. Niezgodno$¢ z prawem w Swietle art. 77 ust. 1
Konstytucji musi by¢ rozumiana $cisle, zgodnie z konstytucyjnym ujeciem Zr6-
det prawa (art. 87-94) (Wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00,
OTK ZU 8/2001, poz. 256).

Sad Najwyzszy natomiast podnosi, iz

(...) niezgodnos$¢ z prawem wedlug art. 77 oznacza sprzeczno$¢ migdzy za-
kresem kompetencji organu, sposobem postepowania i treScia rozstrzygniecia,
wynikajacymi z wzorca ustawowego, a jego dziataniem rzeczywistym (wyrok
SN z dnia 6 lutego 2002 r., V. CKN 1248/00 opublikowane); {Garlic-
ki, 2005}

Konieczne natomiast jest wykazanie, iz na podstawie konkretnych dziatan pod-
jetych przez konkretny organ na podstawie okreslonego aktu normatywnego
konkretna osoba poniosta szkode. (Postanowienie SN z dnia 30 maja 2003 r.,
sygn. III CZP 34/03, ,Prokuratura i Prawo” 2004, nr 2).

Poglad, ze konstytucyjne pojecie bezprawnosci ma znaczenie autonomicz-
ne, a wiec wezsze od znaczenia przyjetego w prawie cywilnym zostat utrwalony
w doktrynie {Safjan, 19991. Niemniej fakt, iz normy kodeksu cywilnego nalezy
interpretowal w zgodzie z klauzulami generalnymi w postaci zasad wspoélzycia
spofecznego moze implikowaé bezprawno$¢ jako konflikt norm obyczajowych
z danym dzialaniem. Natomiast J. Bosek zauwaza, ze przestanka bezprawnosci
z art. 77 ust. 1 nie ma zastosowania do tzw. szkéd legalnych, tzn. szkéd beda-
cych wynikiem zgodnego z prawem dzialania organéw wtadzy publicznej [Bo-
sek, 2007}.

Artykul 77 nie rozwija pojecia szkody, jak i zwiazku przyczynowego miedzy
dzialaniem a jej zaistnieniem. W doktrynie uznaje sie to jako milczace przyjecie
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ich rozumienia ustalonego w prawie cywilnym (Safjan, 1999). Zatem pod po-
jeciem szkody, zgodnie z tym pogladem zar6wno na gruncie prawa cywilnego,
jak i konstytucyjnego, rozumiemy:

(...) kazdy uszczerbek, ktéry dotyka poszkodowanego zar6wno o charakterze

majatkowym, jak i niemajatkowym. [Czachérski i in., 2007}

Tym samym nie mozna wyklucza¢ odpowiedzialnosci wladzy publicznej z ty-
tutu naruszenia dobr osobistych obywateli [Bo¢, 2003}. Poza dyskusja jest, iz
szkoda majatkowa obejmuje zardwno damnum emergens, jak i lucrum cessans. (Wy-
rok TK z dnia 23 wrze$nia 2003 r., K 20/02, OTK ZU 7/2003, poz. 76.). Szko-
da musi mie¢ charakter zindywidualizowany, a wiec dotyczy¢ konkretnego oby-
watela lub grupy obywateli [Garlicki, 20051.

Jedna z najtrudniejszych kwestii sg tzw. zaniechania legislacyjne, a wigc szko-
dy wyrzadzone przez niewydanie aktu normatywnego (art. 417! § 4 k.c.). Jest
to szczegblna postaé odpowiedzialno$ci za tzw. bezprawie normatywne. Nale-
zy przede wszystkim zauwazy¢, ze zaniechania legislacyjne nie sg zasadniczo
przedmiotem kontroli przeprowadzanej przez sad konstytucyjny, co jest zresz-
ta sytuacja typowa dla rozwigzan przyjetych w systemach europejskich (zna-
czgcym wyjatkiem jest system wegierski). Sad konstytucyjny pozostaje ustawo-
dawcg negatywnym i nie jest jego rola, co podkresla sie w wielu orzeczeniach
TK, wkraczanie w kompetencje prawodawcy - pozytywne okreslanie tresci pra-
wa, ktére powinno by¢ przyjete, decydowanie o trafnosci tych lub innych roz-
wigzan w sferze polityki spotecznej lub gospodarczej. Nie moze wiec ulegaé
watpliwosci, ze przedmiotem oceny pozostaja zawsze istniejace regulacje praw-
ne (a nie ich brak) i w konsekwencji tres¢ takich pozytywnych rozwiazan praw-
nych jest poddawana testowi , konstytucyjnosci” prawa' {Safjan, 2005}.

" Charakterystycznym przykladem przyjecia istnienia obowiazku prawnego wydania odpowiednie-
go aktu normatywnego w sytuacji sygnalizowanej w motywach wyroku TK jako wadliwej i wymagaja-
cej interwencji ustawodawczej jest orzeczenie SN z 24 wrzesnia 2003 r., I CK 143/03, Biuletyn SN 2004,
ar 2, poz. 10, ktére dotyczy odpowiedzialnosci odszkodowawczej pafstwa z tytutu niepodjetych przez pra-
wodawcg dziatan legislacyjnych zmierzajacych do usuniecia wadliwosci stanu prawnego uksztaltowanego
przez tzw. ustawe 203 (regulujaca podwyzki dla personelu medycznego). W orzeczeniu tym SN, odnoszac
si¢ do motywow wyroku TK z 18 grudnia 2002 r., stwierdzil m.in., ze brak odpowiedniego instrumenta-
rium prawnego w sferze finansowania podwyzek plac pracownikéw stuzby zdrowia, stanowiac naruszenie
art. 2 Konstytugji (zasada zaufania do pafistwa i stanowionego przezen prawa), ,spetnia podstawowa prze-
stanke odpowiedzialnosci odszkodowawczej pafistwa w postaci niezgodnego z prawem dzialania organu
wiadzy publicznej (art. 77 § 1 Konstytucji i art. 417 k.c.)” Tamze.
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Problem prejudykatu
W nauce przyjmuje sie, iz

(...) na gruncie art. 417! k.c. nie moze budzi¢ watpliwosci, ze sad powszechny
orzekajacy o odszkodowaniu nie moze samodzielnie bada¢ niezgodnosci z pra-
wem aktu normatywnego zaréwno, gdy chodzi o niezgodnosci z prawem aktu
normatywnego z hierarchicznie wyzsza norma krajowa, jak i o niezgodnosci

z normami prawa wspélnotowego.

Nalezy zauwazy¢ jednak, iz orzecznictwo ETS wyklucza poddanie odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej pafistw ograniczeniom czynigcym uzyskanie kom-
pensacji niemozliwym lub nadmiernie trudnym. W prawie krajowym uzasad-
nienie istnienia prejudykatu, na gruncie zasady podziatu wtadzy, zostato przed-
stawione przez Trybunal Konstytucyjny. Stwierdzil on, ze:

Bezposrednio$¢ stosowania Konstytucji nie oznacza kompetencji do kontroli
konstytucyjnosci obowiazujacego ustawodawstwa przez sady i inne organy po-
wolane do stosowania prawa. (...) Artykul 188 zastrzega orzekanie w tych spra-

wach do wylacznej kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego.

Na marginesie mozna podnies¢, iz w judykaturze podnoszono poglad przeciw-
ny, przykladowo w jednym z wyrokéw Naczelnego Sadu Administracyjnego
podniesiono argumenty, ze:

Na gruncie stosowanych w naszej kulturze prawnej regut kolizyjnych nalezy
uznad, iz jesli po wydaniu normy wyzszego szczebla (Konstytucja RP) doszlo do
wydania aktu normatywnego nizszego szczebla z nig niezgodnego, lex interior
posteriori jest niezgodne z obowiazujacym lex superior. Niemniej przewazajacy
poglad nauki wskazuje, iz wladciwym postepowaniem w stosowaniu art. 417!
k.c. jest, w zakresie badania hierarchicznej zgodno$ci aktéw normatywnych, po-

stepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym.
Poglad ten mozna wyrazi¢ stowami M. Safjana:
Jest calkowicie oczywiste, ze owa niezgodno$¢ ma by¢ potwierdzona wezesniej-

szym orzeczeniem (prejudykatem) organéw upowaznionych do sprawowania

kontroli hierarchicznej zgodnosci norm, przede wszystkim Trybunalu Konsty-
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tucyjnego, a wobec tego nie moze by¢ przedmiotem samodzielnych ustalefi sadu

rozstrzygajacego sprawe odszkodowawcza. {Safjan, 2005}

Poglady te pomijaja waskie pojecie skargi konstytucyjnej (art. 79 ust. 1 Kon-
stytucji), ktére uniemozliwia w wielu przypadkach uzyskanie takiego prejudy-
katu mimo powstania szkody po stronie obywatela, wyrzadzonej aktem norma-
tywnym. Gliéwnym celem prejudykatu, jako przestanki uznania ustawy za nie-
zgodng z konstytucja na potrzeby art. 417! § 1-3 k.c., jest wzmocnienie pew-
nosci prawa oraz unikniecie watpliwych dla autorytetu panstwa — ustawodaw-
cy — préb podwazania mocy obowiazujacej ustaw.

Sady polskie zmierzaly si¢ juz z problemem orzeczenia ETPCz jako ewentu-
alnego prejudykatu. Problem pojawit si¢ w sprawie sadowej, w ktérej powdd
powotal sie na wyrok Wielkiej Izby Europejskiego Trybunatlu Praw Czlowieka
z dnia 19 czerwca 2006 r. nr 35014/97 wydany w sprawie Marii Hutten-Czap-
skiej przeciwko Polsce, w ktérym stwierdzono naruszenie przez panstwo pol-
skie art. 1 Protokolu nr 1 do Konwencji. W wyroku ETPCz znalazlo sie naste-
pujace zalecenie:

(...) w celu polozenia kresu systemowemu naruszeniu zidentyfikowanemu w ni-
niejszej sprawie, pozwane pafistwo musi poprzez odpowiednie $rodki prawne i/
lub innej natury zapewni¢ w krajowym porzadku prawnym mechanizm utrzy-
mujacy sprawiedliwa réwnowage pomiedzy interesami wlascicieli budynkéw
i og6lnym interesem spoleczefistwa, w zgodzie z konwencyjnymi standardami

ochrony prawa wlasnosci.

Orzeczeniu w tej sprawie zapadlemu ETPCz nadat charakter wyroku pilota-
zowego — to znaczy, ze jego znaczenie mialoby si¢ nie ograniczac li tylko do
pojedynczej, poddanej pod osad Trybunalu sprawy, lecz odnosi¢ si¢ do calej
kategorii podobnych spraw. Jednakze w praktyce okazalo sie, ze orzecznic-
two polskie nie uznalo wyroku za prejudykat w stosunku do spraw podob-
nych, zawistych przed sadami polskimi. Sad Najwyzszy podkreslit, ze orzecze-
nie trybunatu strasburskiego nie usuwa przepisu uznanego za wadliwy z kra-
jowego systemu prawnego. Zdaniem Sgdu Najwyzszego pilotazowy charakter
nadany orzeczeniu w sprawie ze skargi Hutten-Czapskiej niczego w tym za-
kresie nie zmienia. W uzasadnieniu wyroku Sad Najwyzszy odwolat si¢ tak-
ze do uchwaly sktadu 7 sedziow SN z 30 listopada 2010 r., III CZP, w ktérej
uznano, ze ostateczny wyrok ETPCz, w ktérym stwierdzono naruszenie pra-
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wa do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy przez sad (art. 6 ust. 1 Konwen-
cji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci), nie stanowi podsta-
wy do wznowienia postgpowania {Stawicka, 2017}. ,, Wtasciwymi postepowa-
niami” w rozumieniu art. 4171 § 2 k.c., zmierzajacymi do uzyskania rozstrzy-
gnigcia otwierajacego droge do dochodzenia od Skarbu Panistwa naprawienia
szkody wyrzadzonej przez wydanie niezgodnego z prawem prawomocnego
orzeczenia sadowego rozstrzygajacego sprawe co do istoty, sg na gruncie obo-
wigzujacego polskiego porzadku prawnego postepowania ze skargi o stwier-
dzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia oraz ze skargi ka-
sacyjnej, ktoére moga toczy(¢ si¢ tyko przed Sadem Najwyzszym, a takze po-
stepowanie ze skargi o wznowienie postgpowania oraz postgpowanie wywola-
ne zlozeniem wniosku o uniewaznienie prawomocnego orzeczenia przez Sad
Najwyzszy na podstawie art. 64 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sadzie
Najwyzszym (tekst jedn.: Dz. U. z. 2016 r., poz. 1254). Wtasciwym poste-
powaniem, o ktérym mowa w art. 4171 § 2 k.c., w ramach ktérego mozna
stwierdzi¢ naruszenie prawa, a tym samym wykazaé bezprawie judykacyjne
Panstwa jako jedna z przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej Pan-
stwa, jest skarga o wznowienie postgpowania. Zagadnienie mozliwo$ci wzno-
wienia postepowania cywilnego w nastepstwie wydania wyroku ETPC stwier-
dzajacego naruszenie art. 6 ust. 1 Konwencji jest przedmiotem uchwaly skta-
du siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 30 listopada 2010 r., III CZP
16/10 (OSNC 2011, Nr 4, poz. 38), w ktoérej wskazano, ze ostateczny wy-
rok Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka, w ktérym stwierdzono naru-
szenie art. 6 ust. 1 Konwencji, nie stanowi podstawy wznowienia postepowa-
nia cywilnego. W orzecznictwie Sadu Najwyzszego przyjeto natomiast, ze nie
tyle sam wyrok ETPC, ile okolicznosci determinujace uznanie przez ETPC,
ze doszto do naruszenie art. 6 ust. 1 Konwencji, moga w niektérych przypad-
kach stanowi¢ podstawe wznowienia postgpowania cywilnego, jesli wyczer-
puja jednoczes$nie podstawe wznowienia z powodu niewazno$ci postepowania,
przewidziang w art. 401 k.p.c. (por. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia
19 pazdziernika 2005 r., sygn. akt V. CO 16/05, nie publ.) (Wyrok SN z dnia
6 wrzesnia 2017r. I CSK 304/16 OSNC 2018/5/54.).

Orzecznictwo sadownictwa administracyjnego jako ewentualny prejudykat
W Polskiej przestrzeni publicznej szerokim echem zaczely odbijaé si¢ orze-

czenia sadéw administracyjnych dotyczacych r6znego rodzaju ograniczef. Za-

czely pojawiad sie tez glosy, ze te orzeczenia moglyby by¢ prejudykatami odno-
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$ne zgdania odszkodowan. Szerokim komentowanym byt wyrok WSA w Opo-
lu z dnia z 22 pazdziernika 2020r. sygn. akt II SA/ Op 219/20

Zaden przepis upowazniefi ustawowych zawartych w art. 46 ust. 4 i art. 46b
ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazefi i choréb zakaznych u ludzi
nie zawiera umocowania do okreSlania w rozporzadzeniu zakazéw prowadze-
nia dzialalnosci gospodarczej. Rada Ministréw upowazniona byla wyltacznie do
wprowadzenia rozporzadzeniem ograniczeni w zakresie korzystania z wolnosci
dziatalnosci gospodarczej. W tym wiec zakresie kontrolowane rozporzadzenie
zostalo wydane bez upowaznienia ustawowego, nie wykonuje tez ustawy, gdyz
wprowadza do systemu prawnego treSci nieznane ustawie, w tym przypadku
wprowadza nieznany ustawie zakaz prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej ze
wzgledu na stan epidemii. Dlatego tez w tej cze$ci opisane rozporzadzenie naru-
sza art. 92 ust. 1 Konstytucji RB, nie spelniajac tez konstytucyjnych warunkéw

wymaganych dla relacji zachodzacych pomiedzy ustawa a rozporzadzeniem.”

Ten wyrok dal asumpt akcji otwieramy.

Orzeczenie WSA w Szczecinie z dnia 11 grudnia 2020r. (sygn. akt II SA/Sz
765/20) konstytucyjnie dopuszczalne jest wprowadzanie tych ograniczen tylko
w ustawie, z zachowaniem zasady proporcjonalnosci okreslonej w art. 31 ust.
3 Konstytucji RP, a nie w art. 228 ust. 5 Konstytucji RP, bez naruszenia istoty
danego konstytucyjnego prawa lub wolnosci i z zachowaniem wszelkich rela-
¢ji zachodzacych pomigdzy ustawa a rozporzadzeniem opisanych w art. 92 ust.
1 Konstytucji RP. W kontekscie art. 92 ust. 1 Konstytucji RP zasadnicze zna-
czenie ma to, ze upowaznienie ustawowe dla Rady Ministréw do wydania roz-
porzadzenia zawarte w art. 46b pkt 2-12 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. nie
zawiera jakichkolwiek wytycznych. Z art. 92 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji
RP wynika, ze upowaznienie powinno okresla¢ organ wlasciwy do wydania roz-
porzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne doty-
czace tresci aktu. Przez ,wytyczne” nalezy rozumieé merytoryczne wskazéwki
dotyczace tresci norm prawnych, ktére maja znalez¢ si¢ w rozporzadzeniu. Je-
§li natomiast ustawodawca decyduje sie, tak jak w tym przypadku, na przeka-
zanie do uregulowania w rozporzadzeniu szeregu zagadnien, to rownoczes$nie
powinien okresli¢ odrgbnie wytyczne dla kazdego z tych zagadniefi (por. wy-

% Zauwazy(¢ tez nalezy, ze przyczyny uchylenia decyzji I i II instancji nie tylko lezaly w niekonstytu-
cyjnym sposobie ograniczenia wolnosci dzialalnosci gospodarczej, ale i takze w naruszeniu szeregu przepi-
séw postepowania administracyjnego.
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roki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 pazdziernika 1999 r., sygn. akt K
12/99 i z dnia 3 kwietnia 2012 r., sygn. akt K 12/11). O ile oceniane zakazy,
nakazy i ograniczenia byly merytorycznie uzasadnione, o tyle tryb ich wprowa-
dzenia doprowadzil do naruszenia podstawowych standardéw konstytucyjnych
i praw w zakresie wolno$ci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (sygn. akt II
SA/Sz 765/20).

Natomiast zwréci¢ uwage nalezy na odmienne i chyba odosobnione stano-
wisko WSA w Bydgoszczy (I SA/Bd 834/20). Cho¢ inne sady masowo uchyla-
ja kary, uznajac m.in., ze nie mozna ich bylo natozy¢ w drodze rozporzadzenia,
bydgoski sad w wyroku uznal, ze gdy w gre wchodzi stusznos¢ i moralnosé, hie-
rarchia zrédel prawa schodzi na dalszy plan.

Problem prejudykatu w orzecznictwie sadéw powszechnych

Ingerencja ustawodawcy prowadzaca do calkowitego zakazu prowadze-
nia dzialalno$ci gospodarczej wiaza¢ si¢ powinna ze skutkiem odszkodowaw-
czym. Brak uregulowania tego zakazu w przepisach ustaw, przy jednoczesnym
wywlaszczeniu przedsiebiorcow z prawa wolnosci gospodarczej moze stano-
wié podstawe odpowiedzialno$ci Skarbu Pafistwa za zaniechanie legislacyjne na
podstawie art. 417! § 4 k.c. W wyroku Sad Najwyzszy wskazal, ze

(...) zaniechanie legislacyjne (normatywne), (...) zachodzi wéwczas, gdy usta-
wodawca, wbrew obowiazkowi prawnemu, nie stworzyl wymaganych regula-
¢ji (zaniechanie wlasciwe) albo stworzyl regulacje niepelng lub fragmentaryczna
(zaniechanie wzgledne). Uznal, ze bedace zrédlem szkody bezprawie normatyw-
ne w postaci zaniechania ustawodawcy moze by¢ ustalone przez sady powszech-
ne i Sad Najwyzszy w postepowaniu odszkodowawczym. (Wyrok SN z dnia
24 wrzesnia 2003, sygn. akt I CK 143/03 OSNC 2004/11/179).

Sad Najwyzszy w uchwale 7 sedziéw z 19.05.2009r. sygn. akt IIT CZP 139/08
przyjal, ze Skarb Panstwa odpowiada za szkode wyrzadzong niewydaniem aktu
normatywnego, ktérego obowiazek wydania powstal po wejsciu w zycie Kon-
stytucji RB, wskazujac ze podstawe takiej odpowiedzialno$ci stanowi art. 417
k.c. w zw. z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Skoro wspomniane przepisy stanowia
podstawe odpowiedzialno$ci za szkode spowodowana niewydaniem aktu nor-
matywnego, to tym bardziej stanowia podstawe odpowiedzialnosci za szkode
spowodowang wydaniem wadliwego aktu normatywnego (Por. tez wyrok SA
w Warszawie z dnia 3 marca 2010r. sygn. akt I ACa 1060/09).
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Podkreslenia wymaga, iz podmiot zainteresowany dochodzeniem roszczen
z tytulu przepisu art. 417! § 2 k.c. zobligowany jest do wyczerpania w petni in-
stancyjnego toku zaskarzenia wydanego orzeczenia. Sad podziela bowiem sta-
nowisko powszechnie wyrazone w literaturze, iz

(...) komentowany przepis w swoim zalozeniu nie moze zastepowac wlasciwe-
go toku instancji lub stanowi¢ dla niego alternatywy. Z powyzszego wynika, iz
przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Pafistwa za szkode wy-
rzadzong wydaniem niezgodnego z prawem orzeczenia sadowego jest stwier-
dzenie tej niezgodnosci we wlasciwym, odrebnym postepowaniu. Oznacza to,
ze, Sad rozpoznajacy roszczenie na podstawie art. 417 * § 2 k.c. nie moze sa-
modzielnie dokonywaé ustalefi w zakresie orzekania o niezgodno$ci z prawem
prawomocnego rozstrzygniecia. (Wyrok z dnia 31 pazdziernika 2016 roku
sygn. akt IT Ca 659/16 Sad Okregowy w Piotrkowie Trybunalskim)

Co ma istotne znaczenie dla dochodzacych roszczen i ich szybkosci, zaniecha-
nie legislacyjne nie wymaga uprzedniego uzyskania prejudykatu, zgodnie z art.
417 § 4 k.c. Natomiast, rozwiazania wprowadzone rozporzadzeniem Rady Mi-
nistréw naruszajace podstawowe zasady legislacyjne, wymagaja uprzedniej ich
oceny przez Trybunal Konstytucyjny zgodnie z art. 417 ! § 1 k.c., co moze by¢
trudniejsza droga do dochodzenia odszkodowan przed sgdem. Na gruncie tego
wymogu nalezy przypomnieé, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji gwarantuje kazde-
mu ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez nie-
zgodne z prawem dzialanie organu wladzy publicznej, jednakze w orzecznictwie
dominuje poglad, iz z tresci tego przepisu nie mozna wywiez¢ samoistnego rosz-
czenia odszkodowawczego, niezaleznego od przepiséw ustawowych (por. wy-
rok SA w Warszawie z 25 maja 2018 r., IV ACa 1724/17). Warte jest jednak-
ze, przytoczenie rowniez pogladu odmiennego, cho¢ odosobnionego, zaprezen-
towanego przez Sad Najwyzszy w wyroku z 6 lutego 2002 r., V. CKN 1248/00,
ktory pominal art. 417 k.c. i zastosowal bezpo$rednio przepis Konstytucji, tj.
art. 77 ust. 1. Przedstawiona koncepcja dotyczyla bezprawia ustawodawczego
tj. art. 260 Ordynacji podatkowej. W wyroku tym SN podkreslil jednoczesnie,

(...) ze przepis art. 77 § 1 Konstytucji stosownie do jej art. 8 ust. 2 ma bezpo-
$rednie stosowanie w stanie faktycznym rozpoznawanej sprawy, skoro szkoda,
o ktérej strona powodowa twierdzi, ze istnieje, ma zwiazek z decyzjami organu

wladzy publicznej.



1 86 ALEKSANDRA STOPOVA-KOZIOL

Bezposrednie stosowanie przepiséw Konstytucji coraz czesciej znajduje potwier-
dzenie w pogladach doktryny [Gomulowicz, 2008; Dzialocha, 2016} oraz po-
gladach judykatury.

Nie mniej jednak wciaz wyrazany jest poglad w orzecznictwie, ze interpre-
tacja art. 417! § 4 k.c. musi uwzglednia¢ podstawowa zasade demokratyczne-
go panstwa prawa podzialu i rownowagi wladzy ustawodawczej, wladzy wyko-
nawczej i wladzy sadowniczej, a w konsekwencji wyktadnia tego przepisu nie
moze prowadzi¢ do samodzielnego ustalania przez sad rozpoznajacy sprawe od-
szkodowawczg tresci niewydanych przepiséw prawnych (por. wyrok Naczelne-
go Sadu Administracyjnego z 10 pazdziernika 2017, sygn. II GSK 1954/16,
LEX nr 2425551 oraz wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2018 r., II GSK 2706/17,
LEX nr 2455181). Orzeczenie Sad Okregowy w Radomiu z dnia 4 kwietnia
2019r. sygn. akt IV Ca 38/19. Natomiast w innym orzeczeniu sad wyraznie
podkreslil, ze chybiony jest poglad, ze przyjecie odpowiedzialnosci za delike le-
gislacyjny na podstawie przepisow ogoélnych k.c. umozliwia kazdemu sadowi
orzekajacemu przesadzanie o zgodnosci przepiséw z Konstytucja. Jest niewat-
pliwe, ze postepowaniem wlasciwym do stwierdzenia niezgodnosci aktu nor-
matywnego z Konstytucja, ratyfikowang umowa miedzynarodowa lub ustawa
jest postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym. Zalozeniem obowiazu-
jacej Konstytucji jest bowiem kontrola konstytucyjno$ci ustaw przez Trybu-
nat Konstytucyjny — art. 10 i art. 79 Konstytucji R, a kompetencje Trybunalu
Konstytucyjnego w tym zakresie wynikaja wprost z art. 1 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym. Postgpowanie przed Europejskim Trybunatem Praw Czlowie-
ka jest postepowaniem przed organem miedzynarodowym, ktérego orzeczenie
moze ustali¢ niezgodnos¢ krajowego aktu normatywnego z prawem miedzyna-
rodowym.

Konwencja o ochronie praw czlowieka stanowi czes¢ polskiego porzadku
prawnego, zostata bowiem przez Rzeczpospolita Polska ratyfikowana za uprzed-
nia zgoda wyrazong w ustawie.

Europejski Trybunal Praw Czlowieka utworzony w celu zapewnienia prze-
strzegania zobowiazan wynikajacych z Konwencji rozpoznaje skargi miedzy-
panstwowe oraz indywidualne sktadane przez osoby, organizacje pozarzadowe
lub grupy jednostek pokrzywdzone naruszeniem wolnosci lub praw wynikaja-
cych z Konwendji i jej protokotéw (art. 19, 32 ust. 1, art. 333 i art. 34 Kon-
wencji). Rzeczpospolita Polska zlozyla o§wiadczenie o uznaniu jurysdykeji Eu-
ropejskiego Trybunalu Praw cztowieka. (Wyrok SA w Warszawie z dnia 3 mar-
ca 2010r. sygn. akt I ACa 1060/09).
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Skarga konstytucyjna zlozona przez premiera Rzadu a problem prejudykatu

Dla naszych rozwazan wazny jest fakt ztozenia przez Premiera Rzadu skargi
konstytucyjnej w przedmiocie zgodnosci art. 417! § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny w zakresie, w jakim nie wprowadza wymogu stwier-
dzenia przez Trybunal Konstytucyjny niezgodnosci rozporzadzenia z Konstytu-
cja, ratyfikowana umowa miedzynarodowq lub ustawa z art. 2, art. 188 pkt 3
1art. 193 Konstytucji RP:

Nalezatoby jednak postulowaé- jako zgodne z przyjetym w ustawie zasadni-
czej modelem kontroli konstytucyjnosci - odstapienie od zwalniania sadéw po-
wszechnych z obowiazku kierowania pytania prawnego do Trybunatu Konsty-
tucyjnego w przypadkach, gdy dochodzi do przekonania o niezgodnosci rozpo-
rzadzenia z Konstytucjg o charakterze ogblnym, a nie tylko wynikajacej z wy-
kladni prowadzonej w $wietle stanu faktycznego danej konkretnej sprawy. In-
nymi stowy, zasadne wydaje si¢ twierdzenie, ze sad powinien wystapi¢ z pyta-
niem prawnym dotyczacym zgodnosci rozporzadzenia z Konstytucja zawsze,
gdy dochodzi do przekonania, ze nie da si¢ skutecznie poprowadzi¢ wyktad-
ni prokonstytucyjnej tego rozporzadzenia. W perspektywie zakreslonych wyzej
probleméw powazne watpliwosci budzi zaniechanie ustawodawcy dookreslenia
organu wydajacego prejudykat, o ktérym mowa w art. 417! § | k.c. Przepis ten,
przez niewystarczajaco precyzyjne sformulowanie ,,po stwierdzeniu we wlasci-
wym postepowaniu niezgodnosci tego aktu z Konstytucja, ratyfikowana umo-
wa miedzynarodowa lub ustawa” moze prowadzi¢ w konsekwencji do mozliwo-
$ci orzekania przez sad odszkodowawczy, w sprawach dotyczacych przepiséw
wydawanych przez centralne organy panstwa, nie na podstawie wyroku Trybu-
natu Konstytucyjnego, a na podstawie wyroku sadu administracyjnego lub sadu
powszechnego, a w kazdym razie nie stanowi wystarczajacej gwarancji, ze ta-
kie orzeczenia nie beda zapadaé. Wskazywany w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego, jako konstytucyjna podstawa do kontroli konstytucyjnosci
rozporzadzen, art. 178 ust. 1 Konstytucji RP ma zastosowanie nie tylko do s¢-
dziéw sadéw administracyjnych, ale réwniez do sedziéw sadéw powszechnych,
czyli sadow orzekajacych na podstawie art. 417! § | Kodeksu. W efekcie stwier-
dzenie we wlasciwym postepowaniu niezgodnosci aktu normatywnego z Kon-
stytucja, ratyfikowana umowa miedzynarodowa lub ustawa nie musialoby ozna-
cza¢ wydania przez Trybunal Konstytucyjny odpowiedniego wyroku, a wystar-
czajace bytoby, zeby sad powszechny lub administracyjny, orzekajacy w jakiej-

kolwiek sprawie, wyrazil poglad prawny o takiej niezgodnosci. W szczegdlno-



1 88 ALEKSANDRA STOPOVA-KOZIOL

$ci poglad taki méglby wyrazi¢ sad odszkodowawczy. Artykut 417! §1 Kodek-
su stanowi podstawe do ubiegania si¢ o naprawienie szkody. Prawo dochodze-
nia roszczen w oparciu o ten przepis przysluguje migdzy innymi osobom fizycz-
nym oraz przedsiebiorcom, w tym prowadzacym samodzielng dziatalno$é¢ go-
spodarczg. W postepowaniu przed sadem o naprawienie szkody podmioty ta-
kie nie musza by¢ reprezentowane przez profesjonalnego pelnomocnika. Prze-
pis, ktory ksztaltuje ich prawa. powinien by¢ sformulowany w sposéb wystar-
czajaco precyzyjny, zeby takie osoby mogly samodzielnie (bez pomocy wyspe-
cjalizowanego prawnika) ustali¢ nie tylko tre§¢ przystugujacego im prawa ale
takze prawdopodobna Sciezke dochodzenia roszczen. Przyjecie, ze dochodzenie
roszczeni wymaga uprzedniego stwierdzenia przez Trybunal Konstytucyjny nie-
zgodnosci rozporzadzenia z Konstytucjg, ratyfikowanag umowa miedzynarodo-
wa lub ustawa oznacza, ze osoba zainteresowana ztozeniem pozwu o naprawie-
nie szkody musiataby najpierw szuka¢ mozliwo$ci zaskarzenia rozporzadzenia
do Trybunatu w odpowiednim trybie. Taki sposéb postgpowania nie wynika jed-
nak jednoznacznie z brzmienia art. 417! § 1 Kodeksu, tylko jest wynikiem jego
wykladni prokonstytucyjnej. Wciaz jednak niewykluczone wydaje si¢ przyjecie
przez sad wykladni, w wyniku ktérej moglby, orzekajac o roszczeniu o napra-
wienie szkody, niejako po drodze (w tym samym postepowaniu) stwierdzi¢ nie-
zgodnos¢ rozporzadzenia z Konstytucja, ratyfikowana umowg miedzynarodowa
lub ustawa, lub odwota¢ si¢ do orzeczenia innego sadu powszechnego lub sadu
administracyjnego, w ktérym pominieto akt podustawowy ze wzgledu na jego

niezgodno$¢ z aktem normatywnym wyzszego rzedu.”’

Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze uzyskanie dla strony prejudykatu w po-
staci stwierdzenia przez TK, ze dany przepis jest niezgodny z Konstytucja RP,
moze okaza¢ si¢ nadmiernie uciazliwy czy nawet niemozliwy

ZAKONCZENIE

Ogoélnoswiatowa pandemia z powodu wirusa COVID -19 jest faktem.
Wszystkie rzady podjely dzialania skupiajace si¢ na bezpieczenistwie i zdro-
wiu publicznym. We wszystkich panstwach europejskich doszto do ogranicze-
nia swobdd i wolnosci ze wzgledu na zdrowie i zycie. To co odréznia dziala-

2l K 18/20.



Odpowiedzialno$é Skarbu Panstwa za ograniczenia w mozliwosci prowadzenia... 189

nia wladz polskich od innych rzadéw panstw europejskich, to brak wprowa-
dzenia jakiegokolwiek stanu nadzwyczajnego. Stany nadzwyczajne przewidu-
je Konstytucja®. Wowczas istnialaby mozliwo$¢ jasnego sposobu wynagradza-
nia szkéd za wprowadzenie stanu nadzwyczajnego”™. Obecnie przedsiebiorcy,
w tym z branzy turystycznej, jesli chca pozywaé Skarb Pafistwa to musza obraé
droge roszczefr z kodeksu cywilnego. Jak przedstawiono powyzej, rozwiazania
zawarte w kodeksie cywilnym potrafia wywolac sporo kontrowersji a orzecznic-
two bywa niejednolite. Wydaje si¢, ze najwiecej niejasnosci budzi kwestia tzw.
prejudykatu a takze mozliwosci orzekania przez sad powszechny w kwestii tzw.
legislacyjnego bezprawia. Bez wzgledu jednak na problemy zwiazane ze sto-
sowaniem przepisow art. 417KC i 417! KC ich wykladnia, nie powinna zmie-
rza¢ w kierunku uniemozliwiania uzyskania ewentualnych odszkodowan. Nale-
zy pamietad, ze realna odpowiedzialno$¢ wladz publicznych jest rekojmia pan-
stwa prawa.
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W KREGU POJEC I DEFINIC]JI
CONCEPTS AND DEFINITIONS

Streszczenie

W artykule podejmuje rozwazania dotyczace terminologicznych i metodologicz-
nych sporéw, w ktore uwiklana jest turystyka. Punktem wyjécia tych rozwazan staje
si¢ analiza niektérych podstawowych w turystyce poje¢ i definicji stanowiacych przed-
miot metodologiczny. Problem pojeciowosci turystyki i ujawnienie dychotomii meto-
dologicznych wydaje sie zagadnieniem waznym, a zarazem slabo rozpoznawalnym we
wspolczesnym dyskursie metodologicznym. W artykule podjetam si¢ odczytania poje-
cia turystyki poprzez odwotanie si¢ do kilku wybranych metodologicznych dychotomii.
Dychotomie te majg charakter komplementarny lub wprost przeciwnie, sg wobec sie-
bie wzajemnie si¢ wykluczajace. Dychotomie te nie wyczerpuja sporéw metodologicz-
nych zachodzacych wewnatrz teorii prawa i wokél pojecia turystyki.

Zagadnienia te staly si¢ przedmiotem dyskusji i kontrowersji. Chodzi jednak o pod-
kre$lenie waznosci stosowania uporzadkowanej terminologii pojeciowo-metodologicz-
nej dla teorii i praktyki badan nad turystyka. Owe dyferencjacje terminologiczne shu-
za w szerszym wymiarze do wyznaczenia granic zjawiska turystyki oraz do wskazania
mozliwych, co nie znaczy, ze jedynie adekwatnych kryteriéw dychotomii pojeciowe;.

Stowa kluczowe: turystyka, pojecie, pojecie hermeneutyczne i naturalne, pojecie ro-

dzinowe, spory metodologiczne.

Summary

In this article I consider the terminological and methodological disputes in which tourism is
involved. The starting point for these considerations is the analysis of some methodological con-
cepts and definitions that are basic in tourism. The problem of the conceptual nature of tourism
and disclosure as methodological dichotomies seem to be an important issue and at the time poorly

recognizable the contemporary methodological discourse . In this article I attempted to read the
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concept of tourism by referving to far selected methodological dichotomies, these dichotomies are
complementary or on the contrary, mutually exclusive.

This dichotomies do not exhaust the methodological disputes within the theory of law and
around the concept of tourism. These issues became the subject of discussion and controversy. The
point is, however to emphasize the importance of using structuved conceptual and methodological
terminology for the theory and practice of tourism research. These terminological differentiations
serve in a broader sense to define the boundaries of the phenomenon of tourism and to indicate pos-
sible, which does not mean thar only adequate criteria of a conceptual dichotomy.

Key words: tourism, concept, hermeneutic and natural concept, family concept, methodological

concept
WSTEP

Wielo$¢ i réznorodnos¢ ujecia zjawiska turystyki w literaturze naukowej wy-
woluje wrazenie wejScia naszego poznania do swoistego labiryntu. Waga pro-
blemu ros$nie z powodu istotnego znaczenia definicji dla ksztattu formutowa-
nych probleméw badawczych. Cho¢ turystyka stala sie przedmiotem refleksji
i dyskursu w zakresie nauk geograficznych, ekonomii, socjologii, antropologii,
a w ostatnich latach takze nauk o bezpieczefistwie czy nauk prawnych, to ist-
niejg watpliwosci, co do jakosci tego dyskursu, a zwlaszcza precyzyjnego i jed-
noznacznego ustalenia i definiowania podstawowych pojeé. Tymczasem w me-
todologii nauk powszechnie uwaza sig, ze definicja danego pojecia jest odpowie-
dzia na to, co ono oznacza.

Wspblczesne spory naukowe mozna potraktowaé zaréwno jako spory wokét
definicji, jak i majace nieco glebsza strukture spory na tle zagadniefi metate-
oretycznych czy filozoficznych. Pomimo problematycznego miejsca nauk o tu-
rystyce w systemie nauk, nadal duzo watpliwosci budza charakter i wlasciwo-
§ci samego pojecia oraz definicje turystyki. Jednocze$nie stusznie zauwaza sie, ze
stownikowe i encyklopedyczne definicje turystyki zamiast uscislenia pojecia po-
zwalajg jedynie na wielo$¢ interpretacji {Doroszewski, 1958-68].

Ponadto fakt, ze nauki o turystyce maja ugruntowane miejsce wéréd nauk
geograficznych, socjologicznych, ekonomicznych, nie oznacza jeszcze, iz mozna
wskazac na jedng powszechnie stosowana definicje turystyki { Winiarski, 2008,
s.18; Alejziak, 2020, s. 34}].

W labiryncie réznych definicji, znanych i cytowanych, przyjetych przez an-
tropolog6w i socjologéw, ekonomistéw, czy geograféw — definicji przedstawia-
nych dla celéw statystycznych badz badawczych, nadal trudno wskazaé na le-
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galna definicje turystyki, cho¢ mozna wskaza¢ na wiele czastkowych definicji
uwzgledniajacych niektdre aspekty tego wielowymiarowego zjawiska. Ujawnia
si¢ obraz zjawiska, ktére wprawdzie jest szeroko opisywane, eksplikowane i po-
réwnywane z pozostalymi specyficznymi zjawiskami, ale nadal sprawia watpli-
wosci interpretacyjne. Z faktu tego wynikaja rozmaite — zaréwno dla dogmaty-
ki, jak i dla filozofii i teorii prawa — konsekwencje.

MEANDRY DEFINICJI I POJECIOWOSCI

Spojrzenie na wewnetrzng strukture turystyki z perspektywy konstrukcji po-
jeciowych wypracowanych na gruncie teorii prawa wiaze si¢ z podstawowa nie-
pewnoscia co do rozumienia natury pojeé. Problematyka pojeciowosci od daw-
na jest przedmiotem zainteresowania filozoféw, logikéw i metodologdw. W oce-
nie J. Pilat

Pojecia, jak wszystko, co bliskie i wszechobecne, sa zrédlem zagadek i by¢ moze

skrywaja fundamentalng tajemnice dotyczaca zwiazku czlowieka i §wiata.
Poza tym autor ten slusznie zauwaza:

Pojecie ma wykorzystywac reprezentacje zbioru dla pokazania istotnych wlasno-
$ci przedmiotéw nalezacych do tego zbioru. Zatem konstrukeja zbioru ma wy-

znacza¢ nie tylko ekstensje i intensje pojecia, lecz takze istotnos¢ [Pitat, 2007,

s. 10-12].

W literaturze przedmiotu spotkac si¢ mozna ze stanowiskiem, ze pojecie jest
sktadnikiem mysli posiadajacym wlasciwosci semantyczne i dajacym wielokrot-
nie sie uzywac [Fredge 2014, s. 49}. Ustalenia pojeciowe nalezy uzna¢ za pier-
wotne i zasadnicze juz z tego powodu, iz bez ustalenia znaczenia, w jakim uzy-
wa si¢ danego terminu, jakiekolwiek proby klasyfikacji rodzajéw turystyki wy-
daja si¢ chaotyczne i przypadkowe.

Jak juz wspominatam aparat pojeciowy odgrywa znaczaca role w procesie po-
znawania rzeczywisto$ci spoteczno-gospodarczej. W swietle rozwazan G. Musiat

(...) w procesie poznawania rzeczywisto$ci spoteczno-gospodarczej duzg role od-

grywa aparat pojeciowy.
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Ta sama autorka pisze:

(...) uzywane pojecia i kategorie tworza jezyk opisu rzeczywistosci, a doktadnie
okreslenie tych jej cech, ktére mozna zidentyfikowaé. Wybédr pojeé, a nastep-
nie konstruowanie w oparciu o nie teorii stanowi kluczowy element dla wyni-

ku procesu poznania.

Co wiecej, struktura myslenia cztowieka zamyka si¢ we wlasnej ramie poje-
ciowej [Musial, 1998, s. 38}. Podczas tworzenia pojecia wyodrebnia sie pewne
cechy wspélne dla egzemplarzy pojecia [Maruszewski, 2001, s. 2991. Bez po-
wszechnie zaakceptowanego zbioru poje¢ nie jest mozliwa intersubiektywnosé
komunikacji miedzyludzkiej i wynikajace z niej wzajemne zrozumienie. Pojecia
daja sie rozumiec¢ jedynie jako czesci mysli (badZ sadow) {Prechtl, 2007, s. 102}.

Znaczenie i rola poje¢ stajg si¢ przedmiotem dyskursu C. Frankfort-Nach-
mias i D. Nachmias [Frankfort-Nachmias i Nachmias, 2001, s. 29}. Ich uwagi
koncentrujg si¢ wokoét abstrakcyjnosci poje¢. Dostrzegajac te abstrakcyjnosé za-
uwazaja, ze nie istniejg w rzeczywistosci jako zjawiska empiryczne. Bedac abs-
trakcjami stuzg do przenoszenia informacji, stajac si¢ symbolami zjawisk lub ich
klasami, a nie samymi zjawiskami wyst¢pujacymi w rzeczywistosci jako zjawi-
ska empiryczne [Frankfort-Nachmias i Nachmias, 2001, s. 29}. Kluczowe zna-
czenie ma takze wskazanie na elementy pojecia. Pojecie zawiera zawsze dwa
elementy: tres¢ i znaczenie. Zbi6r wszystkich desygnatéw danej nazwy pojecia
jest jej znaczeniem lub inaczej denotacja, tre$¢ nazwy pojecia to okreslony zbidr
cech, ktére przystuguja kazdemu z jej desygnatéw {Przybytowski, 1999, s. 24}.

Jak stusznie zauwaza K. Wozniak

(...) u podstaw kazdej koncepcji teoretyczno- metodologicznej powinno staé
w miare kompletne wyjasnienie kwestii pojeciowych i definicyjnych { Wozniak,
2010, s. 11}

Jego zdaniem podstawowym problemem zar6wno badan naukowych, jak
i praktyki wszelkiej dziatalnosci naukowej jest

(...) precyzyjne, jednoznaczne i nie budzace watpliwosci definiowanie podsta-
wowych poje¢ stosowanych w dyskusji, wymianie pogladéw i przekazywaniu
informacji pomiedzy uczestnikami jakichkolwiek proceséw komunikacyjnych

[Wozniak, 2010, s. 81.



W kregu pojec i definicji 195

Pojecia stajg sie narzedziem rozumienia $wiata, sa budowane w celu interpre-
tacji biezacego doswiadczenia przez zakwalifikowanie go jako doswiadczenia
pewnego rodzaju. Odwolujemy si¢ do poje¢ w celu wyjasnienia obrazéw, czy sa-
déw. Pojecia sa traktowane jako elementy, z ktérych sg zbudowane mysli o cha-
rakterze sadéw [Pilat, 2006, s. 112}.

Nalezy si¢ zgodzi¢ ze stanowiskiem G. Cimka {Cimek, 2011, s. 159} ze

(...) podstawowym elementem konstrukcji naukowych jest zdolnos¢ do defi-

niowania pojec.
G. Cimek powolujac si¢ na Stownik socjologiczny definicje rozumie jako:

(...) mozliwe zwiezle i jasne okreSlenie zakresu znaczeniowego pojecia lub ter-
minu, opisanie gléwnych cech danego przedmiotu czy zjawiska. Definiowany
termin to definiendum, a zwrot okreslajacy jego tres¢ to definiens {Olechnicki

i Zalecki, 1998, s. 411.

Pozwala ona uporzadkowa¢ rzeczywisto$¢ i odnajdywac konieczne zwiazki po-
miedzy procesami i zjawiskami.

Procesami spoleczno-politycznymi nazywa sie¢ przebiegajace regularnie po so-
bie, wzajemnie si¢ warunkujace przeobrazenia w réznych tworach spoleczno-po-
litycznych lub w zyciu danego spoleczefistwa. Zjawiskami spotecznymi nazywa
sie z kolei uzewnetrznione i masowe wytwory wspoélzycia oraz wzajemnego od-
dzialywania ludzi na siebie {Chodubski, 2004, s. 112; Olechnicki i Zalec-
ki, 1998, s. 411.

Nauka jest uwarunkowana przez jej podwojne funkcje: dynamike we-
wnetrzng (prace naukowcow) i zewnetrzng (otoczenie spoteczne) [Cimek, 2011,
s. 160}1.

Analiza dorobku teoretycznego z zakresu turystyki pozwala stwierdzi¢, ze
w réznym stopniu wymiana pogladéw w obrebie poszczeg6lnych szkoét ba-
dawczych i pomiedzy nimi w praktyce w nieznacznym stopniu przetozyla sie
na uporzadkowanie problematyki terminologiczno-pojeciowej [Nesterowicz,
2012}. Wprawdzie nieustanna wymiana przyczynita si¢ do postgpu w praktyce
badawczej oraz rozw6j wiedzy z danego zakresu, prowadzita do swoistego zin-
stytucjonalizowania i powszechnie akceptowanych zadan i procedur. Powstaly
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w ten sposéb system regul i procedur jest sktadnikiem metodologii naukowe;j,
stanowigcy jeden z fundamentéw wspolczesnej nauki w sensie ogélnym i szcze-
gétowym [Alejziak, 2008, 5.162 i n.; Alejziak, 2018, s. 84 i n.}.

Rozpatrujac kategorie pojecia turystyki, nalezy wskazaé, ze nalezy ono do
poje¢ wieloznacznych, ale by¢ moze wlasnie dzieki temu jest chetnie stosowa-
ne przez przedstawicieli réznych dyscyplin naukowych do opisu réznych wy-
miardéw tego wieloaspektowego zjawiska [Isafiski, 2002, s. 89; Alejziak, 1999,
s. 47; Bilifiska i Lisiecki, 1978; Kowalczyk, 2002, s. 51}. Nierzadko wskazu-
je sie na empiryczny charakter pojecia turystyki [Wojcicki, 1966, s. 46}. Nale-
zy zwr6ci¢ uwage, ze zadna definicja turystyki nie obejmuje wszystkich mozli-
wosci jej stosowania do danych obiektéw ujmowanych jako przedmiot odnie-
sienia danego pojecia empirycznego {Smolak, 2012, s. 132}. Natura tego poje-
cia w wymiarze spolecznym podlega cigglym przemianom. Jest to miedzy in-
nymi zwigzane z tym, ze nasza wiedza o $wiecie jest niepelna jesli si¢ chocby
uwzgledni fakt, ze istnieje mozliwos¢ nowego odkrycia, ktére zrewolucjonizu-
je stan naszej wiedzy czy interpretacje okreslonych faktéw {Sut, 2019, s. 1611.
W przywolanych wypowiedziach pojawia si¢ argument, ze terminologia tury-
styczna cechuje si¢ wieloznacznoscia poje¢. Zdaniem Smolaka {Smolak, 2003,
s. 48; Smolak, 2012, s. 132-133} owa wieloznaczno$¢ poje¢ niedookreslonych
jest cecha tekstu prawnego

KATEGORIA UZYTECZNOSCI POJECIA - UWAGI WPROWADZAJACE

Jednym z dyskursywnych obszaréw badawczych jest kryterium uzyteczno-
Sci pojecia. Nalezy zaznaczy¢, ze warto$¢ uzytkowa w naukach humanistycz-
nych wystepuje ze znacznie wigksza czestotliwo$cia od nauk przyrodniczych.
Powszechno$¢ postugiwania si¢ pewnymi pojeciami nie zawsze oznacza, ze ich
uzyteczno$¢ naukowa jest czestsza niz pojeé, ktére w rozwazaniach naukowych
pojawiaja si¢ sporadycznie. Rozwazania dotyczace eksplikacji kategorii uzy-
teczno$ci moga pochodzi¢ z réznych kregéw: ich genezy poszukiwaé mozna
na plaszczyznie doktrynalnej lub praktyki prawa, a wigc moga im przy$wiecaé
cele stricte pragmatyczne, lub tez moze by¢ skutkiem rozwazan natury filozo-
ficznoprawnej, czy dogmatycznoprawnej. Jak juz wspominalam pojecie tury-
styki jest pojeciem zlozonym. Odnoszac si¢ do kategorii uzytecznosci tegoz po-
jecia nalezy pokrotce przyblizy¢ te kategorie. W literaturze podnosi sig, ze po-
jecie to jest uzywane w réznych kontekstach znaczeniowych i na réznych po-
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ziomach uszczegbélowienia {Zielifiski, 2002, s. 163}. Analiza pojecia uzyteczno-
$ci moze zosta¢ dokonana z uwzglednianiem sposobéw jego rozumienia zardw-
no w znaczeniu stownikowym, jak i doktrynalnym. Analizujac kategorie uzy-
teczno$ci w pierwszym rzedzie nalezy wyjasnic to, co stanowi o kryterium celo-
wosci uzycia tego pojecia w kontekscie turystyki. W Stowniku Jezyka Polskie-
go {Szymczak, 1979, s. 67} terminowi uzytecznosci przypisuje ceche: ,,czegos,
co przydaje si¢”, ,,czegos, co jest przeznaczone do praktycznego uzytku na jakies
cele”, ,czegos, co si¢ daje wykorzystaé gospodarczo”, wreszcie ,.kogos, kto po-
maga komu$ w czyms, pracuje dla ogélnego dobra”. Stownik odsyta nas w tym
wzgledzie do , korzystania z czegos” lub do ,,cechy tego, co jest uzyteczne,” zas
suzyteczny” to taki, ktéry ,,przynosi pozytek”, jest ,potrzebny do czegos”, lub
»pomaga komu$ w czyms$” {Szymczak, 1979, s. 67]. Powstaje zasadnicze pyta-
nie w jakiej mierze intuicyjne rozumienie pojecia uzyteczno$ci pozostaje tozsa-
me ze sfownikowym rozumieniem istoty tego terminu {Szoltysek, 2017, s. 861.

Jesli przyjmiemy, ze intuicyjne pojmowanie uzytecznosci oznacza takie cechy
i taka kategorie, ktorej czescia sktadowa jest by¢ potrzebnym do czegos, czy ko-
rzystania z czego$, to nalezy zastanowi¢ si¢ nad ujeciem uzyteczno$ci w znacze-
niu potocznym. Czyniac punktem wyjscia potoczne rozumienie pojecia uzytecz-
nosci, nalezy zrekonstruowa¢ naukowe ujecia uzytecznosci. Gdy jednak przej-
dziemy na grunt nauki, woéwczas znaczenie obiegowe moze by¢ ograniczone
w swojej zawartosci treSciowej do okreslonych zjawisk lub rzeczy i tak jest ro-
zumiane przez to grono specjalistow, ktérych przedmiotem dyskursu staje si¢
okreslony przedmiot badawczy. Naukowa uzyteczno$¢ pojecia okresla ogét jego
pozytywnych ocenianych cech, ktére sprawiaja, iz nadaje si¢ ono do sformulo-
wania wartoSciowych poznawczo i doniostych praktycznie hipotez, twierdzen,
teorii, dyrektyw celowosciowych oraz innych wypowiedzi naukowych. Uzytecz-
no$¢ pojecia stanowi ceche stopniowalna.

Podstawowymi kryteriami oceny naukowej uzytecznosci pojec sg trzy cechy:
adekwatnos¢, sensownos$¢ empiryczna i doniostos¢ nomologiczna. Rozwazajac
kryterium adekwatno$ci odnosimy si¢ do takiej kategorii pojecia, ktére zakre-
sowo obejmuje klasy przedmiotéw rodzajowo jednorodnych, tj. takich, ktérym
mozna przypisaé wspélne cechy (wlasciwosci). Nalezy podkresli¢, ze uzywanie
pewnych nazw nie zawsze oznacza odpowiednie klasy przedmiotéw wskazu-
jacych na uzycie tej nazwy. Wskazac nalezy i sytuacje odwrotne, w ktérej nie
wszystkie klasy przedmiotéw tworzonych ze zréznicowanych powodéw nauko-
wych i pozanaukowych cechujg si¢ odrebnymi nazwami. Rodzajowo klase two-
rza te wszystkie przedmioty, ktére , posiadajg lub moga by¢ pomyslane jako po-
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siadajace dane cechy” jednorodnych, tj. takich, ktére maja wspélne cechy (wla-
sciwosci)”. Postugiwanie sie pewnymi nazwami nie zawsze oznacza, ze istnieja
odpowiednie klasy przedmiotow, na ktére nazwy te wskazuja, i jednocze$nie nie
wszystkie nazwy przedmiotow, ktére sa tworzone z takich, czy innych powodow
naukowych i pozanaukowych majg odrebne nazwy.

Za pomocg adekwatnych poje¢ mozna tworzy¢ adekwatne twierdzenia i teorie
naukowe tj. takie, w ktérych to, co si¢ wypowiadalo jest prawdziwe w stosun-

ku do tej whasnie klasy przedmiotéw, o ktérej jest wypowiedziane lub pomysla-

ne [Kotarbinski, 1969, s. 34}1.

Kolejna z cech, jaka jest klasowos$¢ pojec nie jest rownoznaczna z adekwat-
noscig. Zaznaczy¢ nalezy, ze zachodzg relacje odwrotne: wszystkie pojecia ade-
kwatne staja si¢ ex definitione pojeciami klasowymi. Jak zauwaza L. Petrazycki
nadanie nazwy, powinno by¢ ostatnia faza w procesie ustalania pojec [Petrazyc-
ki, 1959, s. 74}. Trafno$¢ pojecia, to w miare jednoznaczne wskazania zespo-
tu cech istotnych, ktére skladaja sie na jego tres¢. Uznanie pojecia za trafne po-
zwala orzec, czy dany przedmiot podpada pod to pojecie, czy nie.

Z kolei kategoria rzetelno$ci pojecia obejmuje sytuacje wielokrotnego zasto-
sowania go w opisie zjawisk tego samego rodzaju, ktére prowadzi do analogicz-
nych wnioskow. Wedlug S. Dodda rzetelno$¢ jest zdefiniowana jako pewnego
typu indeks mierzacy zgodno$¢ pomiedzy powtarzalnymi obserwacjami tego
samego zjawiska [Dodd, 1943; Karpinski, 1962, s. 146}. Trafno$¢ pojecia ozna-
cza w miar¢ jednoznaczne wskazanie zespotu cech istotnych, sktadajacych sie na
jego tres¢. Odnoszgc sie do trafnodci pojecia stwierdzamy, czy dany przedmiot
podpada pod to pojecie, czy nie. Ten postulat dotyczacy poprawnosci pojec za-
wiera si¢ calkowicie w zasadzie adekwatnosci, albowiem pojecie adekwatnosci
ex definitione odnosi si¢ do wszystkich przedmiotéw tozsamych zakresowo. Z po-
jeciem tym pozostaje tozsame pojecie przekladalnosci pojecia oznaczajace moz-
liwo$¢ zastapienia go innym pojeciem lub wyrazeniami jezykowymi, bez zmia-
ny sensu zdania, w ktérym wystepuje. Specyficznym i odmiennym od adekwat-
nosci kryterium naukowej uzytecznosci jest sensowno$¢ empiryczna. Funkcja jej
jest wyodrebnienie sposrod tego co daje si¢ pomysle¢ i wyodrebnié tych proble-
moéw, ktdre moga stanowi¢ przedmiot naukowego dyskursu. Inaczej, niz przy
zastosowaniu kryterium adekwatnosci obejmujacym kategori¢ poje¢ mozliwych
do pomyslenia, wyobrazenia, czy zakladanych hipotetycznie, a wigc takich, kt6-
rych intersubiektywne poznanie jest niemozliwe przy zastosowaniu kryterium
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sensownosci empirycznej wazne staje sic wyodrebnienie tych cech stanowiacych
przedmiot dyskursu naukowego. Podnies¢ nalezy, ze warunek calkowitej ade-
kwatnosci jest trudny do spelnienia, wyst¢puja bowiem twierdzenia catkowicie
nieadekwatne [ Wojcicki, 1966, s. 391.

Podejmujac si¢ rozwazan nad kategorig pojeciowosci nalezy zwrdcié uwa-
ge na kolejna ceche brana pod uwage przy ocenie kryterium uzytecznosci poje-
cia, jaka jest doniostos¢ nomologiczna pojecia, oznaczajaca potwierdzenie dane-
go pojecia w wielu dobrze potwierdzonych twierdzeniach z danej dyscypliny na-
ukowej. Wystepujace w naukach spolecznych pojecia zdaja sie naleze¢ do kate-
gorii poje¢ ulomnych nie w pelni adekwatnych. Wydaje sie¢, ze dyskurs o nomo-
logicznej doniostosci pojec bytby dyskursem ubogim, gdyby nauka dysponowa-
ta jedynie twierdzeniami adekwatnymi i nieadekwatnymi oraz empirycznie sen-
sownymi i bezsensownymi poj¢ciami.

Odnoszac kryterium uzytecznosci pojeé do zakresu pojecia turystyki nalezy
zauwazy¢, ze zakres pojecia turystyki obejmuje zréznicowana klas¢ podmiotéw
0 najrozmaitszej proweniencji. Z jednej strony, turystyke utozsamia si¢ z ,,uto-
warowiong podr6za”, podroza $wiadczong jako ustuga, produkt na sprzedaz,
dobro konsumpcyjne” {Podemski, 2004, s.91, turystyke okresla si¢ ,,mianem
z zespolu zjawisk ruchliwosci przestrzennej”. Turystyka moze by¢ traktowa-
na jako proces lub stan. W definicji sformulowanej przez Hiller {Hiller,1976,
s. 111} turystyka jest traktowana jako stan. Autorka podkresla traktujacy tury-
styke jako konsekwencje procesu uprzemystowienia [Hiller, 1976, s. 92-116}.

Odnoszac si¢ do turystyki w aksjologicznym uje¢ciu odnosimy si¢ do przypi-
sywanych jej warto$ci. Wsrdd katalogu wartosci wymieni¢ nalezy wartosci: po-
znawcze, przyjemnosciowe, wartosci gospodarcze, czy spoleczne, warto$ci ogél-
noludzkie.

Rozpatrujac turystyke w kategorii zjawiska socjologicznego skupiamy sig
wokél interakcyjnego charakteru zjawiska turystyki, jako zespotu relacji za-
chodzacych pomiedzy turystami a mieszkaficami recepcji turystycznej {Isan-
ski i Podemski, 2004}. Zlozono$¢ tych relacji ksztaltuje obraz turystyki. Juz te
wybrane ujgcia turystyki wyraznie wskazuja na brak cechy adekwatnosci po-
jecia turystyka, gdyz nie obejmuja przedmiotéw klasy zjawisk jednorodnych.
Sposéb spojrzenia na turystyke zalezy od wielu czynnikéw: spoteczenstwa, gru-
py spolecznej, czy spojrzenia samego badacza. Nalezy z duzym prawdopodo-
biefistwem wskazaé, ze pojecie turystyki tworza zréznicowane rodzajowo klasy
podmiotéw. Nalezy wyraznie podkresli¢, ze fizyczna zmiana miejsca, dobrowol-
nos¢, czasowosé, podréz, aspekt poznawczy stanowig komponenty wypetniaja-
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ce przyjete definicje. Nie sg to jednak cechy jedyne. Wszystkie te cechy moga
zawieraC si¢ w pojeciu turystyka, ale nie jest to warunek konieczny. Skoro, tury-
styka jest utozsamiana ze zmiang miejsca pobytu, zmiana miejsca w przestrze-
ni jest podrozg, pobytem czasowym w miejscu nie bedacymi miejscem zamiesz-
kania, to wydaje sie, ze te cechy stanowia spoiwo rozmaitych definicji. Mozna
wskaza¢ cechy pojecia, réznigce sie od pojecia wzorcowego. Inny zakres przed-
miotowy przypisa¢ mozna potocznym definicjom turystyki i definicjom nauko-
wym. Zakres przedmiotowy turystyki r6znicuja podzialy w niej wystepujace.
Granice tych podzialéw nie sg jednak precyzyjnie wyznaczone, i roba zakreSle-
nia granic uzywanych poje¢ nie zawsze okazuje si¢ satysfakcjonujaca. Podobnie
jak trudno wskaza¢ ostre przeciwstawienie turystyki nieturystyce [Przectawski,
1997, s. 30}. Nie sa to jedynie dychotomie. W narracjach dotyczacych kryte-
riow podzialéw turystyki, istnieje przekonanie o braku jednolitych kryteriéw
podziatéw, czy tez wystepowanie tzw. przypadkéw granicznych, ktére trudno
jest jednoznacznie przypisa¢ do jednej lub drugiej kategorii.

POJECIE TURYSTYKI JAKO POJECIA NATURALNE
I HERMENEUTYCZNE?

Jednym z obszaréw dociekan badaczy jest kategoria poje¢ naturalnych i her-
meneutycznych. Rozwazania dotyczace specyfiki i zlozonosci pojecia turystyki
sktaniaja do podjecia rozwazan dotyczacych eksplikacji tej kategorii poje¢. Cel,
jaki stawiajg sobie badacze uwiklani w eksplikacje problematyki pojeciowosci,
wydaje si¢ by¢ bardziej przejrzysty, gdy turystyke przedstawimy z perspektywy
pojec naturalnych i hermeneutycznych {Leiter, 2007, s. 172}. Szczeg6lna nar-
racja, do ktérej jak juz wspominalam odwoluja si¢ badacze zaklada, ze ta ka-
tegoria poje¢ stuzy do wyjasniania zjawisk specyficznych, a w taki spos6b od-
czyta¢ mozna pojecie turystyki. Niektdre z rozwazan, do jakiej kategorii nalezy
pojecie turystyki rozpatrywana jest z perspektywy dyskursu, ktory toczy si¢ na
gruncie metodologii, cz¢§¢ w obszarze filozofii, czy tez rozwazan o charakterze
matateoretycznym. Wydaje si¢, ze dobrym przykladem tego stanu rzeczy jest
nieuwzglednienie pewnych dystynkcji w rozumieniu pojecia turystyki ujawnia-
nych w rozwazaniach i potocznych intuicjach.

Kategoria wyrdznienia poje¢ naturalnych i poje¢ hermeneutycznych byla
przedmiotem zainteresowania J. Raz {Raz, 2009, s. 237}. Duzy wkiad w roz-
patrywana problematyke mial Leiter {Gizbert-Studnicki, 2016, s. 86}, ktéry
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przypisywal pojeciom naturalnym pelnienie roli hermeneutycznej, co nie ozna-
cza, ze nie staja si¢ pojeciami hermeneutycznymi. Wskazywal, ze pojecia herme-
neutyczne sa kategoria poje¢ uzywanych przez ludzi do nazwania okreslonych
praktyk spotecznych, a nie stworzonych przez samg nature.

Biorac pod uwage, ze pojecia oznaczajace rodzaje naturalne, charakteryzu-
ja taka kategorie poje¢, ktorych zakres zostal wyznaczony niezaleznie od nasze-
go umyslu, przez sama naturg, to — wstepnie zakladajac — pojecie turystyki nie
posiada wtasciwosci i cech przynaleznych do kategorii poje¢ naturalnych. W li-
teraturze dominuje poglad {Gizbert-Studnicki, 2016, s. 861, ze pojeciami natu-
ralnymi sa pojecia wyznaczone poza kategoriag umyshu przez sama nature np.:
woda, $wiatlo, wiatr, a wigc takie, ktére pozostaja poza zakresem oddzialywa-
nia czlowieka. Tym, co odrdznia pojecia naturalne od hermeneutycznych, jest
ich funkcja, w przypadku poje¢ naturalnych nie polegajaca na realizacji prak-
tyk spotecznych. W przeciwieistwie do kategorii poje¢ hermeneutycznych, po-
jecia naturalne nie stuza okreslonej grupie ludzi na potwierdzenie tego rodzaju
praktyk, a ich wlasciwosci nie sa wytworem praktyki spolecznej {Gizbert-Stud-
nicki, 2016, s. 86}.

Nalezy zwréci¢ uwage na to, ze pojecie turystyki nie jest wytworem natury,
a zostalo uksztaltowane jako pewien wytwo6r umystu ludzkiego, jest ,reakcja”
na pewien rodzaj praktyk spotecznych okreslonych mianem praktyk turystycz-
nych. Nalezy wskaza¢, ze przynaleznos¢ do tej kategorii poje¢ nie determinuje
$wiat natury, ale nadanie przez ludzi desygnatom tego pojecia (w tym przypad-
ku turystyki) okreslonego znaczenia. Mowa tu wigc o tym, ze u podstaw aktyw-
nosci turystycznej lezy zesp6t praktyk turystycznych, zainicjowanych i realizo-
wanych przez ludzi. Skoro, mozna uznac turystyke za rodzaj specyficznej prak-
tyki spotecznej zwiazanej, ktdra cechuje zmiang miejsca w przestrzeni i miejsca
czasowego pobytu, podejmowanej przez okreslony zespdl podmiotdw, stuzaca
przemieszczaniu si¢ i znalezieniu w odmiennym, obcym dla siebie otoczeniu,
to nalezy przyjaé, ze pojecie turystyka nie jest wytworem teorii turystycznych,
lecz jest rodzajem okreslonej praktyki i stuzy do eksplikacji okreslonych prak-
tyk spotecznych. Jak wskazuja niektérzy badacze zrédel turystyki nalezy szu-
ka¢ w pojeciu podrézy. W latach siedemdziesiatych XX w. zaczgto postugiwad
sie dos¢ swobodnie i zamiennie pojeciami turystyka i podréz {Boorstin i Cohen,
1972, s.166-1671. Z kolei przedstawiciele orientacji postmodernistycznej po-
stuguja si¢ kategoria turysty. Stanowisko doktryny w tej kwestii nie jest jednak
jednolite. Niekt6rzy badacze wywodza turystyke z kategorii podrézy. I tak Ga-
worecki przyjmuje, ze turystyka jest podrézg, ale nie kazda podréz jest turysty-



202 MONIKA TOMASZEWSKA

ka. Zdaniem Gaworeckiego {Gaworecki, 2003, s. 20} chodzi tu gtéwnie o kate-
gorie motywu — podrézowanie w celach wypoczynkowych, zdrowotnych i roz-
rywkowych. Autor nie precyzuje réznic pomiedzy turystyka i podr6za. Nalezy
si¢ jednak domysla¢, ze méwiac o podrézy ma na mysli przemieszczanie si¢ nie-
zaleznie od motywu. Zatem jedynie w wezszym i mozliwym do ,,obiektywne-
go” wyodrebnienia znaczeniu turystyka jest traktowana jako jeden z rodzajow
podrézy [Podemski, 2005, s. 91.

T. Lobozewicz twierdzi, ze nie ma jednej, uniwersalnej definicji turystyki.
Najpowszechniejsza sformutowana przez W. Hunzikera i K. Krapfa definiuje
turystyke, jako

(...) caloksztatt zjawisk i stosunkéw majacych powiazanie z podréza oraz poby-
tem w danej miejscowosci os6b przyjezdnych”. Pobyt ten nie moze wiaza¢ si¢
z checia stalego osiedlania sie ani wiaza¢ si¢ z jakakolwiek dziatalnoscia zarob-

kowa [Lobozewicz, 1997, s. 8-91.
Zdaniem tego autora turysta to

(...) odwiedzajacy, ktéry spedza co najmniej jedna noc w publicznych lub pry-
watnych obiektach w odwiedzanym kraju. {L.obozewicz, 1997, s. 23; Lobo-
zewicz, 2001, s. 371

Bez wzgledu na to, jak niejednolite jest stanowisko przyjete w literaturze
przedmiotu, nalezy przywolaé pare wybranych i przyktadowych definicji tury-
styki ilustrujacych zlozono$¢ tej problematyki. Warto zwréci¢ uwage na defini-
cje Swiatowej Organizacji Turystyki, ktéra w turystyce widzi

(...) turystyka to ogdt czynnosci oséb, ktore podrézujg i przebywaja w celach
wypoczynkowych, stuzbowych lub innych nie dtuzej niz rok bez przerwy poza

swoim codziennym otoczeniem.

Rozumiana w ten sposéb turystyka nie wyklucza turystyki krajowej i mie-
dzynarodowe;j.

K. Podemski w ksiazce Socjologia podrézy proponuje waskie i szerokie roz-
roznienie turystyki [Podemski, 2004, s. 91. W potocznym znaczeniu, turysty-
ka okreslana jest mianem czynnosci zwiedzania (aktu zwiedzania), czyli tego,
co wezesniejsi badacze okreslajg mianem wizualnej konsumpcji. Tak rozumiana
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turystyka nie jest zwigzana nieodlacznie z podrézg. Turystg w szerokim znacze-
niu moze by¢ mieszkaniec miasta, przed ktérego blokiem otwarto park, podob-
nie podréznym nie musi by¢ w tym znaczeniu turysta udajac si¢ np. na wczasy,
gdzie lezakuje a nie zwiedza okolice. Mozna przyjaé, ze

(...) zwiedzanie nie jest warunkiem koniecznym podrozy, ani tez podréz nie jest

warunkiem koniecznym zwiedzania. {Podemski, 2004, s. 9}

Natomiast turystyka definiowana w waskim znaczeniu jest rozumiana jako
utowarowiona podréz — podréz Swiadczona jako ustuga, jako produkt na sprze-
daz, dobro konsumpcyjne {Kotler, 1994, s. 404}. Turystyka rozumiana jako
package tour oznacza inne formy podrozy, ktére w jezyku angielskim nosza na-
zwe ,turystyki pakietowej”, a co w Polsce nosi nazwe turystyki zorganizowane;j
i charakteryzuje si¢ zamknieta formula {[Podemski, 2004, s. 91. Turystyka moze
by¢ takze realizowanym przez okreslone podmioty projektem spolecznym. In-
teresujaca jest funkcja turystyki jako praktyki kulturowej i wskaznika zréznico-
wan spolecznych (Synowiec, 2015). Turystyka jest nie tylko waznym sektorem
gospodarki o wysokim potencjale w dziedzinie zatrudnienia, ale tez dziedzina
wplywajaca na konkurencyjnos$¢ panstw i regiondw.

Mamy tez socjologiczno-antropologiczne spojrzenie na turystyke przez pry-
zmat funkcji jaka moze petnic. Turystyka — stwierdza A. Wieczorkiewicz —

(...) dla jednych jest najazdem barbarzyficéw, dla drugich wspélczesnym rytu-
alem. Niekt6rzy widza w niej przedsiewziecie handlowe, inni — obszar spotkan
miedzykulturowych. Jawi si¢ jako nieodlaczny element stylu zycia, znak statusu

spolecznego i forma terapii. { Wieczorkiewicz, 2012, s. 15}

Z tych tez powodow jest ciekawym polem dla analiz socjologicznych i antropo-
logicznych. Traktujgc turystyke jako forme praktyki spolecznej na uwage zastu-
guja wciaz aktualne stowa MacCannela, ze

(...) we wspélczesnym $wiecie podrézowanie bowiem przybrato forme nakazu

spolecznego (...),

(...) kazdy musi gdzie$ wyjecha¢, by wyda¢ pieniadze w cudzym miejscu za-
mieszkania, poniewaz ci, ktérzy tam mieszkaja, takze powinni méc gdzie§ wy-

jecha¢ i wydac pieniadze (...),
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nadajgc turystom miano nowej klasy prozniaczej [MacCannell, 2001, s. 297}.
Pomimo ze nastapita komercjalizacja turystyki, ktora stala si¢ dobrem kon-
sumpcyjnym wytwarzanym seryjnie jako produkt i sprzedawanym w formie
pakietu ustug turystycznych, u podstaw tej Swiatowej galezi gospodarki leza re-
lacje miedzyludzkie, a

(...) ekonomia zwiedzania w ostatecznym rachunku opiera si¢ na relacjach po-
zackonomicznych. [MacCannell, 2001, s. 297}

Inne jest spojrzenie Graburna, ktéry postrzega turystyke w perspektywie
»zjawiska zwyczajnego”, ekwiwalentu innych, wykorzystywanych przez ludz-
kos¢ dla nadania sensu zycia instytucji. Jak twierdzi Nelson H. H. Graburn

(...) turystyka nie jest czym$ uniwersalnym, lecz jest funkcjonalnym i sym-
bolicznym ekwiwalentem innych instytucji, ktére ludzko$¢ wykorzystuje, aby

upiekszaé i nada¢ sens zyciu. {Graburn, 1978}

W ocenie Nasha turystyka stanowi skompilowany proces spolteczny. Jak zauwa-
za Nash,

(...) turystyka jest rodzajem swoistego procesu turystycznego. Proces ten roz-

poczyna si¢ od generowania turystow przez spoleczenistwo i lokalna spotecznosé.

[Nash, 1996, s. 76}.

Proces turystyczny moze si¢ przeksztalcié w turystyczny system i stac si¢
czedcig szerszego spolecznego kontekstu. Dla Nasha kluczowym jest pytanie
o czynniki generujace proces turystyczny i system turystyczny oraz cechy wspot-
czesnych spoteczenstw determinujace potrzebe podrézowania. Kazde z tych py-
tan dotyczy z jednej strony genezy turystyki, z drugiej jest pytaniem o rodzaj
praktyk spolecznych, jakie generuje i ktére towarzysza ludziom generujacym
ten typ prakteyk.

Daniel Boorstin, ktérego krytyka turystyki masowej jest najbardziej znana
i najbardziej elitarystyczna

(...) dokonuje podzialu na praktyki estetycznie i moralnie zfe (turystyka maso-

wa) oraz dobre i wysokie (indywidualna podréz).
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Jego krytyka turystyki

(...) jako praktyki pozbawionej autentycznosci lub nieautentycznej staje si¢ na-
rzedziem wprowadzania podzialéw, miedzy innymi w polityce tozsamosci. [Bo-

orstin, 1964, s. 76}.

Odnoszac si¢ do tego, ze turystyka stanowi rodzaj praktyki spolecznej, uza-
sadnione wydaje si¢ przywolanie kategorii aktu turystycznego, jako przyklado-
wej formy praktyk spolecznych. Akt turystyczny oznaczajacy kazde wydarzenie
o charakterze turystycznym — wykazuje strukture ztozona i heterogeniczna. Czlo-
wiek w przestrzennym i celowo okreslonym wahadlowo ruchu stanowi tozsamo-
$ciowa podstawe wszelkiej turystycznej aktywnosci [Lipiec, 2008, s. 20-21}. Kaz-
dy z wymienionych sktadnik6éw, a wiec: podmiot turystyki, jednostka i wedruja-
ca grupa, przedmiot aktu turystycznego, konkretnie zlokalizowany zesp6t obiek-
tow, koniecznie réznych wzgledem miejsca zajmowanego przez podmiot danej
turystycznej akcji, ruch jako dynamiczny uktad relacji podmiotowo-przedmioto-
wych i jako kwintesencja aktu turystycznego jest wlasnie dlatego takim, gdyz stu-
zy realizacji praktyk spolecznych okreslanych mianem turystyki, réznym od in-
nych kategorii praktyk spotecznych do tej kategorii nieprzynaleznych. Turysty-
ka interpretowana z perspektywy aktu turystycznego jest aktywnoscia realizowa-
ng przez ludzi dla realizacji okreslonego rodzaju praktyk spolecznych przez czton-
kéw grupy spofecznej — grupy turystéw — mianem praktyki turystycznej. Istot-
nym czynnikiem uzasadniajacym wybor praktyki turystycznej, jako prakteyki spo-
tecznej jest realizacja wspélnego celu. Moze nim by¢ cel: poznawczy, rekreacyjny,
estetyczny — cel, ktory bedzie nakierowany na realizacje okreslonych débr ogdél-
nospotecznych — w szczegdlnosci stuzacy realizacji podmiotowosci czlowieka. Akt
turystyczny bedac ze swej istoty warto$ciujacy i odpowiadajac na pytanie ,,co war-
to czyni¢” i ,,co warto pozna¢” stanowi pytanie o rodzaj praktyk spolecznych, kté-
re sg niezbedne do poznania §wiata i ktére stuza poprzez zdobycie wiedzy o $wie-
cie i wyruszeniu w $wiat do poznania tego $wiata [Lipiec, 2008, s. 22]. W anali-
zie aktu turystycznego postrzeganego z perspektywy semiotycznej wyraznie zary-
sowuja si¢ trzy gléwne tematy: semiotyka atrakcji turystycznej, semiotyka prze-
kazu informacyjno-promocyjnego i semiotyka przestrzeni. Granice tych obszardéw
sa plynne, a podejmowane w ich ramach projekty angazuja wiedze i metody réz-
nych dziedzin szczegdtowych.

Warto zwréci¢ uwage, ze pojecie turystyki wykazuje cechy przynalezne kate-
gorii poje¢ hermeneutycznych. Nalezy do nich: petniona przez nie rola herme-
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neutyczna, czyli celowos$¢ uzywania pojecia turystyki przez ludzi dla zrozumie-
nia okreslonych praktyk spotecznych, w ktére ludzie si¢ angazuja oraz zakres
wyznaczony przez t¢ role. Pojecie turystyki rozumiane jako pojecie hermetycz-
ne petni role hermeneutyczng, stuzy nie tylko do eksplikacji badanego zjawiska
turystyki, ale nade wszytko do jego zrozumienia.

Jak juz wspominalam, pojecie turystyki stuzy do zrozumienia naszych wla-
snych praktyk spolecznych - praktyk turystycznych. W teoriach socjologicz-
nych z kategorii interakcjonizmu symbolicznego podkresla sie, ze kluczowa rola
turystyki jest spotkanie z ludZmi, z samym sobg, w odmiennych warunkach,
z dzielami cztowieka i z przyroda. Nalezy zwréci¢ uwage na aspekt turystyki
traktowanej, jako zrodlo konfliktu czy jako formy imperializmu. Zrédlem tych
konfliktéw sg relacje zachodzace pomiedzy interesem goscia, gospodarzy, czy
konsumentéw i producentéw {Hiller, 1976, s. 92-116; Nash i Smith, 1991}.

POJECIE TURYSTYKI JAKO KATEGORIA POJECIA RODZINNEGO

Odwotanie sie do koncepcji poje¢ rodzinnych jest uwarunkowane poszuki-
waniem argumentéw dla wykazania ztozonosci pojecia turystyki. Jak stusznie
zauwaza J. Kaczor

Pojecia rodzinne to pojecia, w ktérych desygnaty nie maja zadnego zespotu
wspélnych whasciwosci przystugujacych wszystkim desygnatom i tylko im. Zad-
na wlasciwo$¢ przystugujaca jakiemukolwiek desygnatowi pojecia rodzinnego
nie jest pojeciowo konieczna, bez wzgledu na spos6b rozumienia koniecznosci
i sposéb demarkacji wlasciwosci koniecznych i przygodnych, istotnych i przy-
padkowych {Kaczor, 2019, s. 98}1.

W ocenie Wittgensteina ,,pojecie, ktére gdy im sie przypatrzysz, to nie doj-
rzysz wprawdzie niczego co byloby wszystkim wspélne, dostrzezesz natomiast
podobiefistwa, pokrewiefistwa — i to caly szereg. Widzimy calg siatke zachodza-
cych na siebie i krzyzujacych si¢ podobienistw, podobiefistw w duzej skali i ma-
tej. Podobienistw tych nie potrafie scharakteryzowac lepiej niz jako ,,podobieni-
stwa rodzinne” {Wittgenstein, 2000, s. 31-32}.

Pojecia rodzinne to pojecia odnoszone do obiektéw, ktore nie posiadaja
wszystkich cech wspélnych, a pomiedzy ktérymi zachodzi jedynie pewne po-
dobiefistwo, uzasadniajace w przekonaniu okreslonej wspdlnoty jezykowej od-
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noszenie do tych obiektéow tego samego pojecia. Gtéwna cecha poje¢ posiada-
jacych rodzine znaczen jest ,globalny” charakter podobiefistwa rodzinnego, co
oznacza, ze za pomocg tego rodzaju pojec orzeka si¢ o obiektach niekiedy tak
zroznicowanych, iz tylko w przypadku egzemplarzy bardzo sobie bliskich wi-
da¢, ktore ich cechy sg dla nich wspélne. Przyczyny tworzenia poje¢ posiadaja-
cych rodziny znaczen sg przy tym zrdznicowane — moze to by¢ zaréwno daze-
nie do ekonomizacji srodkéw porozumiewania si¢, jak i naukowa lub praktycz-
na przydatno$¢ okreslonych poje¢ [Kaczor, 2019, s. 98; Koj, 1988, s. 298-301;
Wittgenstein, 2000, s. 52; Pawlowski, 1978a, s. 81-99; Pawlowski, 1978b,
s. 181-2221.

Dla poje¢¢ rodzinnych charakterystyczne jednak pozostaje to, ze poszczeg6l-
ne obiekty, pomimo odrebnosci i réznic im przypisanych posiadaja pewne cechy
wspélne z pojeciem pierwotnym (turystyka). Posiadanie niektorych cech wspél-
nych z przypadkiem wzorcowym, pozwalajace zakwalifikowaé dany obiekt do
kategorii turystyki i zarazem oddzieli¢ od innej kategorii obiektéw, ktérym ta-
kie cechy nie sg przynalezne, jest charakterystyczna dla kategorii poje¢ rodzin-
nych. Samo rozpoznanie cech wspdlnych, pokrewiefistwa i powinowactwa dla
obiektow od siebie odleglych moze wskazywac na rodzaj podobiefistwa rodzin-
nego.

Ten globalny charakter podobienstwa rodzinnego w przypadku pojecia tu-
rystyki pozwala zaliczy¢ do kategorii turystyki zréznicowane i odlegle od siebie
obiekty posiadajace jedynie pewne cechy podobne z przypadkiem wzorcowym,
przy czym, dostrzegalne jest pokrewiefistwo i cechy wspoélne zachodzace jedy-
nie w przypadku obiektow sobie bliskich [Pawlowski, 19806, s. 71}. Przyjmujac,
za K. Mazurskim [Mazurski, 2006, s.14}, ze korzenie pojecia turystyka siegaja
greckiego stowa fornos thumaczonego, jako cyrkiel, nalezy zauwazy¢, ze wszyst-
kie ujecia pojecia turystyki zwieraja dwa elementy: moment wyjscia oraz mo-
ment powrotu. Jednak, w niektérych ujeciach turystyka obejmuje szerszy za-
kres aktywnosci to

(...) takze ogol czynno$ci os6b, ktére podrézujg i przebywaja w celach wypo-
czynkowych stuzbowych i innych nie dtuzej niz przez rok bez przerwy poza swo-

im codziennym otoczeniem.

Takie ujecie nie wyklucza z zakresu pojecia turystyki migdzynarodowej i kra-
jowej. Nie eliminuje z zakresu pojecia wyjazdéw zwiazanych z pracg zarobko-
wa. Uwzgledniajac globalny charakter podobiefistwa rodzinnego do katego-
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rii turystyki mozna zaliczy¢ turystyke krajowa (uprawiang w granicach dane-
go panstwa), turystyke miedzynarodowa i turystyka podejmowana w celach za-
robkowych. Réwniez cechy turystyki wskazane przez Przectawskiego: uprawia-
nie sportu, krajoznawstwo i sfera czasu wolnego nie eliminuja z zakresu pojecia
przedmiotéw ktore nie posiadaja, ktérejs z wymienionych powyzej cech.

Tytulem przykladu wskaza¢ nalezy na zréznicowanie obiektéw i niewielkie
podobienistwo zachodzace pomiedzy obiektami przynaleznymi do zakresu tury-
styki zdrowotnej, a pomiedzy obiektami nalezacymi do zakresu turystyki sztuk
walki, czy obiektami nalezacymi do turystyki edukacyjnej. Obiekty te sa bardzo
zrdznicowane i nie posiadaja cech wsp6lnych, a taczy je jedynie rodzaj globalne-
go podobienistwa. Pomiedzy pierwsza kategoria obiektow zachodzi jedynie ro-
dzaj pokrewienistwa globalnego, gdyz kazdy z tych obiektéw nalezy do wspdl-
nego ,,pionu turystyki” i posiada cechy wspélne z pojeciem pierwotnym (wzor-
cowym), czyli turystyka, natomiast obiekty stojace daleko od siebie nie posia-
daja cech wspélnych. Inaczej si¢ dzieje w przypadku obiektow, ktére znajduja
si¢ blisko wzgledem siebie, np. méwiac obiektach nalezacych do kategorii tury-
styki medycznej i do obiektéw zwigzanych z turystyka turystyka wellness-spa,
mozna wyodrebni¢ cechy im wspdlne, o czym decyduje wystepujaca pomiedzy
podmiotami blisko§¢. Jak wida¢, w obszarze turystyki mozna wskazac na ka-
tegorie obiektéw sobie bliskich wykazujacych podobiefistwo rodzajowe i sto-
jacych blisko obiektu wzorcowego. Natomiast wsrod kategorii obiektow odle-
glych od siebie zachodzi jedynie rodzaj globalnego podobiefistwa. Zatem, po-
mimo dyferencjacji zachodzacych w obszarze turystyki, powstawania nowych
rodzajowo turystyk, kazdy z tych obiektéw moze by¢ zaliczony do pojecia tu-
rystyki, cho¢ jak pisal Wittgenstein, ,trudno dojrze¢ to, co jest wszystkim im
wsp6lne” {Wittgenstein, 2000, s. 54}.

Tak, jak w przypadku pojecia prawa, spor o to, czy pojecie turystyki jest po-
jeciem o charakterze rodzinnym, moze toczy¢ si¢ na dwéch plaszczyznach: moze
to by¢ sp6r o same desygnaty pojecia turystyki lub sp6r o porzadki turystycz-
ne (polityke turystyczna). Jesli, wezmiemy pod uwage t¢ ostatnia plaszczyzng
sporu to okazuje si¢, ze pojecie to wykazuje podobiefistwo jedynie w przypadku
par przedmiotéw sobie bliskich. w przypadku poréwnania systemu polityki tu-
rystycznej w Polsce z systemem polityki turystycznej na Stowacji, dostrzezemy,
ze pomiedzy obiektami bliskimi zachodzi pewien stopiefi podobiefistwa rodzin-
nego. Tego rodzaju podobiefistwa nie dostrzezemy dokonujac poréwnania po-
rzadku turystycznego w Polsce z porzadkiem turystycznym w Gwatemali, do-
strzegamy, bowiem ze te obiekty stoja zbyt daleko od siebie i nie posiadaja cech
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wspélnych. Nalezy jednak pamietal, ze w przypadku turystyki trudno jest mé-
wic o porzadkach turystycznych, tak jak o porzadkach normatywnych. Mamy
tu na mysli turystyczny raczej polityke turystyczng w obszarze porzadkéw tu-
rystycznych panstw przynaleznych do Unii Europejskiej, ale takze poza obsza-
rem panstw nalezacych do Unii. Z kolei porzadki turystyczne w innych pozaeu-
ropejskich krajach réznig si¢ znaczaco od porzadkéw europejskich. O ile pierw-
sze cechuje podobienistwo cech przypadku przedmiotéw sobie bliskich, w przy-
padku obiektéw z pozaeuropejskich porzadkéw trudno jest poszukiwacd takiego
podobiefistwa. Okazuje si¢ jednak, ze trudno odnalez¢ takie whasciwosci, ktére
bytyby wspélne dla wszystkich rodzajow turystyki. Okazuje si¢ takze, ze jedy-
nie przedmioty ze soba bliskie, wykazuja podobiefistwo, za$ te odlegle od siebie
nie posiadaja cech wspélnych.

Mozemy takze méwic o desygnatach samego pojecia turystyki. W tym przy-
padku okazuje sie, ze wskazanie calego kontinuum cech turystyki reprezentatyw-
nych dla wszystkich desygnatéw pojecia okazuje si¢ niemozliwe. Skoro, nie spo-
séb wskazac kontinuum cech wspélnych dla calego pojecia, to wydaje sie to moz-
liwe jedynie w przypadku par przedmiotéw sobie bliskich, stojacych blisko sie-
bie w faficuchu powiazan i powiazanych ze sobg jedynie cze$ciowymi podobien-
stwami [Bremer, 2008, s. 19]. Tym samym, nie mozemy méwic o jednej tury-
styce, na ktorej tres¢ sktadajg si¢ cechy wspélne dla wszystkich czastkowych tu-
rystyk, lecz o szeregu czgstkowych turystyk posiadajacych jedynie niektére ce-
chy wspdlne z przypadkiem wzorcowym. Mozna uwzgledni¢ charakter rodzin-
ny pojecia turystyki w odniesieniu do calych , porzadkéw turystycznych” gdyz
nie ma dwdéch tozsamych porzadkéw turystycznych i nie ma cech wspdlnych
chrakteryzujacych kazdy porzadek.

TURYSTYKA JAKO RODZAJ POJECIA NIEOSTREGO

Pojecie nieostre moga by¢, cho¢ nie zawsze sa identyfikowane z pojeciami ro-
dzinnym i nie zawsze naleza do tej kategorii poje¢. Mowa tu o takich pojeciach,
ktére charakteryzuja si¢ tym, ze niektére przedmioty (obiekty) naleza do ich ja-
dra znaczeniowego tzn. sg jego desygnatami, niektdre za$ nie sa jego desygna-
tami, podczas gdy inne sa przypadkami granicznymi — ich przynalezno$¢ do za-
kresu pojecia nie moze by¢ rozstrzygalna bezdyskusyjnie. Wskazujac na przy-
ktad pojecia turystyki nalezy zauwazy¢, ze pewne obiekty turystyki naleza do jej
jadra znaczeniowego, podczas gdy niektore sg z niego wylaczone.
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W literaturze wskaza¢ nalezy dwie sytuacje, w ktorych nieostro$¢ wyste-
puje {Sorensen, 2013}. Do pierwszej kategorii nalezg takie, gdzie nieostros¢
jest skutkiem tego, ze w skfad tresci pojecia wchodzi wlasciwosé, ktora jest
stopniowalna, a samo pojecie nie przesadza o tym, jaki stopiefi wystepowania
tej wlasciwosci w danym obiekcie jest koniecznym warunkiem przynalezno-
$ci tego obiektu do zakresu pojecia {Gizbert-Studnicki, 2000, s. 135}. Po dru-
gie, nieostro$¢ pojecia stwierdza si¢ wtedy, gdy powstaje watpliwos¢ dotyczaca
tego, czy pewien obiekt, ktory nie ma pewnych wlasciwosci chrakteryzujacych
niekwestionowane desygnaty tego pojecia, natomiast posiada inne wlasciwosci
tych desygnatdw, sam jest czy tez nie jest desygnatem tego pojecia. Pojecie tu-
rystyki jest przykladem poje¢ o rozmytych brzegach.

Terminologia turystyczna nie jest terminologia w pelni uporzadkowana, ce-
chuje ja nieostro$¢ terminéw {Zielinski, 2002, s. 163}. Ustalenie cech poje-
cia turystyki jest warunkiem eliminacji jej nieuzasadnionego uzywania w ba-
daniach.

Po pierwsze, turystyka jest zmiang miejsca pobytu, zmiang miejsca w prze-
strzeni, jest podr6za i pobytem czasowym w miejsce nie bedace miejscem state-
go zamieszkania.

Po drugie, turystyka jest dobrowolna zmiana miejsca czasowego pobytu {Prze-
ctawski, 2010, s. 511. Uwzgledni¢ nalezy takze aspekt poznawczy, ktéry towarzy-
szy zwykle kazdemu wyjazdowi poza miejsce zamieszkania. Zdaniem Przectaw-
skiego uproszczeniem jest ujmowanie turystyki w kategoriach czasu wolnego

(...) powstaje watpliwo$¢ czy turystyka musi mie¢ zawsze charakter nieobo-

wigzkowy, niezarobkowy, przyjemnosciowy. [ Przectawski, 2010, s. 49}

Zatem fizyczna zmiana miejsca, dobrowolno$¢, czasowos¢, aspekt poznaw-
czy stanowig komponenty wypelniajace przyjeta przez Przectawskiego definicje.

Nalezy podkresli¢ to, o czym juz podnositam w innym miejscu niniejszego
tekstu, a mianowicie, ze ostre przeciwstawienie turystyki nieturystyce jest nie-
praktyczne. Nalezy ja raczej analizowa¢ zwracajac uwage na to, czy pewien typ
zjawiska bedzie zaliczany do kategorii zjawisk okreslanych mianem turystyki,
Mozemy o tym méwi¢ w przypadku, gdy charakteryzuja niektére sposrod wy-
mienionych cech takie jak: uprawianie sportu, krajoznawstwo, czy sfera czasu
wolnego, Jak wyzej podkreslitam, nieposiadanie, ktéregos z wymienionych de-
sygnatéw nie eliminuje z sposrod zakresu tresci pojecia, jesli obiekt posiada inne
wlasciwosci.
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Zwr6ci¢ nalezy uwage na fake, ze turystyka nie musi by¢ zwigzana z zad-
ng podro6za, bo zwiedzajac sasiadujaca z domem przestrzen cztowiek takze staje
sie turysta. W tym znaczeniu, turysta moze by¢ zatem i mieszkaniec miasta re-
alizujacy akt (proces) zwiedzania. Jak podkresla Podemski, zwiedzanie nie jest
warunkiem koniecznym podrdzy, ani podr6z nie jest koniecznym warunkiem
zwiedzania {Podemski, 2004, s. 91. A zatem obiekt posiadajacy inne wlasciwo-
$ci desygnatdéw pojecia turystyki (np. turysta udajacy si¢ na wczasy, na ktérych
jedynie odpoczywa, a nie zwiedza) a nie podsiadajacy wlasciwosci charaktery-
zujacych niekwestionowane desygnaty pojecia miesci sie w kategorii i (turysty).
Mozna przypuszczad, ze stopnien natezenia cechy jaka jest zwiedzanie, czy prze-
mieszczanie si¢ (wystepowania wlasciwosci w danym obiekcie pojecia turystyka)
nie jest koniecznym warunkiem przynaleznosci obiektu do zakresu tego pojecia.

Podobne dylematy nieostro$ci poje¢ towarzyszg odrdznieniu podrézy celo-
wych i bezcelowych. Odnoszac si¢ do rozwazan podjetych przez L. Cassona do-
tyczacych rozrézniania podrézy celowych i bez celu nalezy podkresli¢, ze celo-
wos¢ i bezcelowos¢ podrézy nie jest wlasciwoscig charakteryzujaca desygnaty
pojecia turystyki [Casson, 1981, s. 198]. Jesli, za Cassonem przyjaé, ze podro-
ze ,bezcelowe” odbywano dla wrazen, ktérych dostarczalo zwiedzanie §wiatyn,
obiektéw historycznych, podziwianie cudéw natury, to celowe zwiazane byty
z interesami handlowymi, dyplomatycznymi, naukowymi, wojennymi to po-
dréze ,bez celu” mozna uznaé za blizsze definicjom turystyki. To jednak tak-
ze nie przesadza o tym, ze kazda odbywana bezcelowa podréz staje si¢ podré-
zg turystyczna.

WNIOSKI

Przedstawiona przez mnie préba analizy pojecia turystyki wykazala, ze bez
odniesienia si¢ do konstrukcji poje¢ rodzinowych, hermeneutycznych i natu-
ralnych oraz poje¢ o otwartej strukturze, dyskusja nad pojeciem turystyka jest
nieco zubozona. Dyskusje wokot pojecia i definicji turystyki sa utrudnione ze
wzgledu na brak jasnych i powszechnie akceptowanych definicji turystki oraz
jasnych kryteriow, wedltug ktérych mozna byloby ja definiowaé. Spojrzenie na
wewnetrzna strukture turystyki z perspektywy konstrukcji pojeciowych wy-
pracowanych na gruncie teorii prawa wiaze si¢ z podstawowa niepewnoscia, co
do rozumienia natury pojec. Postuzenie si¢ konstrukcja pojec rodzinowych, po-
je¢ naturalnych i hermeneutycznych i poje¢ nieostrych powinno by¢ przydatne
w toczgcym sie sporze, co do charakteru samego pojecia.
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Sam fakt rozpoznania pewnej cechy okreSlanej za przynalezng do kategorii po-
je¢ naturalnych lub hermeneutycznych posiada swa doniostos¢ przez to, ze obiekt
(przedmiot) posiadajacy stosowne cechy zostaje zaliczony do ,,obiektéw/przed-
miotéw turystycznych”, obiekt nie posiadajacych cech nie jest zaliczany do tej
kategorii. Zauwazylam jednak, ze trudno jest wskaza¢ wszystkie cechy wspélne
dla kazdego z analizowanych obiektéw zaliczanych do kategorii turystyki. Cechy
wspoélne wystepuja jedynie w przypadku par przedmiotow sobie bliskich, podczas
gdy te odlegle nie posiadajg cech wspélnych {Koj, 19981. Ponadto wskazatam, ze
pojecie turystyki mozna zaliczy¢ do kategorii poje¢ rodzinowych. Trafny wydaje
si¢ argument o charakterze podobiefistwa globalnego w przypadku obiektéw od-
leglych od siebie oraz pokrewienistwo i powinowactwo w przypadku par obiek-
toéw sobie bliskich. Nalezy zauwazy¢, ze strukture pojecia turystyki budujg obiek-
ty, ktore odznaczajg sie jedynie zespotem niektorych cech wspélnych wiasciwosci
przystugujacych wszystkim kategoriom turystyk.

Ponadto stwierdzitam, ze pojecie turystyki wykazuje wiele cech wspélnych
z kategoria poje¢ nieostrych. Zdaniem Przeclawskiego ostre przeciwstawienie
sie turystyki nieturystce jest niepraktyczne {Przeclawski, 1997, s. 30]. Nalezy
analizowac ja zwracajac uwagg, ze dany typ zjawisk bedzie zaliczany do turysty-
ki, tym bardziej im bardziej charakteryzuja go cechy takie jak: uprawiania spor-
tu, krajoznawstwo, sfera czasu wolnego. Jednakze zadna z tych cech nie stano-
wi warunku koniecznego, ktére zawarte sg w tej kategorii pojecia turystki. Tu-
rystyka nie stanowi jednorodnej kategorii, a przyjete podzialy i typy w znacz-
nym stopniu stanowig kategorie umowne.

Przyjelam, Ze pojecie turystyki mozemy uznal za kategorie pojecia, ktd-
re posiada whasciwosci przynalezne do kategorii poje¢ hermeneutycznych. Za
przyjeciem takiej argumentacji przemawia to, ze pojecie turystyki nie jest wy-
tworem teorii naukowych, lecz wytworem praktyki spotecznej i stuzy okreslo-
nym podmiotom do realizacji celéw praktycznych.

Dotychczasowe rozwazania zmierzaly do wykazania ztozonosci i specyfiki sa-
mego pojecia turystyki oraz problematycznosci w sformulowaniu definicji. Spo-
ry powstale wokol natury i wlasciwosci pojecia turystyki stanowia asumpt do
podejmowania dyskursu i poszukiwania przyczyn zlozonosci pojecia.

Nasuwa si¢ i inna refleksja. Ujawnione w dyskursie metodologicznym na-
piecia i spory zachodzace pomiedzy $cierajacymi si¢ ideami, warto$ciami i ce-
lami staja si¢ takze inspiracja do wyjscia poza utarte $ciezki myslenia o tury-
styce jedynie w kategorii zjawiska spoleczno-ekonomicznego, mody czy stylu
zycia. Wszechobecna ,ekonomizacja” zjawiska turystyki, ujmowanie ,,proble-
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matyki turystycznej” z pominieciem uwarunkowan i kategorii metodologicz-
nych, prowadza do postrzegania tego wielowymiarowego zjawiska w dos¢ jed-
nostronnej perspektywie. Perspektywa ta wydaje si¢ nietrafna. Nie mozna jed-
nak definitywnie przyja¢ wyzszo$ci jednej ze wskazanych perspektyw nad dru-
ga, bez przyjecia pewnych argumentéw natury metodologicznej. Cho¢ oczy-
wiscie w pewnym stopniu nalezy zgodzi¢ si¢ z teza sformulowang przez Halpi-
na Simona Blackburn, ze w , kwestiach metodologii nalezy pozosta¢ sceptycz-
nym, gdyz metodologia nigdy nie jest neutralna, w szczeg6lnosci w dziedzi-
nach, ktére za przedmiot badania majg praktyke spoteczna” {Blackburn, 2004,
s. 285-287}1.
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SAMORZADOWE PROGRAMY OPIEKI NAD ZABYTKAMI JAKO
INSTRUMENT ZWIEKSZANIA ATRAKCYJNOSCI TURYSTYCZNE]
ZABYTKOW — UWAGI W SWIETLE WYNIKOW KONTROLI
NAJWYZSZE] 1ZBY KONTROLI (NIK)

SELF-GOVERMENTAL PROGRAMS FOR PROTECTION OF MONUMENTS
AS AN INSTRUMENT OF GROWING THE TOURIST ATRACION
OF MONUMENTS - SOME INSIGHTS IN THE LIGHT OF SUPREME
AUDIT OFFICE (NIK)’S FINDINGS.

Streszczenie

W tekscie przedstawiono instytucje samorzadowych programéw opieki nad zabyt-
kami. W tredci zostaly przedstawione ustalenia kontroli NIK w tym zakresie, dlatego
tez przyblizono takze prawne podstawy dziatalno$ci tego organu. Wskazano charakte-
rystyke tych programéw oraz role, jaka moga one odgrywa¢ takze dla rozwoju tury-
styki. W zwiazku z tym, a takze na podstawie krotkiego przegladu wynikéw kontroli
NIK w tym zakresie, przedstawiono podsumowanie i wnioski koficowe.

Stowa kluczowe: programy opieki nad zabytkami, zabytki, turystyka, Najwyzsza
Izba Kontroli (NIK), kontrola pafistwowa, jednostki samorzadu terytorialnego.

Summary

The text presents an institution self-governmental programs for protection of monuments. For
the reason of presenting also the NIK’s findings in that area, there is also shortly presented the le-
gal basement of that authority activity. The characteristic of that programs and the their potential
role, also for the tourism development is mentioned. Therefore, and on the base of the short review
of the NIK finding in this regard, the summary and final insights are related.

Key words: programs for protection of monuments, monuments, tourism, Supreme Audit Of-

Jice (NIK), state audit, local government unit.



21 8 ANDRZEJ TROJANOWSKI

ROLA NAJWYZSZE]J 1ZBY KONTROLI JAKO NACZELNEGO
ORGANU KONTROLI PANSTWOWE] DLA OPIEKI NAD
ZABYTKAMI I ICH OCHRONY

Konstytucyjna i ustawowa rola NIK

Jak to okresla art. 202 ust. 1 Konstytucji RP Najwyzsza Izba Kontroli (da-
lej: NIK, Izba) jest naczelnym organem kontroli panstwowej. Norma taka zo-
stala réwniez zawarta w art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. 0 Naj-
wyzszef Izbie Kontroli'. NIK jest wyodrebnionym funkcjonalnie, fachowym orga-
nem panstwowym, ktéry ma wiodace znaczenie w realizacji zadaf kontrolnych
w panstwie [Niezgddka-Medkovd, 2000, s. 16}. NIK stanowi zatem odrebny
organ panstwa (ktérego nie mozna przyporzadkowac do zadnej z trzech wladz),
podlegly Sejmowi, niezalezny od wladzy wykonawczej i sadowniczej {Jagiel-
ski, 2018, s. 166-167}. Zgodnie z art. 2 ust. 1-3 ustawy o NIK, Izba kontro-
luje dzialalno$¢ organéw administracji rzadowej, Narodowego Banku Polskie-
g0, panstwowych o0séb prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyj-
nych, moze kontrolowa¢ dzialalno$¢ organéw samorzadu terytorialnego, samo-
rzadowych oséb prawnych i innych samorzadowych jednostek organizacyjnych,
jak tez moze réwniez kontrolowaé dziatalnos$¢ innych jednostek organizacyj-
nych i podmiotéw gospodarczych (przedsiebiorcéw) w zakresie, w jakim wyko-
rzystuja one majatek lub $rodki panistwowe lub komunalne oraz wywiazujg sie
z zobowigzan finansowych na rzecz panstwa. Jest wiec NIK — jak to sie czesto
obrazowo okresla, ,straznikiem grosza publicznego” [Bolikowska i Robaczyn-
ski, 2009, s. 11}. Jednoczesnie Izba skupia w swej kompetencji catoksztalt kon-
troli panstwowej, rozumianej jako badanie dziatalnosci organéw administracji
[szerzej: Jagielski, 2018, s. 167]. W5rdd tej dzialalnosci istotne miejsce zajmuja
kontrole dotyczace zaréwno ochrony dziedzictwa narodowego (kulturowego),
jak i turystyki. Jest to zaréwno zwiazane z naktadami finansowymi $rodkéw
publicznych wydatkowanych na te obszary, jak i ich znaczeniem dla funkcjo-
nowania pafstwa. Sposréd dobrze opisanych w literaturze zagadnieni kontroli
i kontroli panstwowej oraz NIK, do ktérych w zwiazku z tym pozostaje jedynie
w tym miejscu odestac?, warto krotko wspomnie¢ jedynie o trzech kwestiach.

' Dz.U. 2 2020 r. poz. 1200 ze zm. dalej jako ustawa o NIK.

2 Odnosnie pojecia kontroli np.: Kurowski, i in., 2000 s. 11-21; Jagielski 2018, s. 11-18, Kuc, 2008
s. 17-42, Zacharko, 2016 s. 8-16, a kontroli pafistwowej m.in.: Jagielski 2018, idem; Pawlowicz, 2005
s. 19-22. Obszerna literature dotyczaca dziatalnosci kontrolnej NIK, w tym procedury kontrolnej przed-
stawia Jagielski, 2018, s. 359-364. Aspektom kontrolnej dziatalnosci Izby poswigcane sa artykuly w dwu-
miesi¢czniku Kontrola Pajistwowa — czasopismie naukowym poswigconym kontroli padstwowej — https://
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Sa to: kryteria kontroli NIK, rodzaje jej dokumentéw pokontrolnych oraz cha-
rakter wnioskéw pokontrolnych.

Kryteria kontroli NIK
Aby odnosi¢ sie do wynikéw kontroli NIK, np. dotyczacych dziedzictwa

kulturowego, nalezy mie¢ na uwadze, jak bardzo istotnym elementem jej dzia-

talnosci sa stosowane przez nig kryteria kontroli. Dotyczy to nie tylko pod-
stawowego kryterium kontroli, jakim jest legalnos¢®, ale takze pozostalych, tj.
rzetelnosci, gospodarnosci i celowosci. Dla omawianego w niniejszym tekscie
zagadnienia, szczegblne znaczenie ma kryterium rzetelnosci’. Bardzo istotne,
cho¢ znacznie trudniejsze do zastosowania i uchwycenia pozostaje takze kryte-
rium gospodarno$ci. Wprawdzie z uwagi na dyspozycje art. 2 ust. 2 w zwigz-
ku z art. 5 ust. 2 ustawy o NIK, wylaczajacym celowos¢ jako kryterium kontro-

li w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego nie znajdzie ono co do za-

sady zastosowania, jednak dla porzadku réwniez to kryterium zostalo przedsta-

wione. Na poczatku warto zwréci¢ uwage, ze:

* Lkryteria te nie zostaly ustawowo zdefiniowane, w zwiazku z czym zaréwno
ich teoretyczne okreslenia, jak i praktyczne zastosowanie moze budzi¢ wat-
pliwosci i kontrowersje;

* zakresy poszczeg6lnych kryteribw moga si¢ wzajemnie naktadac lub , przeci-
naé”;

* ustawa o NIK roznicuje zakres zastosowania kryteriéw, w zaleznosci od ro-
dzaju kontrolowanego podmiotu i podstawy prawnej podjecia kontroli —
por. jej art. 21 5;

* najszerszym i najpowszechniejszym kryterium jest legalnos¢, przy czym na-
wet w przypadku kontroli podmiotéw prywatnych nie jest to kryterium je-
dyne.

M.in. powyzsze aspekty sprawiaja, ze to kluczowe dla kontroli zagadnienie
okazuje sie jednocze$nie dos¢ skomplikowane i ztozone’. Na potrzeby niniejsze-

www.nik.gov.pl/kontrola-panstwowa/.

* Role tego kryterium podkresla np.: Niezgédka-Medkovd, 2000 s. 35, stwierdzajac, ze: ,, podstawo-
wym zadaniem naczelnego organu kontroli padstwowej musi by¢ zawsze dokonywanie oceny, czy prawo
jest przestrzegane, ustalanie przyczyn jego ewentualnego nieprzestrzegania i przedstawienie wnioskéw
w celu usuniecia tego stanu.”.

1 Na znaczenie tego kryterium w praktyce kontrolnej zwraca uwage Murat, 2014 s. 60-80.

> Kryteriom kontroli NIK poswigcony jest specjalny numer Kontroli Pafistwowej —nr 4 z 2002 r., za-
wierajacy szereg tekstow poddajacych analizie te kryteria, powstaly po specjalnym posiedzeniu Kolegium
NIK poswi¢conemu tym kryteriom w $wietle ustawy o NIK i Konstytucji RP
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go tekstu wystarczy przywolanie najcze$ciej w praktyce stosowanego ich rozu-

mienia®. Wedlug tego podejscia:

* kontrola pod wzgledem legalno$ci oznacza badanie, czy kontrolowa-
na dziatalnos$¢ byla zgodna z obowiazujacymi w danym czasie, w okreslonej
dziedzinie przepisami prawa powszechnie obowiazujgcego (Konstytucja RP,
ustawy, ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe, rozporzadzenia, akty pra-
wa miejscowego), aktami stanowienia prawa o charakterze wewnetrznym,
wigzacymi jedyne podporzadkowane organy i jednostki organizacyjne oraz
ksztaltujacymi ich sytuacje prawna, a takze okreslajacymi zadania i kompe-
tencje zatrudnionych pracownikéw, jak réwniez umowami, decyzjami wyda-
nymi w sprawach indywidualnych oraz innymi rozstrzygnigciami (np. posta-
nowieniami, wyrokami, uchwatami), podjetymi przez uprawnione podmio-
ty;

* kontrola pod wzgledem gospodarnos$ci oznacza badanie czy dziatal-
nos$¢ kontrolowanej jednostki byla zgodna z zasadami efektywnego gospo-
darowania, tj.:

a) czy oszczednie i wydajnie wykorzystywano $rodki;

b) jakie byly relacje nakladéw i efektéw — czy wynik dzialalno$ci w warun-
kach, w jakich dzialala kontrolowana jednostka, mozna bylo osiagnac
mniejszym nakladem $rodkéw lub czy zastosowanymi $rodkami mozna
bylo osiagnaé lepszy wynik;

©) w razie stwierdzenia szkody — czy nie mozna bylo jej unikna¢ lub ograni-
czy¢ jej wysokosci, w szczeg6lnosci, czy nie przekroczono granic dopusz-
czalnego ryzyka;

d) przy ocenie z punktu widzenia kryterium gospodarnosci nalezy uwzgled-
ni¢ uwarunkowania ekonomiczno-organizacyjne, w jakich dziatata kon-
trolowana jednostka.

* kontrola pod wzgledem rzetelno$ci oznacza badanie m.in., czy pra-
cownicy i inne osoby odpowiedzialne za okreslong dziatalno$¢ w kontrolo-
wanej jednostce wykonywaly swoje obowiazki z nalezyta starannoscia, su-
miennie i we wlasciwym czasie; zobowiazania danej jednostki byly wykony-
wane zgodnie z ich tre$cia; przestrzegano wewnetrznych regul funkcjono-
wania danej jednostki, a okreslone dzialania lub stany faktyczne sa udoku-
mentowane zgodnie z rzeczywistoscig, czy badana dokumentacja odpowia-

¢ Por. w nawiazaniu do Standardiw kontroli Najwyzszej Izby Kontroli (Jarzecka-Siwik, Skwarka, 2017,
s.51-52).
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da stwierdzonemu stanowi faktycznemu, czy byta sporzadzona we wtasciwej

formie i wymaganych terminach oraz czy nie pomija okre$lonych faktéw lub

okolicznosci, ktére powinny by¢ udokumentowane,
* Lkontrola pod wzgledem celowo$ci to badanie czy dziatania podejmowa-
ne przez kontrolowang jednostke miescily si¢ w celach okreslonych dla niej

w aktach normatywnych regulujacych funkcjonowanie tego rodzaju jedno-

stek, w akcie kreujacym danag jednostke, statucie itp.; zastosowane metody

i $srodki byly optymalne lub odpowiednie dla osiagni¢cia zalozonych cel6w,

a zalozone cele zostaly osiagniete.

Z powyzszego wynika, ze kontrola NIK, nawet przy ograniczonym — jak to
ma w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego — zestawie kryteriéw, ma
charakter wieloaspektowy. Pozwala ona zatem odnies$¢ si¢ do przedmiotu kon-
troli w sposob szerszy niz jedynie z punktu widzenia zgodnosci z prawem (le-
galnosci).

Dokumenty pokontrolne (raporty) NIK — wraz z przykltadami kontroli
z zakresu turystyki i dziedzictwa kulturowego

Art. 6 ust. 2 ustawy o NIK okresla, ze NIK wykonuje swoje zadania na pod-
stawie rocznego planu pracy (kontrole planowe), ale moze réwniez przepro-
wadza¢ kontrole dorazne. Kontrole planowe prowadzone sg na podstawie pro-
gramu kontroli, natomiast dorazne na podstawie tematyki kontroli, co okresla
zart. 28a ust. 1 i 2 tej ustawy. Postepowanie kontrolne prowadzone jest na pod-
stawie przepiséw ustawy o NIK — jej rozdzialu 3 (art. 27-65). Wyniki pojedyn-
czej kontroli — zaréwno planowej, jak i doraznej — zawarte saw wystapie-
niu pokontrolnym (art. 53 ustawy o NIK). Z kolei na podstawie art. 8
lub art. 9 oraz art. 64 tej ustawy, sporzadzane sg informacje o wynikach kontro-
li. Art. 64 ust. 1 zdanie 2 okresla, ze podstawe do opracowaniainformacji
o wynikach kontroli stanowiag w szczegdlnosci wystapienia pokontrol-
ne i materialy dowodowe zgromadzone w aktach kontroli. Zatem wyniki kon-
troli NIK co do zasady zawarte sa w dwoch dokumentach. Jeden ma charakter
szczegOlowy. Jest nim sporzadzane po kontroli w konkretnej jednostce kontro-
lowanej wystapienie pokontrolne. Drugi, ogélny (zbiorczy) to informacja o wy-
nikach kontroli (zwana czesto ,raportem”), w ktérym wiedza przekazywana
jest w sposéb odpowiednio zagregowany {por. Jarzecka-Siwik i Skwarka, 2017,
s. 243}. Ustawa o NIK szczeg6towo okresla elementy wystapienia pokontrolne-
go, natomiast nie zawiera takiego katalogu dla informacji o wynikach kontro-
li. Ponadto, aby przyblizy¢ opinii publicznej wynikéw kontroli, NIK publiku-
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je takze tzw. skroty prasowe, przedstawiajac najwazniejsze zagadnienia zwiaza-
ne z dang kontrolg.

Zagadnie powyzsze warto zobrazowa¢ przykladem zwigzanym z przedmio-
tem niniejszego tekstu. W 2017 r. NIK przeprowadzita kontrole dotyczaca
ochrony zabytkéw drewnianych pt. Zabezpieczenie i udostgpnianie zabytkow archi-
tektury drewnianej ovaz ich wykorzystanie w promocji regionu (P/17/076). Kontro-
le ta, na obszarze wojewddztw malopolskiego i podkarpackiego realizowaly De-
legatury NIK w Krakowie i Rzeszowie. Informacja ta zostala sporzadzona na
podstawie wynikow kontroli 28 jednostek, do ktérych kierownikéw skierowano
wystapienia pokontrolne, przy czym wykorzystano takze wyniki kontroli roz-
poznawczej. Informacja ta zawiera zbiorcze wyniki tej kontroli, a w szczegdlno-
§ci pozytywna oceng dziatan na rzecz poprawy stanu technicznego i zachowania
walorow zabytkowych poddanych szczegétowym ogledzinom 23 zabytkéw ar-
chitektury drewnianej. Z kolei w skrécie prasowym wyeksponowano nieprawi-
dlowosci, rozpoczynajac go stwierdzeniem, ze:

(...) wiekszo$¢ zabytkéw architektury drewnianej pozostaje poza kontrola
shuzb konserwatorskich, a rejestry prowadzone przez wojewddzkich konser-
watorow zabytkow maja forme papierowych ksiag i nie dostarczaja pelnej
wiedzy o ich stanie.®

NIK na swoich stronach internetowych udost¢pnia wyszukiwarke wynikow
kontroli, umozliwiajaca ich odnalezienie m.in. wedlug dzialu administracji rza-
dowej’. W najwazniejszym dla opisywanego zagadnienia dziale kultura i dzie-
dzictwo narodowe opublikowano od 1 stycznia 2008 r. do 28 lutego 2021 r. w ra-
mach tego dzialu administracji rzadowej opublikowanych zostalo 73 tematéw
kontroli'’. Z kolei dla dziatu zurystyka w ww. okresie bylo 11 tematéw kontro-
li'". Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze dla ochrony zabytkéw znaczenie maja
réwniez inne dzialy administracji np. budzet, rozw6j regionalny, itd.

.

Zob. Informacja o wynikach kontroli P/17/076 Zabezpieczenie i udostgpnianie zabytkiw architektu-
ry drewnianej oraz ich wykorzystanie w promocji regionn (LKR.430.007.2017, nr ewid.179/2017/P/17/076/
LKR), zatwierdzona dnia 2 lutego 2018 r. [https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/17/076/ {dostep 6.3.2021}.

¥ https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-zabytkach-architektury-drewnianej-oraz-ich-wykorzystaniu-
w-promocji-regionu.html {dostep 6.3.20211.

? https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/prosta/ {dostep 6.3.2021}1.

0 heeps://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/fmax,js,strona, I heml?findkx=1# {dostep
6.3.20211.

11 Jw‘
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Rola wnioskéw pokontrolnych NIK i ich niewladczy charakter
Analizujac raporty i wyniki kontroli NIK nalezy mie¢ na uwadze, ze zawar-
te w nich wnioski pokontrolne NIK nie maja (inaczej niz w przypadku niekté-
rych instytucji kontrolnych lub nadzorczych) charakteru wiazacego dla ich ad-
resatéw. Oznacza to w szczegdlnosci, ze Izba nie ma wladczych uprawnien do
egzekwowania ich wykonania [szerzej np. Skwarka, 2018, s. 222}.

SAMORZADOWE PROGRAMY OPIEKI NAD ZABYTKAMI

Ustawowe umocowanie samorzadowych programéw opieki nad zabyt-
kami

Dziatalnos¢ zwiazana z dziedzictwem narodowym, w tym ochrong zabyt-
koéw i opieka nad nimi posiada istotne umocowanie w Konstytucji RR'? Usta-
wowe ramy w tym zakresie okresla przede wszystkim ustawa z dnia 23 lipca
2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami®. Jak to juz podkresla sam tytut
tej ustawy, wyraznie rozréznia ona ochrone zabytkéw (art. 4) od opieki nad nimi
(art. 5) To kluczowe rozréznienie zostalo juz wielokrotnie poddane analizie w li-
teraturze przedmiotu'. Na potrzeby niniejszego opracowania mozna ich wyni-
ki podsumowad, uznajac, iz ochrona zabytkéw stanowi zadanie organéw admi-
nistracji publicznej, natomiast opieke sprawuja ich wlasciciele (posiadacze). Za-
gadnienie programéw opieki nad zabytkami uregulowane zostaly w rozdziale
8 wozioz". Krajowego programu, wskazanego w tytule tego rozdzialu dotycza
art. 84-86. Art. 87 po$wiecony jest natomiast programom Samorza-
dowym, tj. wojew6dzkim, powiatowym i gminnym'®. Warto tez pamietad,
iz wprowadzenie wraz z ustawa #0220z programow ochrony zabytkéw stanowilo
woweczas istotne novum {Siwek, 2016 s. 110}.

12 W szczegdlnosci w jej art. 5 1 6 — na ten temat szerzej np.: Kisilowska 2011, s. 60.

Y% Dz.U. z 2021 r. poz.710 ze zm., dalej takze jako #ozioz. Ustawa ta okresla przedmiot, zakres i for-
my ochrony zabytkéw oraz opieki nad nimi, zasady tworzenia krajowego programu ochrony zabytkéw
i opieki nad zabytkami oraz finansowania prac konserwatorskich, restauratorskich i rob6t budowlanych
przy zabytkach, a takze organizacj¢ organéw ochrony zabytkow.

1 Na temat tego rozréznienia oraz relacji pomiedzy tymi okresleniami np.: Gerecka-Zolyfiska, 2007,
$.56-57; Zeidler 2007, s. 136-137.

> Dotyczy on réwniez ochrona zabytkéw na wypadek konfliktu zbrojnego i sytuacji kryzysowych.
Na niekonsekwencje¢ ustawodawcy, ktory w tytule tego rozdziatu oraz w zakresie tej ustawy wskazuje np.:
Siwek, 2016, s. 108-109.

16 Jest to jednoczesnie jedyny przepis tej ustawy po§wigcony tym programom.
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Przepisy dotyczace samorzadowych programéw opieki nad zabytkami
Jak to okresla art. 87 ust. 1 wozioz zarzad wojewddztwa, powiatu lub wojt

(burmistrz, prezydent miasta) sporzadza na okres 4 lat odpowiednio wojew6dz-

ki, powiatowy lub gminny program opieki nad zabytkami. Zgodnie z art. 87

ust. 2 #ozioz programy opieki nad zabytkami (zaréwno wojewddzki oraz powia-

towy, jaki i gminny) maja na celu:

* uwzglednianie uwarunkowan ochrony zabytkéw, w tym krajobrazu kulturo-
wego i dziedzictwa archeologicznego, tacznie z uwarunkowaniami ochrony
przyrody i rownowagi ekologicznej;

* zahamowanie proceséw degradacji zabytkéw i doprowadzenie do poprawy
stanu ich zachowania;

* wyeksponowanie poszczeg6lnych zabytkéw oraz waloréw krajobrazu kultu-
rowego;

* podejmowanie dziatan zwigkszajacych atrakcyjnosé¢ zabytkéw dla potrzeb
spofecznych, turystycznych iedukacyjnych oraz wspieranie inicjatyw
sprzyjajacych wzrostowi $rodkéw finansowych na opieke nad zabytkami;

* okreslenie warunkéw wspoéltpracy z wiascicielami zabytkéw, eliminujacych
sytuacje konfliktowe zwigzane z wykorzystaniem tych zabytkéw;

* podejmowanie przedsigwzig¢ umozliwiajacych tworzenie miejsc pracy zwia-
zanych z opieka nad zabytkami.

Zgodnie z trescig art. 87 ust. 3 i 4 uozioz, programy przyjmuja odpowiednio
sejmik wojew6dztwa, rada powiatu albo rada gminy (po uzyskaniu opinii wo-
jewodzkiego konserwatora zabytkéw) oraz oglaszane sa one w wojewddzkim
dzienniku urzedowym. Z realizacji tych programéw zarzad wojewddztwa, po-
wiatu i wojt (burmistrz, prezydent miasta) sporzadza, co 2 lata, sprawozdanie,
ktére przedstawia sie odpowiednio sejmikowi wojewddztwa, radzie powiatu lub
radzie gminy (art. 87 ust. 3 i 4 #0zi02).

Uzupelnieniem tej regulacji jest bardzo istotny art. 21 tej ustawy, zgodnie
z ktérym podstawg do sporzadzania programéw opieki nad zabytkami przez
wojewOdztwa, powiaty i gminy jestewidencja zabytkoéw. Nalezy réw-
niez pamigtal, ze art. 18 ust. 2 wozioz okresla, ze gdy gmina posiada gminny
program opieki nad zabytkami, ustalenia tego programu uwzglednia si¢ w stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
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Charakterystyka samorzadowych programéw opieki nad zabytkami
W literaturze i orzecznictwie dotyczacej samorzadowych programéw opie-

ki nad zabytkami wskazuje si¢ w szczeg6lnosci na wskazane ponizej cechy tych

dokumentéw:

* samorzadowe programy ochrony zabytkow stanowia wazny element syste-
mu ochrony zabytkéw (dziedzictwa) {Schmidt, 2013, s. 392; Siwek, 2016,
s. 112-114; Trojanowski, 2020, s. 121-122, 132}

* zarazem sg przykladem potwierdzajacym teze, iz wraz z uchwaleniem i wej-
Sciem w zycie uozioz nastapilo w ochronie zabytkéw istotne przesuniecie
punktu ciezko$ci w strone samorzadu terytorialnego {Zalasinska, 20151.

* programy te stanowia instrument pozwalajacy w spos6b pozaustawowy na
uregulowanie (doprecyzowanie) pewnych zakreséw problemowych opieki
nad zabytkami i ich ochrony [Gerecka-Zolysska, 2007, s. 62-63].

* zawierajac wielostronne analizy miejscowych uwarunkowan opieki nad za-
bytkami i ochrony zabytkéw i dziedzictwa kulturowego programy gmin-
ne i powiatowe stanowig dokumenty przydatne dla lokalnych spotecznosci
[Stugocki, 2020, s.531.

* sg to narzedzia strategiczne ,kreujace polityke, wyrazajace wole, okresla-
jace kierunki dzialania (priorytety) dla optymalizacji ochrony konkretnych
obiektéw i obszarow zabytkowych, elementéw dziedzictwa kulturowego re-
gionu” [Siwek, 2016 s.115}. Ich ratio legis stanowi ,wprowadzenie wyraz-
nych rozwigzan w tym przedmiocie ma na celu wypracowanie przez orga-
ny administracji odpowiednej strategii post¢gpowania (...) tak aby uniknaé
podejmowania nieprzemyslanych decyzji i wzmocni¢ system organizacyjny”
[Golat, 2004, s. 154} opieki nad zabytkami i ich ochrony.

* samorzadowe programy opieki nad zabytkami winny by¢ postrzegane zatem
jako instrument polityki samorzadowej [Cherka i Antoniak, 2010}, stano-
wigc forme jej realizacji {Schmidt, 2013, s. 386}.

* nalezy podkresli¢, ze program opieki nad zabytkami adresowany jest wlasnie
do organéw administracji, majac na celu ukierunkowanie i zoptymalizowa-
nie ich dzialan {Siwek, 2016, s. 112}. Do tych organéw, wzglednie innych
podmiotéw znajdujacych sie wewnatrz struktury organizacyjnej jednostki
samorzadu terytorialnego, ograniczona jest ich moc wiazaca {Karcz-Kacz-
marek, 2016, s. 408}.

* niezaleznie od tego mozna jednak réwnie zasadnie podnies¢, jak to wska-
zujg autorzy jednego z komentarzy do #ozioz {Ginter i Michalak, 2016} ze
gléwnym odbiorca programu jest spolecznosé lokalna, ktéra bezposrednio
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powinna odczu¢ efekty jego wdrazania. Nalezy podkresli¢, ze sg nie tylko
wlasciciele (posiadacze) zabytkow, lecz wszyscy mieszkancy, gdyz zachowane
i nalezycie pielggnowane dziedzictwo kultury wyrdznia obszar gminy i prze-
sadza o jej atrakcyjnosci (tamze).

* majgc na uwadze powyzsze, sprawny i skuteczny system ochrony zabytkéw
i opieki nad zabytkami powinien zaktada¢ wspoéldziatanie zainteresowanych
0s6b i podmiotdw, a zabytki moga stanowié istotny czynnik proceséw inte-
gracyjnych [Schmidt, 2013, s. 392; Ginter i Michalak, 2016}.

* 7 przedstawionych powyzej wzgledéw opracowanie i przyjecie samorzado-
wego programu nie powinno by¢ traktowane wylacznie jako formalna reali-
zacja ustawowego zadania. Program taki ma stuzy¢ rozwojowi jednostki sa-
morzadu terytorialnego poprzez dazenie do poprawy stanu zachowania za-
bytkéw, eksponowania waloréw krajobrazu kulturowego, czy wykorzystania
zabytkéw na potrzeby spoleczne, gospodarcze i edukacyjne'’.

* samorzadowe programy nie stanowia aktéw prawa miejscowego'®.

* w konsekwencji, programy te nie moga zatem stanowi¢ samodzielnej
podstawy rozstrzygnie¢ wladczych wzgledem jednostek spoza aparatu
administracji publicznej {Cherka i Antoniak, 2010}, jak tez nie wywo-
tuja bezposrednich skutkéw wobec obywateli {Schmidt, 2013, s. 387,
Trojanowski, 2020, s. 122}. W szczegblnosci, nie stanowig podstawy
prawnej dla jakichkolwiek dziatan konserwatorskich {Schmidt, 2013,
s. 3871Y.

* mimo iz samorzadowe programy nie stanowia aktéw prawa miejscowego,
to podlegaja publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym, stosownie
do art. 87 ust. 3 uozioz w zwiazku z art. 13 pkt 10 ustawy z dnia 20 lip-
ca 2000 1. 0 oglaszaniu aktow normatywnych i niektirych innych aktow praw-
nych™. Z przepiséw tych nie wynika jednak, aby ustawodawca uzaleznit wej-
$cie w zycie uchwaly w sprawie programu opieki nad zabytkami od jej publi-

7 Na ten temat w szczeg6lnosci Gminny Program Opicki nad Zabytkami. Przewodnik Metodyczny. T. Bly-
skorz i inni. Krajowy Osrodek Badan i Dokumentacji Zabytkéw, Warszawa 2009, Kurier Konserwator-
ski, nr 3, s. 2 i nast. dalej jako Poradnik Metodyczny KOBiDZ.

'8 Por. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 15 marca 2018 r., II SA/
Gd 767/17, LEX 2467857, dalej jako Wyrok WSA z 15 marca 2018.

¥ Autor dodaje jednak od razu, ze program wskazuje konserwatorom ,,pewien zasob wartosci, jaki-
mi powinni kierowac si¢ w swojej pracy”.

2 Dz. U. z 2019 r. poz. 1461, ze zm. Przepis ten stanowi, ze w wojewddzkim dzienniku urzgdowym
oglasza si¢ inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogloszenia, jezeli tak stanowia prze-
pisy szczegolne.
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kacji*!. Uchwala w sprawie przyjecia programu opieki nad zabytkami wcho-
dzi zatem w zycie z dniem podjecia®’.

* samorzadowy program opieki nad zabytkami mozna réwniez okresli¢ jako
»spisany zesp6t postulatow i przestanek dzialania gminy w dziedzinie ochro-
ny zabytk6w i opieki nad zabytkami”?.

* gminny program sporzadzany jest na podstawie gminnej ewidencji zabyt-
kéw [Pawlowska, 2016, s. 204}, lecz rzecz jasna stanowi odrebny wobec niej
dokument {Penszyniska, 2020, s. 110}

* wbrew tytulowi, omawiane programy nie dotycza tylko zagadnien opieki
nad zabytkami, ale réwniez ich ochrony {Karcz-Kaczmarek, 2016, s. 409;
Stugocki, 2020, s. 48-53; Schmidt, 2013, s. 392-393; A. Siwek, 2016,
s. 1147}. Wynika to w szczeg6lnosci z zawartego w art. 87 ust. 2 uozioz ka-
talogu cel6w tego dokumentu, nawigzujgcego do obu tych aspektow. Tak tez
w praktyce ujeli te kwesti¢ autorzy Poradnika Metodycznego KOBIDZ.

* wspominany art. 87 ust. 2 tej ustawy okresla katalog celéw programoéw sa-
morzadowych. Nie ma on charakteru zamknigtego, lecz przykladowy. {Si-
wek, 2016, s. 111}. Warto réwniez podkresli¢, ze: ,cele zwiazane z troska
o zachowanie substancji zabytkowej polaczono z celami zwiazanymi ze spo-
teczna rola zabytkéw oraz uwarunkowaniami ekonomicznymi” (tamze).

* nie zostala natomiast okreSlona w przepisach struktura (zawartos$¢) progra-
méw samorzadowych. Przywolany katalog celé6w ma na nig istotny wplyw,
lecz jej nie determinuje. Propozycje w tym zakresie zawiera natomiast Porad-
nik Metodyczmy KOBiDZ*.

* dzialania samorzadu przewidziane w programie wpisuja si¢ w proces popu-
laryzacji dziedzictwa kulturowego, upowszechniania wiedzy o nim oraz pro-

! Por. np. rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z 1 sierpnia 2019 r. nr 69/19.
22 Por. np. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z 23 lutego 2018 r.
PN.4131.97.2018.

# Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdafisku z dnia 17 lipca 2019 r. IT SA/Gd
79/19.

2 Tamze. Poradnik Metodyczny KOBiDZ zaleca aby w ramach aneksu do programu, przedstawi¢ wy-
kaz zabytkow ujetych w gminnej ewidenciji.

» Ten ostatni zauwaza, ze programy, ktére ograniczaly by si¢ tylko do mienia komunalnego (a wigc
przedmiotu opieki gminy, sprawowanej jako wlasciciela) stanowilyby raczej plany dziatania, a nie doku-
menty strategiczne.

2 M. in. przewiduje si¢ tam wskazanie uwarunkowan zewnetrznych i wewnetrznych ochrony dzie-
dzictwa kulturowego, charakterystyke zasobow i analiza stanu dziedzictwa i krajobrazu kulturowego gmi-
ny, ocen¢ stanu dziedzictwa kulturowego gminy, analiz¢ szans i zagrozen, zalozenia programowe, instru-
mentarium realizacji programu opieki nad zabytkami, zasady oceny realizacji, Zrodta finansowania, reali-
zacja i finansowanie zadan, cz¢$¢ graficzna oraz aneksy.
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mowania zabytkéw znajdujgcych sie na terenie zarzadzanym przez ten sa-
morzgd {Musial-Gasiorowska, 2019, s. 36}

* okres obowiazywania programéw samorzadowych okreslony zostat ustawo-
wo (art. 87 ust. 1 #ozi0z) na cztery lata. Jak to trafnie zauwazyl Wojewo6dzki
Sad Administracyjny w Gdansku ,cecha tych aktéw jest zaréwno dezaktu-
alizacja, jak réwniez wymoég odpowiedniej stabilnosci zawartych w nich tre-
§ci. Z jednej strony bowiem, po uplywie czterech lat gmina ma obowiazek
sporzadzi¢ i przyjac kolejny program, z drugiej za$ strony program powinien
nadawac¢ sie do stosowania przez czas, na ktory zostal przyjety”?’. W konse-
kwencji, nie ma podstaw prawnych dla uchwaly o uchyleniu takiego progra-
mu w okresie jego obowigzywania bez przyjecia nowego programu®.

* wspomniana w art. 87 ust. 3 #0zi0z opinia wojewodzkiego konserwatora nie
ma dla organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego charak-
teru wiazacego. Jednak zwricenie si¢ o zaopiniowanie programu do tego or-
ganu ochrony zabytkéw stanowi warunek wazno$ci podjetej w tej sprawie
uchwaly. Brak wystgpienia o taka opinie skutkuje istotna wadliwoscia takie-
go aktu”. Uzyskanie zatem takiej opinii jest obowigzkiem organu uchwa-
todawczego {Schmidt, 2013, s. 388}. Oprocz tej kwestii formalnej, istotna
jest rOwniez warto$¢ merytoryczna, ktéra wnosi wyrazone w opisanej formie
stanowisko wyspecjalizowanego wspomnianego organu ochrony zabytkéw
[Trojanowski, 2020, s. 128}.

* przepis art. 87 ust. 4 #0zioz okre$la sprawozdawczos¢ z realizacji programu.
Z przyjetego rozwigzan ustawowych (opracowanie programu na cztery lata
oraz zlozenie sprawozdania co dwa lata) wynika, ze z danego programu spra-
wozdanie sporzadzone powinno by¢ dwa razy — w polowie okresu, na ktéry
zostal przyjety oraz po jego uplywie [Trojanowski, 2020, s. 1291.

* ustawa nie zawiera zadnych wytycznych co do tresci takiego sprawozdania®.

2 Wyrok WSA z 15 marca 2018.

# Tamze. Jak to bowiem dalej argumentowal ten sad: ,Prowadzi to bowiem do sytuacji, w ktérej na
obszarze danej gminy nie obowiazuje program, ktéry jest podstawowym narz¢dziem realizacji ww. zadan.
Uchylenie obowiazujacego programu opieki nad zabytkami przed uplywem okresu, na jaki zostat przyje-
ty, narusza jednocze$nie art. 87 ust. 1 {#ozioz]} powoduje bowiem skrdcenie ustawowego okresu czterech
lat, na jaki program ten powinien by¢ obowiazkowo przyjety. W przypadku objetym niniejsza sprawa do-
tychczasowy program przyjety zostal na lata 2016-2019, zatem uchylenie tego programu i niezastapienie
go kolejnym programem narusza istotnie art. 87 ust. 1 {#ozi0z}”.

» Wyrok WSA z 15 marca 2018.

30\ Poradniku Metodycznym KOBDiZ (s. 18) podano, ze wykonanie sprawozdania powinna poprzedzi¢ oce-
na poziomu realizacji gminnego programu uwzgledniajaca a) wykonanie zadan przyjetych do realizacji w okre-
sieczteroletnim obowiazywania gminnego programu opieki nad zabytkami b) efektywno$¢ ich wykonania.
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* tylko w przypadku programéw wojewoddzkich przepis rangi ustawowej (art.
87 ust. 6 ww. ustawy) przewiduje przekazywanie sprawozdan z ich realizacji
innemu organowi niz stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego — Ge-
neralnemu Konserwatorowi Zabytkéw i wlasciwemu wojewo6dzkiemu kon-
serwatorowi zabytkéw {Siwek, 2016, s. 111}.

* w przypadku programéw powiatowych i gminnych ustawowo okreslonymi
adresatami takich sprawozdan pozostaja tylko rady tych jednostek.

* przyjecie programu samorzadowego jest zadaniem obowigzkowym jednost-
ki samorzadu terytorialnego. Nie okreslono jednak terminu jego realizacji.
Przepisy nie przewidujg tez zadnej sankcji za brak opracowania lub przyjecia
takiego programu {Karcz-Kaczmarek, 2016, s. 410}. Brak jest tez instru-
mentu, ktéry pozwolitby innym organom (w szczeg6lnoéci wojewddzkiemu
konserwatorowi zabytkéw) na wyegzekwowanie realizacji tego obowiazku
[Trojanowski, 2020, s. 124}. W konsekwencji, byl on powszechnie zanie-
dbywany {Siwek, 2016, s.112-113}.

* zuwagi na istotng role programéw opieki nad zabytkami, w literaturze poja-
wil si¢ poglad, ze staja si¢ one ,kolejna forma ochrony zabytkéw” [Schmidt,
2013, s. 393}. Biorac jednak pod uwage rozwiazania przyjete w #ozioz,
a zwlaszcza jej art. 7 (okreslajacy takie formy) w obecnym stanie prawnym,
nalezy taki wniosek uzna¢ za zbyt daleko idacy {Trojanowski, 2020, s. 122}.

Powiazanie z turystyka

Na podstawie tresci art. 87 uozioz oraz powyzszej charakterystyki mozna
przedstawic istotne powiazania samorzadowego programu opieki nad zabyt-
kami. Nie wyczerpuja sie one w zakresie pkt 5 ust. 2 tego artykutu, w kto6-
rym mowa jest wprost o dzialaniach zwigkszajacych atrakcyjnos¢ zabytkéw
dla potrzeb m.in. turystycznych. Zwiazki takie mozna wskaza¢ dla pozosta-
tych ustawowych celow programoéw opieki, takich jak uwzglednianie uwarun-
kowan ochrony zabytkéw, w tym krajobrazu kulturowego i dziedzictwa arche-
ologicznego, tacznie z uwarunkowaniami ochrony przyrody i rownowagi eko-
logicznej; zahamowanie proceséw degradacji zabytkéw i doprowadzenie do po-
prawy stanu ich zachowania; wyeksponowanie poszczegélnych zabytkéw oraz
walorow krajobrazu kulturowego; okreslenie warunkéw wspolpracy z wtasci-
cielami zabytkow, eliminujacych sytuacje konfliktowe zwiazane z wykorzysta-
niem tych zabytkéw; podejmowanie przedsigwzig¢ umozliwiajacych tworzenie
miejsc pracy zwigzanych z opieka nad zabytkami. Wszystkie one moga — przy-
najmniej posrednio — stuzy¢ rozwojowi turystyki na terenie danej jednostki sa-
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morzgdu terytorialnego. Nalezy zatem zaliczy¢ programy te do instrumentéw
ksztaltowania polityki samorzadowej takze w tym aspekcie {por. Dyrda i in.,
2016, s. 276}. Nie bez znaczenia jest tez wspominany wplyw dziedzictwa na
atrakcyjnos¢ — takze dla turystow — danej miejscowosci. Mozna tez chyba za-
ryzykowa¢ teze, iz odpowiednio opracowany program w swojej warstwie infor-
macyjnej (opisowej) moze stanowic dla turystéw cenne zrédlo informacji o da-
nym terenie.

USTALENIA KONTROLI NIK DOTYCZACE SAMORZADOWYCH
PROGRAMOW OPIEKI NAD ZABYTKAMI

Aktualnos¢ tematu

Temat samorzadowych programéw opieki nad zabytkami pozostaje aktual-
nym w dziatalnosci kontrolnej NIK. Nie powinno to budzi¢ zdziwienia. Sko-
ro bowiem, jak zostalo to powyzej przedstawione, programy te odgrywac majg
tak wazna role, i to nie tylko w systemie ochrony zabytkéw i opieki nad nimi,
to w konsekwencji kontrole NIK z tego obszaru dotyczyly takze realizacji zwia-
zanych z tym obowiazkéw.

W maju 2020 r. NIK opublikowata wyniki kontroli poswieconej ochronie
materialnego dziedzictwa mniejszosci narodowych®'. W ramach oceny og6l-
nej kontrolowanej dziatalnosci NIK ocenita m.in., ze dzialania na rzecz ochro-
ny materialnego dziedzictwa kulturowego mniejszo$ci narodowych’> w Pol-
sce w latach 2016-2019 byly prawidlowe i skuteczne, a ich efekty przyczyni-
ty sie do zachowania dziedzictwa kulturowego mniejszosci narodowych. Istot-
nym elementem tej oceny ogdlnej bylo tez odniesienie si¢ do programéw opie-
ki nad zabytkami®>. W tym zakresie NIK uznala, ze krajowy program ochro-
ny zabytkéw i opieki nad zabytkami na lata 2014-2017, wojewddzkie i gminne
programy opieki nad zabytkami, gminne strategie rozwoju i programy rewita-

' Informacja o wynikach kontroli pt. Ochrona materialnego dziedzictwa kulturowego mniejszosci naro-
dowych (P/19/023), znak KNO.430.016.2019, nr ewid. 180/2019/P/19/023/KNO, Warszawa, data pu-
blikacji 8 maja 2020 r. https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/19/023/, dalej jako Informacja NIK P/19/023.

2 Na potrzeby tej kontroli NIK przyjeto, ze zabytek mniejszosci narodowej to zabytek wytworzo-
ny na terytorium Polski przez mniejszosci narodowe, zamieszkujace teren przedwojennej Rzeczypospoli-
tej lub wytworzone przez narodowosci zamieszkujace tereny péinocnej i zachodniej czgsci obecnej Polski
(tzw. Ziemie Odzyskane) przed 1945 r., tj. przed wlaczeniem tych ziem do pafstwa polskiego — Informa-
ga NIK P/19/023, s. 4.

® Jw. s. 9-10.
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lizacji uwzglednialy ochrone i opieke nad materialnym dziedzictwem kulturo-
wym, niezaleznie od jego pochodzenia historycznego. Jednocze$nie NIK stwier-
dzita jednak nieprawidlowosci zwigzane z tymi dokumentami*’, Zdaniem NIK,
brak w 2018 roku krajowego programu ochrony i opieki nad zabytkami miat
wplyw m.in. na niesporzadzenie programéw na szczeblu wojewddzkim i gmin-
nym. Sposrdd 18 skontrolowanych jednostek, w 11 z nich nie zapewniono cia-
glosci obowiazywania tych programéw przez okresy czteroletnie w wyniku ich
niesporzadzenia lub opdéznienia w sporzadzeniu.

Przeglad kontroli NIK na przestrzeni lat

Bodajze po raz pierwszy temat ten zostal podjety w ramach kontroli poswie-
conej prawidlowosci gospodarowania i nadzoru nad wybranymi zabytkami nie-
ruchomymi w latach 2004-2008 (P/09/170)*. W objetym kontrolg okresie (co
warte podkreslenia — odpowiadajacemu pierwszym latom obowiazywania #ozz0z)
jedynie pie¢ z 39 skontrolowanych jednostek samorzadu terytorialnego sporza-
dzito wymagane przepisami programy opieki nad zabytkami®. Zaniechanie re-
alizacji tego obowigzku wyjasniano brakiem wiedzy o nim albo brakiem $rodkéw
kadrowych badz finansowych®’. Niejako kontynuacja kontroli P/09/170 byla —
przeprowadzona jedynie na terenie wojew6dztwa podkarpackiego — kontrola pt.
Prawidlowos¢ gospodarowania zabytkami nieruchomym: przez wybrane jednostki samo-
rzqdu terytorialnego z terenu wojewidztwa podkarpackiego (P/13/172)*. W informa-
cji o wynikach tej kontroli*” NIK negatywnie ocenila fak, iz tylko trzy z 15 gmin
zrealizowaly obowiazek sporzadzenia gminnego programu opieki nad zabytka-
mi, a dwie gminy zrealizowaly ten obowiazek cze$ciowo™. Sposréd gmin, kto-
re sporzadzily wymieniony program, zaledwie w jednym przypadku sporzgdzano

' Uznajac jednak, ze nie wplynely one nie wplynely na ocene dzialan skontrolowanych jednostek

w obszarze ochrony materialnego dziedzictwa kulturowego mniejszosci narodowych.

> Informacja o wynikach kontroli prawidfowosci gospodarowania i nadzorn nad wybranymi zabytkami nieru-
chomymi w latach 2004-2008 (LRZ-410-09/2009, nr ewid. 2/2010/P/09/170/LRZ), Rzeszéw, marzec 2010,
https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/09/170/ — dostep 06. 03. 2021

% Jw.s. 10.

7 Jw. s. 33. Jednocze$nie NIK wykazala, ze wickszo$¢ gmin nie prowadzila nie prowadzita gminnej
ewidengji zabytkéw.

* Informacja o wynikach kontroli P/13/172 Prawidlowos¢ gospodarowania zabytkami nieruchomymi przez
wybrane jednostki samorzqdu terytorialnego z terenu wojewidztwa podkarpackiego (LRZ-4101-03/2013 nr ewid.
160/2013/P/13/172/LRZ), zatwierdzona 23 grudnia 2013 r. https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/13/172/
LRZ/ {dostep 6.3.2021}. Kontrola ta dotyczyta lat 2009-2012. Objeto nig 15 urz¢déw gmin z terenu wo-
jew6dztwa podkarpackiego. .

¥ Jw.s. 8,22 i37.

4 Podjely dzialania aby program taki zostal przyjety, jednak finalnie dokument taki nie zostal zatwierdzony.
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sprawozdanie jego realizacji. Powyzsze zaniechania na ogét ttumaczone byly badz
przeoczeniem, badz brakiem mozliwosci kadrowych lub finansowych. W kolejne;j
kontroli (réwniez dotyczacej tylko wojewddztwa podkarpackiego®) NIK oceni-
ta negatywnie dzialania skontrolowanych gmin w zakresie sporzadzenia progra-
méw opieki nad zabytkami, ktére sporzadzila jedynie polowa z objetych kontro-
la 12 gmin®. Jeden program opracowany byl nierzetelnie, a w jednym przypad-
ku nie sporzadzano sprawozdan z realizacji takiego programu®. W kontroli tej
NIK przyjrzala si¢ takze kosztom opracowania programéw opieki nad zabytka-
mi'. Uznala w zwiazku z tym, ze male zaangazowanie w sporzadzanie gminnych
programéw nie bylo skutkiem braku $rodkéw finansowych, lecz zaniechaniem re-
alizacji obowiazku ustawowego.

Kolejna kontrola, w ramach ktérej NIK analizowala realizacje obowiazkéw
zwigzanych z samorzadowymi programami opieki nad zabytkami byta przepro-
wadzona w roku 2015 kontrola Wipdldziatanie wojewidzkich konserwatoriw zabyt-
kow oraz jednostek samorzqdu terytorialnego®™ (P/15/100). NIK ocenita wéwczas,
ze wojewddzcy konserwatorzy prawidlowo realizowali zadania dotyczace m.in.
opiniowania programéw opieki nad zabytkami, natomiast w niewielkim za-
kresie podejmowali dziatania wykraczajace poza obowiazki okreslone przepisa-
mi prawa, majace na celu wsparcie gmin w realizacji zadan dotyczacych ochro-
ny i opieki nad zabytkami*. Ocena ta zostala oparta na ustaleniu, ze gminy nie
realizowaly okreslonego w art. 87 ust. 1 uozioz obowiazku sporzadzania pro-
graméw opieki nad zabytkami. Na 24 skontrolowane gminy, na koniec lutego
2015 r., w 17 (70,8%) nie bylo obowiazujacego programu, z czego w dziewie-
ciu gminach nie przyjeto go od dnia wejscia w zycie tej ustawy.

I Informacja o wynikach kontroli P/14/110 Wydawanie decyzji zwiqzanych z realizaciq obicktdw budow-
lanych w strefach konserwatorskich w latach 2008-2013 na przykladzie wojewddztwa podkarpackiego (LRZ-
4101-007-00/2014, Nr ewid. 198/2014/P/14/110/LRZ), zatwierdzona 24 listopada 2015 r. (https://www.
nik.gov.pl/kontrole/P/14/110/LRZ/) {dostep 6.3.2021}.

2\ skali calego wojewédztwa 51,2% gmin wywiazalo sie z tego obowiazku.

# Informacja o wynikach kontroli P/14/110 Wydawanie decyzji... s. 8.

' Najnizszy koszt takiego opracowania wyniost 7 tys. zl, najwyzszy w 19 tys. zl, a §redni 12,5 tys.
zt — por. jw. s. 14-15.

® Informacja o wynikach kontroli P/15/100 Wipdldziatanie wojewidzkich konserwatordw zabytkiw oraz
Jednostek samorzqdu terytorialnego (LSZ.410.006.00.2015, nr ewid. 190/2015/P/15/100/LSZ) zatwierdzo-
na 2 lutego 2016 r. (https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/15/100/) Kontrola ta objeto tacznie 24 gminy
z terenu sze$ciu wojewddzew. W informacji o wynikach tej kontroli wykorzystano réwniez wyniki kon-
troli doraznych S/14/007 Ochrona zabytkiw przez Pomorskiego Wojewidzkiego Konserwatora Zabytkiw w latach
2013-2014 oraz R/14/005 Realizacja przez Gming Miasto Szczecinek zadai w zakresie ochrony i opicki nad za-
bytkami nieruchomymi w latach 2013-2014.

© Jw, s. 10.
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Wynikalo to gléwnie z braku: przepiséw ustawowych okreslajacych termin
przyjecia gminnego programu, Srodkéw finansowych na zlecenie opracowania
programu przy jednoczesnym braku wyspecjalizowanych kadr w gminie oraz
gminnej ewidencji. Wojewddzcy konserwatorzy znali skale tego zjawiska, ale
najcze$ciej nie podejmowali dziatan. Na 10 zbadanych gminnych programoéw,
w zadnym nie zostaly okre§lone wymierne wskazniki oceny ich realizacji. Wy-
nikalo to m.in. z braku takiego obowiazku. NIK uznata, ze tak opracowane do-
kumenty nie daja mozliwosci rzetelnej oceny osiagni¢cia zakladanych w nich ce-
l6w. W ocenie NIK, obnizalo to znacznie warto$§¢ gminnych programéw, jako
narzedzia majacego stuzy¢ opiece nad zabytkami. NIK podkreslita, ze progra-
my te sa elementem polityki samorzadowej i powinny shuzy¢ podejmowaniu
planowych dzialan dotyczacych inicjowania, wspierania, koordynowania badan
i prac z dziedziny ochrony zabytkéw i krajobrazu kulturowego oraz upowszech-
niania i promowania dziedzictwa kulturowego. Na poziomie gminy, nieodzow-
nym warunkiem do ich rzetelnego opracowania jest posiadanie pelnej i aktual-
nej ewidencji zabytkow?.

Kolejne dwie kontrole zostaly przeprowadzone w ramach Planu Pracy NIK
na rok 2017. W przywolanej juz kontroli dotyczacej zabytkéw architektury
drewnianej na terenie Malopolski i Podkarpacia, NIK stwierdzila, ze tylko dwie
spos$rdd dziewigciu kontrolowanych gmin posiadaly gminny program opieki
nad zabytkami, a sposrod 86% gmin na terenie obu wojewddztw, ktére udzie-
lity dodatkowych informacji (294 z ogdélem 342), program posiadalo jedynie
36% gmin (106)*. Programy takie opracowane zostaly natomiast dla obu ob-
jetych kontrolag wojew6dztw™. Po raz kolejny wskazywanymi przez kontrolo-
wane gminy przyczynami byly: brak srodkéw finansowych, braki kadrowe, czy
koniecznos§¢ przeprowadzenia aktualizacji gminnej ewidencji zabytkéw. Z kolei
kontrola poswigcona opiece nad cmentarzami wojennymi wykazala, ze gminnej
ewidencji zabytkéw do czasu kontroli nie posiadalo trzy z 16 kontrolowanych
gmin, natomiast gminnych programéw ochrony zabytkéw — az siedem. Bylo to
spowodowane m.in. zaniedbaniem uzyskania opinii wojewodzkiego konserwa-
tora zabytkow, a nawet nieprzedlozeniem opracowanego programu do przyje-

7 Tamze, s. 12.

% Informacja o wynikach kontroli P/17/076 Zabezpieczenie i udostgpnianie... s. 11.

% NIK uznata, ze programy te stanowily istotny element strategii zarzadzania dziedzictwem kultu-
rowym na obszarze wojewddztwa malopolskiego i podkarpackiego. Bedaca przedmiotem kontroli dziatal-
n0$¢ samorzadéw obu wojewddztw w zakresie dofinansowania renowacji obiektéw zabytkowych, ekspo-
nowania, propagowania i wykorzystania na cele turystyczne oraz popularyzacji kultury i dziedzictwa re-
gionéw byla zgodna z tymi programami — tamze s. 19.
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cia przez rade gminy. W ocenie NIK braki te byly nie tylko naruszeniem obo-
wigzkéw ustawowych, ale réwniez nierzetelnym podejsciem do tego istotnego
dla przedmiotu kontroli zagadnienia®.

Z kolei wskutek kontroli z roku 2018 dotyczacej ochrony zabytkéw w wo-
jewodztwie lubuskim na wypadek sytuacji kryzysowych NIK ocenita, ze po-
wszechnie nie przestrzegano ustawowego obowiazku prowadzenia gminnej ewi-
dencji zabytkéw (nadal ponad polowa lubuskich gmin jej nie miala), a w gmi-
nach, ktore ja posiadaly, nie byla ona prowadzona rzetelnie. W konsekwencji,
lubuskie jednostki samorzadu terytorialnego nie dysponowaly niezbednym do
prowadzenia planowej polityki w dziedzinie ochrony zabytkéw Zrédlem wiedzy
o zasobie i stanie zachowania zabytkéw zlokalizowanych na ich terenie. Na-
gminnie ignorowano réwniez obowigzek sporzadzania samorzadowych progra-
moéw opieki nad zabytkami — ponad 3/4 lubuskich jednostek samorzadu teryto-
rialnego nadal nie miato takiego dokumentu’".

Braki w zakresie przyjmowania i sprawozdawczosci programéw opieki nad
zabytkami wykazano réwniez w przeprowadzonych na Podkarpaciu dwoch
kontrolach zwigzanych z rozwojem regionalnym’?. W informacji z obu tych
kontroli NIK podkreslita, ze prawidlowe opracowanie i rzetelne wdrazanie do-
kumentéw planistyczno-strategicznych’ moze mie¢ wplyw na realizacje zalo-
zefi kontrolowanych dokumentéw (wojewddzkich programéw strategicznych
lub gminnych programéw rewitalizacji), a pomiedzy dokumentami strategicz-
nymi réznego stopnia i w ramach ich realizacji, powinna zachodzi¢ sp6jnosé
i komplementarnos¢, tak aby umozliwi¢ wzmocnienie podejmowanych dziatan
oraz uzyskanie dodatkowych korzysci i zapewni¢ bardziej racjonalne wydatko-
wanie $rodkow™.

°% Informacja o wynikach kontroli P/17/097 Opicka nad cmentarzami wojennymi w Polsce poludniowo-
wschodniej (LRZ.430.004.2018, nr ewid. 166/2018/P/17/097/LRZ), zatwierdzona w dniu 23 maja 2019 r.,
(https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/17/097/, {dostep 6.3.2021} s. 15.

>l Informacja o wynikach kontroli P/18/108 Ochrona zabytkiw w wojewidztwie lubuskim na wypadek sy-
tuacji kryzysowych (LZG.410.003.2018, nr ewid. 168/2018/P/18/108/LZG) zatwierdzona w dniu 21 grud-
nia 2018 r., (https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/18/108/LZG/) — dostep 6.3.2021, s. 8.

> Informacja o wynikach kontroli P/19/095 Realizacja wojewidzkich programow strategicznych “Biesz-
czady” i “Blgkitny San” (LRZ.430.005.2018 nr ewid. 165/2018/P/18/095/LRZ), zatwierdzona w dniu
22 marca 2019 r. (https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/18/095/LRZ/ 2020 r.) — dostep 6.3.2021 oraz In-
formacja o wynikach kontroli P/18/097 Przygotowanie i realizacja programiw rewitalizacji w wojewidznwie
podkarpackim (LRZ.430.004.2019, nr ewid. 148/2019/P/18/097/LRZ zatwierdzona w dniu 12 listopada
2019 r. https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/18/097/LRZ/) — dostep 6.3.2021.

>* Do ktérych zaliczaja si¢ takze programy opieki nad zabytkami, objete zakresem wspomnianych
kontroli NIK.

> Jak w przypisie 52, s. 15 oraz 16.



Samorzadowe programy opieki nad zabytkami jako instrument zwigkszania atrakeyjnosci... 235

Wracajgc na koniec do przywolanej kontroli dotyczacej dziedzictwa mniej-
szo$ci narodowych, warto doda¢, ze wykazalo ona, ze przy opracowaniu pro-
graméw wojewddzkich i gminnych brano pod uwage kryteria: wartosci histo-
rycznej, artystycznej i wartosci naukowej obiektow, okreslane m.in. przez woje-
wodzkich konserwatoréw zabytkéw w decyzji o wpisie do rejestru zabytkéw lub
umieszczeniu w ewidencji zabytkéw. Programy stawialy sobie za cel wzmocnie-
nie potencjatu dziedzictwa kulturowego jako elementu rozwoju spoteczno-go-
spodarczego regionu oraz wykorzystanie dziedzictwa kulturowego poszczegdl-
nych regionéw kraju w dzialaniach promocyjnych i edukacyjnych, wplywaja-
cych na ich rozwdj spoleczno-gospodarczy. Tylko jeden sposréd badanych dzie-
wieciu samorzadéw wojewodztw nie posiadal wojewddzkiego programu opie-
ki nad zabytkami, za$ trzy nie mialy go sporzadzonego na pelne czteroletnie
okresy. Gminne programy opieki nad zabytkami nie pomijaly wielowiekowego
wspolistnienia réznych kultur, jednak nie wyodr¢bnialy zagadnienia ochrony
dziedzictwa kulturowego mniejszosci narodowych. Obowiazek sprawozdawczy
nie zawsze byl realizowany, badz realizowano go z op6znieniem’’.

Whnioski pokontrolne NIK
W zwiazku ze stwierdzanymi nieprawidlowosciami dotyczacymi progra-

moéw opieki nad zabytkami NIK wielokrotnie formutowata wnioski pokontrol-
ne. W wystapieniach pokontrolnych przedstawiane byly wnioski kierowane do
ich adresatéw, czyli kierownikéw jednostek kontrolowanych®®. W niektérych
informacjach o wynikach kontroli zawierano natomiast wnioski systemowe’”’
lub majacy podobny charakter uwagi. W szczegdlnosci, zostaly one sformulo-
wane jako przedstawione ponizej zalecenia:

* niezbednym jest podjecie przez Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowe-
go (MKiDN) dzialan majacych na celu wprowadzenie, podobnie jak w przy-
padku zalozenia gminnej ewidencji zabytkéw, terminu przyjecia programu
przez gminy, a takze przeanalizowanie mozliwosci wylgczenia gmin, na te-

> Informacja NIK P/19/023 s. 12 oraz 20-22.

’¢ Przykladowo, w kontroli doraznej 1/12/006 przeprowadzonej w Biurze Miejskiego Konserwatora
Zabytkéw w Lublinie w zakresie w Biurze Miejskiego Konserwatora Zabytkoéw wykonywania zadan w za-
kresie ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami w latach 2009-2012, w zwiazku z ustaleniem, ze w ba-
danym okresie Miasto Lublin nie posiadalo gminnego programu opieki nad zabytkami, zawarto wnio-
sek o sporzadzenie tego programu. (https://www.nik.gov.pl/kontrole/I/12/006/LLU/ ). {dostep 6.3.2021}.

°" Na ich temat por. (Berek, 2018, s. 242-243) M.Berek, 2018, Monitorowanie zalecers pokontrolnych
[w:1 Najwyzsza Izba Kontroli i prawne aspekty funkcjonowania kontroli paiistwowej, E. Jarzecka-Siwik, M. Be-
rek, B. Skwarka, Z. Wrona Warszawa s. 242-243.
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renie ktérych nie ma zabytkéw rejestrowych lub jest niewielka. Jako nie-

zbedne NIK uznala zatem podjecie przez tego Ministra dziatan w zakresie

w zakresie zamieszczania w programach opieki nad zabytkami mierzalnych

wskaznikéw stopnia realizacji zalozonych celéw, tak aby byla mozliwa ocena

zakresu ich realizacji (kontrola nr P/15/100)

* rekomendacja kierowana do wojewo6dzkich konserwatoréw zabytkéw, do-
tyczaca wypracowania zasad wspoldzialania z jednostkami samorzadu tery-
torialnego zapewniajacych skuteczna realizacje ich ustawowego obowiazku
opracowania programoéw opieki nad zabytkami (kontrola nr P/17/076)

* wniosek do MKiDN o rozwazenie podjecia dziatan legislacyjnych w celu
wprowadzenia instrumentu pozwalajacego na skuteczne egzekwowanie wy-
konania obowiazku opracowania i uzgodnienia z konserwatorami zabytkéw
programéw opieki nad zabytkami (P/17/097).

Natomiast w informacji dotyczacej zabytkéw mniejszosci, NIK odstapita od
formutowania wnioskéw, poniewaz wyniki tej kontroli potwierdzily, ze zabytki
znajdujace si¢ na terenie Rzeczypospolitej Polskiej — niezaleznie od ich pocho-
dzenia — byly traktowane jako wspélne dziedzictwo kulturowe i zostaly objete
jednolita ochrong prawng’®.

PODSUMOWANIE

Przedstawione powyzej ustalenia NIK dotyczace programéw opieki nad za-
bytkami, mozna podsumowa¢ w ramach ponizszych zagadnien.

Brak przyjmowania lub uchwalania programéw

Jak wykazal powyzszy przeglad, ten podstawowy problem ten nie zostal
jeszcze nalezycie rozwiazany. Pewna nadzieje daje zapewne zar6wno jednak co-
raz wigksza §wiadomos$¢ po stronie jednostek samorzadu terytorialnego, jak
réwniez przyjmowanie programu opieki nad zabytkami na poziomie krajowym.

Brak gminnej ewidencji

Bez wyeliminowania tej nieprawidlowos$ci, w zwiazku z trescig art. 21 #ozioz
trudno bedzie prawidtowo zrealizowa¢ obowiazki zwiazane z programami opie-
ki nad zabytkami.

% Informacja NIK P/19/023 s. 18.
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Sprawozdawczo$¢

Rowniez ten aspekt, w $wietle wynikéw kontroli NIK wymaga zdecydowa-
nej poprawy. Dotyczy to zar6wno samego opracowania sprawozdan z realizacji
programu, jak i zadbania o ich odpowiednia tres¢. Oczywiscie, aby mozna byto
méwic¢ o sprawozdawczosci z programu (i ewentualnie jg oceniac), najpierw do-
kument taki musi zosta¢ przyjety.

Rzetelno$§¢ opracowania programow i ich realizacja

Wspomniany wielokrotnie brak programoéw skutkowal i tym, ze NIK
czesto nie miata mozliwosci odniesienia si¢ do ich tresci, a tym bardziej do
sposobu realizacji. Wobec braku ustawowej regulacji dotyczacej tresci tych
dokumentéw, jest to z pewnoscig zadanie o wiele trudniejsze. Do jednej
z wazniejszych kwestii z pewnos$cia nalezy takie zaplanowanie systemu re-
alizacji (w tym zwlaszcza przyjetych wskaznikéw), aby mozliwy byl pomiar
stopnia osiggniecia przyjetych zalozen. NIK zwracala tez uwage (w $lad
za Poradnikiem Metodycznym KOBDiZ), aby programy opieki nad zabytkami
stuzyly podejmowaniu planowych dziatan dotyczacych inicjowania, wspie-
rania, koordynowania badan i prac z dziedziny ochrony zabytkéw i krajo-
brazu kulturowego oraz upowszechniania i promowania dziedzictwa kul-
turowego. Szczegblnie istotny wydaje si¢ tez podnoszony przez Izbe aspekt
zapewnienia sp6jnoséci i komplementarno$ci z innymi dokumentami stra-
tegicznymi jednostki samorzadu terytorialnego. Dotyczy to zwlaszcza pla-
nu (strategii, itd.) rozwoju turystyki, o ile taki (de lege lata nieobowiazkowy)
dokument mialby by¢ przyjety przez gming (powiat, wojewddztwo). Jak sie
zdaje, aspekt ten zaczynaja tez dostrzegal w coraz wigkszym stopniu jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Przyktadowo, w kontroli sprawdzajacej
realizacje m.in. wniosku dotyczacego przyjecia przez Gmine Ulanéw (wo-
jewddztwo podkarpackie) programu opieki nad zabytkami, NIK oceniala,
ze dokumenty strategiczne tej gminy: studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego, strategia rozwoju, oraz program ochro-
ny zabytkéw nie tylko odpowiadaly wymogom ustawowym, ale byly sp6j-
ne, zawieraly niesprzeczne cele strategiczne i byly zgodne z zalozeniami do-
kumentéw strategicznych kraju, wojew6dztwa podkarpackiego i powiatu
nizafiskiego. W szczegdlnosci warto odnotowad, ze w gminie tej, jak wy-
kazatla NIK w programie opieki nad zabytkami, zawarto dzialania zbiezne
ze strategia, w tym rozszerzenie oferty turystyczno-kulturalnej o nowy pro-
dukt turystyczny — Muzeum Flisactwa Polskiego i Rzeki San oraz utworze-
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nie Centrum Informacji Turystycznej’®. Warto przy tym podkresli¢, ze jest
to gmina, ktéra z kultywowania tradycji flisackich uczynita juz swoja dos¢
rozpoznawalna marke [Grzybek i Kawa, 2012, s. 5-151.

Dobre praktyki

Na tle tych niekorzystnych zjawisk warto réwniez pokazaé pozytywna stro-
ne¢ realizacji programéw opieki nad zabytkami. Prawidlowe dzialania w tym za-
kresie moga przybra¢ nawet posta¢ dobrych praktyk, czyli ponadstandardo-
wych dzialan, wartych propagowania i odpowiedniego nasladowania. Przykta-
dem takiej dobrej praktyki, zidentyfikowanej w kontroli NIK dotyczacej opieki
nad cmentarzami wojennymi, bylo utworzenie przez Gming Plesna (wojewddz-
two malopolskie) w 2014 r Centrum Pamieci Narodowej w m. Lichwin, jako
miejsca pamieci o ofiarach wojen §wiatowych, pochowanych na terenie gminy.
W ramach tego zadania, ujetego w gminnym programie opieki nad zabytka-
mi wybudowano plac (na ktérym odbywaja si¢ uroczystosci i apele), ustawio-
no dwa pomniki upamietniajace ofiary wojen oraz tablice informacyjne opisu-
jace obiekty grobownictwa wojennego oraz wydarzenia i osoby zwigzane z tym
okresem. Ponadto, gmina ta realizujac przyjety program opieki nad zabytka-
mi, podejmowala takze dzialania nieinwestycyjne, takie jak m.in. gminne i po-
wiatowe Obchody Swieta Niepodleglosci na cmentarzu nr 171 w Lowczowku®,
Zlaz Szlakami Legionistow, czy przeglady piesni patriotycznych.

UWAGI I WNIOSKI KONCOWE

Rozwazania niniejszego tekstu zawierajg juz szereg postulatow i zalecen, takze wy-
nikajacych z ustalen kontroli NIK, ktére majg znaczenie takze dla wsparcia i rozwo-
ju turystyki na bazie programéw opieki nad zabytkami. W sposéb najbardziej ogdlny
mozna je zrekapitulowaé w postaci wskazanych ponizej wnioskéw i uwag koficowych:
* pomimo iz ustawodawca przywiazal do programéw opieki nad zabytkami,

w tym samorzadowych, znacznag role, to zaplanowany w #ozz0z model nie zo-

*? Por. wystapienie pokontrolne NIK z dnia 15 lipca 2020 r. dotyczace kontroli pt. Sposib realiza-
¢ji przez Gming Ulandw wnioskow, skierowanych po kontrolach Wydawanie decyzji zwiqzanych z realizacjq obiek-
tow budowlanych w strefach konserwatorskich w latach 2008-2013 na przykladzie wojewidztwa podkarpackiego
(P/14/110) oraz Realizacja wojewidzkich programow strategicznych “Bieszczady” i “ Blgkitny San” (P/18/095)
opublikowane https://www.nik.gov.pl/kontrole/K/20/001/LRZ/.

% Tzw. cmentarz Legionistéw, polozony w poblizu miejsca stynnej bitwy Legionéw z grudnia 1914 r.
— por. np.: Frodyma, 2017, s. 126-129.
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stal nadal — mimo uplywu juz kilkunastu lat od wejscia od jej wejscia w zy-
cie — w pelni wdrozony.

* NIK na przestrzeni ostatnich lat wielokrotnie stwierdzata nieprawidtowo-
$ci odnoszgce sie do programéw opieki nad zabytkami (w szczeg6lnosci tych
przygotowywanych przez gminy), przy czym niektére z nich powtarzaja sie
od wielu lat. Szczegdlnie razacy jest (nadal jeszcze wystepujacy) brak opra-
cowania lub przyjmowania takich programoéw.

* programy samorzadowe moga by¢ przydatne i mie¢ istotne znaczenie dla
rozwoju jednostek samorzadu terytorialnego. Konieczne jest jednak po
pierwsze dostrzezenie ich znaczenia i przyjmowanie na wymagane ustawowo
okresy, w sposéb zapewniajacy m.in. realizacj¢ celow okreslonych w art. 87
uozioz, a po drugie ich odpowiednie, konsekwentne realizowanie.

* zuwagi na $cisty zwiazek turystyki i dziedzictwa kulturowego, realizacja po-
wyzszego wniosku powinna przekladaé si¢ bezpo$rednio réwniez na wzrost
atrakcyjnosci turystycznej danej jednostki samorzadu terytorialnego i jej po-
szczegblnych miejscowosci.

* trzeba spodziewal si¢ — takze wobec rozpoczynajacej siec nowej perspekty-
wy finansowej UE oraz konieczno$ci przezwycigzania negatywnych skutkow
pandemii spowodowanej wirusem COVID-19 — ze w najblizszych latach
jeszcze bardzie wzrastaé bedzie rola dzialan planowych, takze w sferze ochro-
ny zabytkoéw, jak i wsparcia turystyki, w tym kulturowe;j.

* w ich przygotowaniu przez poszczegélne jednostki samorzadu terytorialne-
go szczegoblnie istotne (takze w kontekscie oczekiwanych rezultatéw) bedzie,
podnoszone takze przez NIK, zapewnienie spdjnosci i komplementarnosci
dokumentéw strategicznych.

* do dokumentéw tych naleza rowniez (de lege lata nieobowiazkowe) strate-
gie rozwoju turystyki (ktérych role podkreslita Izba w informacji o wyni-
kach kontroli P/18/026 Promocja turystyczna Polski®'), a ktére w przypadku
ich przyjmowania powinny by¢ $cisle powigzane m.in. wtasnie z programa-
mi opieki nad zabytkami.

¢ Informacja o wynikach kontroli P/18/026 Promocja turystyczna Polski (KNO.430.003.2019 Nr ewid.
22/2019/P/18/026/KNO), zatwierdzona dnia 23 lipca 2019, opublikowana https://www.nik.gov.pl/kon-
trole/P/18/026/.
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Orzecznictwo sadowe i administracyjne:

wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 15 mar-
ca 2018 r., II SA/Gd 767/17

wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 17 lipca
2019 r. II SA/Gd 79/19

rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z 23 lutego
2018 r. PN.4131.97.2018.

rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z 1 sierpnia

2019 r.nr 69/19.

Wyniki kontroli NIK:

Informacja o wynikach kontroli P/09/170 Prawidlowos¢ gospodarowania i
nadzoru nad wybranymi zabytkami nieruchomymi w latach 2004-2008 (LRZ-410-
09/2009, nr ewid. 2/2010/P/09/170/LRZ), Rzeszéw, marzec 2010, https://
www.nik.gov.pl/kontrole/P/09/170/.

Informacja o wynikach kontroli P/13/172 Prawidlowos¢ gospodarowania za-
bytkami nieruchomymi przez wybrane jednostki samorzadu terytorialnego z terenu wo-
Jewidztwa podkarpackiego (LRZ-4101-03/2013 nr ewid. 160/2013/P/13/172/
LRZ), zatwierdzona 23 grudnia 2013 r. https://www.nik.gov.pl/kontrole-
/P/13/172/LRZ/

Informacja o wynikach kontroli P/14/110 Wydawanie decyzji zwiqzanych z
realizaciq obiektow budowlanych w strefach konserwatorskich w latach 2008-2013
na przykladzie wojewidztwa podkarpackiego (LRZ-4101-007-00/2014, nr ewid.
198/2014/P/14/110/LRZ), zatwierdzona 24 listopada 2015 r. (https://www.
nik.gov.pl/kontrole/P/14/110/LRZ/ )

Informacja o wynikach kontroli P/15/100 Wipdtdziatanie wojewidzkich konser-
watordw zabytkow oraz jednostek samorzqdu terytorialnego (LSZ.410.006.00.2015,
nr ewid. 190/2015/P/15/100/LSZ) zatwierdzona 2 lutego 2016 r. (https://www.
nik.gov.pl/kontrole/P/15/100/)

Informacja o wynikach kontroli P/17/076 Zabezpieczenie i udostgpnia-
nie zabytkow architektury drewnianej oraz ich wykorzystanie w promocji regionu
(LKR.430.007.2017, nr ewid. 179/2017/P/17/076/LKR), zatwierdzona dnia 2
lutego 2018 r. (https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/17/076/)

Informacja o wynikach kontroli P/17/097 Opieka nad cmentarzami wojennym: w
Polsce potudniowo-wschodniej (LRZ.430.004.2018, nr ewid. 166/2018/P/17/097/
LRZ), zatwierdzona 23 maja 2019 r., (https://www.nik.gov.pl/kontrole-
/P/17/097/)
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Informacja o wynikach kontroli P/18/108 Ochrona zabytkiw w wojewidz-
twie lubuskim na wypadek sytuacii kryzysowych (LZG.410.003.2018, nr ewid.
168/2018/P/18/108/LZG) zatwierdzona 21 grudnia 2018 r., (https://www.nik.
gov.pl/kontrole/P/18/108/LZG/)

Informacja o wynikach kontroli P/19/095 Realizacja wojewidzkich progra-
mow strategicznych ,Bieszczady” i ,Blgkitny San” (LRZ.430.005.2018 nr ewid.
165/2018/P/18/095/LRZ), zatwierdzona 22 marca 2019 r. (https://www.nik.
gov.pl/kontrole/P/18/095/LRZ/ )

Informacja o wynikach kontroli P/18/097 Przygotowanie i realizacja progra-
mow rewitalizacji w wojewidztwie podkarpackim (LRZ.430.004.2019, nr ewid.
148/2019/P/18/097/LRZ), zatwierdzona 12 listopada 2019 r.

Informacja o wynikach kontroli P/18/026 Promocja turystyczna Polski
(KNO.430.003.2019 Nr ewid. 22/2019/P/18/026/KNO), zatwierdzona 23
lipca 2019, https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/18/026/

Informacja o wynikach kontroli pt. Ochrona materialnego dziedzictwa kultu-
rowego mniefszosci narodowych (P/19/023), znak KNO.430.016.2019, nr ewid.
180/2019/P/19/023/KNO, Warszawa, zatwierdzona 20 stycznia 2020 r.
https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/19/023/

Wystapienie pokontrolne z kontroli 1/12/006 przeprowadzonej w Biurze
Miejskiego Konserwatora Zabytkéw w Lublinie w zakresie w Biurze Miejskie-
go Konserwatora Zabytkéw wykonywania zadan w zakresie ochrony zabytkéw
i opieki nad zabytkami w latach 2009 -2012, (opublikowane https://www.nik.
gov.pl/kontrole/I/12/006/LLU/ ).

Wystapienie pokontrolne dotyczace kontroli pt. Sposéb realizacji przez Gmi-
ne Ulanéw wnioskéw, skierowanych po kontrolach Wydawanie decyzji zwia-
zanych z realizacja obiektéw budowlanych w strefach konserwatorskich w la-
tach 2008-2013 na przykladzie wojewddztwa podkarpackiego (P/14/110) oraz
Realizacja wojewo6dzkich programoéw strategicznych ,Bieszczady” i ,, Blekit-
ny San” (P/18/095), opublikowane https://www.nik.gov.pl/kontrole/K/20/001/
LRZ/

Strony internetowe:

https://www.nik.gov.pl/kontrola-panstwowa/.  Strona  dwumiesiecznika
Kontrola Pafistwowa

https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-0-zabytkach-architektury-
drewnianej-oraz-ich-wykorzystaniu-w-promocji-regionu.html — przyktadowy
skrét prasowy NIK
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https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/prosta/

Wyszukiwarka wynikéw kontroli NIK — prosta

https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/fmax,js,strona, 1.htm-
I?findkx=1#

Zaawansowana wyszukiwarka wynikéw kontroli NIK

https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/fmax,js,strona,

L.html?findkx=1"
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KILKA UWAG NA TEMAT NAUCZANIA PRAWA NA KIERUNKACH
TURYSTYCZNYCH

A FEW REMARKS ON TEACHING LAW AT TOURISM FACULTIES

Streszczenie

Nauczanie prawa na kierunkach turystycznych nie jest zadaniem fatwym. Jest to
skutkiem wielu czynnikéw, w szczegdlnosci koniecznoéci dostosowania przekazu do
odbiorcy nie posiadajgcego przygotowania z zakresu teorii prawa, ktére posiadajg stu-
denci prawa, obszerno$ci materiatu, sposréd ktérego nalezy dokona¢ odpowiedniego
doboru, dynamicznie zmieniajacego si¢ stanu prawnego, a w ostatnim czasie pande-
mii wirusa COVID-19, ktérej skutki dotknely calg spotecznos¢ akademicks. Wymie-
nione wyzej elementy sklonily autora do podzielenia si¢ kilkoma uwagami dotyczacy-
mi w szczegdlnosci celu nauczania prawa na kierunkach turystycznych, a takze pro-
gramu, sposobu oraz formy nauczania i trudnosci z tym zwiazanych. Autor majac spo-
re do$wiadczenie w nauczaniu prawa studentéw kierunkéw turystycznych nie ogra-
nicza si¢ przy tym do wskazywania trudnosci, jakie wystepuja w omawianym zakre-
sie, ale proponuje takze pewne rozwiazania, ktére moga poméc w rozwigzaniu przy-
najmniej niekt6rych probleméw i przyczynic si¢ do podniesienia efektywnosci naucza-
nia oraz sprostania wyzwaniom, jakie przed absolwentami studiéw na kierunkach tu-
rystycznych stawia rynek.

Stowa kluczowe: prawo, nauczanie, kierunki turystyczne, zmiany, rynek, wyzwania

Summary

Teaching law in tourism is not an easy task. This is the result of many factors, in particular
the need to adapt the lecture to a vecipient who, contrary to students of law faculties, does not have
theoretical background of legal theory, the extensive material from which appropriate selection has
to be made, the dynamically changing legal framework, and recently the COVID-19 pandemic

which affected the entire academic community. The above-mentioned elements prompred the author
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to share a few remarks regarding, in particular, the purpose of teaching law ar tourist faculties,
as well as the program, method and form of teaching and the related difficulties. The author, hav-
ing considerable experience in teaching law students of tourist faculties, does not only point out the
difficulties that occur in the discussed area, but also proposes some solutions that may belp to solve
at least some problems and contribute in order to increase the effectiveness of teaching and to meet
the challenges, that are posed by the market to the graduates of tourism studies.

Key words: law, teaching, tourism faculties, changes, market, challenges

WPROWADZENIE

Prowadzenie zaje¢ z przedmiotéw prawniczych na kierunkach studiéw nie-
prawniczych, w szczeg6lno$ci na wydzialach zarzadzania i uczelniach ekono-
micznych, nigdy nie bylo zadaniem tatwym. Dotyczy to w pelnym zakresie na-
uczania przedmiotéw prawniczych na kierunkach turystycznych. Sklada si¢ na
to caly szereg czynnikoéw, a w szczeg6lnosci rodzaj odbiorcy, ktory jest student
nie posiadajacy przygotowania z zakresu teorii prawa, ktérym dysponuja stu-
denci prawa, jak rowniez obszerno$¢ materiatu, ktéry zazwyczaj nie jest ogra-
niczony do jednej galezi lub dziedziny prawa, ale obejmuje caly szereg przepi-
séw zawartych w aktach prawnych z réznych galezi prawa. To powoduje ko-
nieczno$¢ dostosowania formy i zakresu przekazywanej wiedzy, a w konsekwen-
¢ji stawia prowadzacego przed nierzadko bardzo trudnymi wyborami. Nie po-
maga réwniez obszerno$¢ przepiséw, ktora jest skutkiem stale rozrastajacej si¢
oraz zmieniajgcej legislacji, zaréwno na poziomie krajowym, jak i Unii Euro-
pejskiej. Trzeba takze pamietaé, iz w przypadku kierunkéw studiéw nieprawni-
czych, prawo to zaledwie niewielka, aczkolwiek bez watpienia konieczna czesé
programu nauczania. Niemniej istotnym od powyzej wymienionych elemen-
tem, w czesci takze adresujacym problem braku przygotowania z zakresu teorii
prawa, jest konieczno$¢ przekazania materialu w przystepnej, zrozumialej dla
studentéw formie. To odpowiada réwniez na potrzebe tak czesto podkreslane-
go przygotowania praktycznego studentéw do przyszlej pracy w sektorze szero-
ko pojetych ustug turystycznych. Dodatkowe wyzwanie w ostatnim czasie, kté-
re nie dotyczy wylacznie omawianego tutaj obszaru, stanowi pandemia wirusa
COVID-19, ktéra pomimo dostepnosci bardzo zaawansowanych $rodkéw tech-
nicznych, w praktyce w pewien sposéb ,,oddalita” studentéw od prowadzacego.

Wymienione powyzej elementy, a takze kilka innych, ktére oméwione zo-
staly w dalszej cze$ci rozdzialu, sktaniajg do refleksji nad programem i sposo-
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bem, a takze celami nauczania przedmiotéw prawniczych na kierunkach tury-
stycznych. Majac dos¢ bogate doswiadczenia w nauczaniu prawa na kierunkach
turystycznych o réznych specjalno$ciach, autor niniejszego rozdziatu pokusit si¢
o kilka uwag w odniesieniu do krétko zarysowanych powyzej zagadnien.

CZEGO UCZYC, CZYLI TRUDNY WYBOR

Niewatpliwie pierwszym, trudnym zagadnieniem, ktére pojawia si¢ zar6w-
no przed kazdym, kto opracowuje program nauczania przedmiotu prawniczego
na kierunku lub specjalizacji turystycznej, jak i prowadzacym zajgcia, jest do-
konanie wyboru materiatu, ktéry powinien by¢ objety programem zajeé. Tu-
rystyka jest dziedzina niezwykle wielowatkowa, do ktérej zastosowanie znaj-
duja zar6wno przepisy prawa krajowego, prawa Unii Europejskiej, jak i prawa
miedzynarodowego, a takze szereg norm nie majacych charakteru prawa po-
wszechnie obowigzujacego’. Oczywiscie istotny wyznacznik stanowi konkret-
ny kierunek studiéw lub specjalizacja, ale nadal przepisy prawne, ktére znaj-
duja zastosowanie niemal w kazdej dziedzinie dzialalnosci turystycznej sa nie-
zwykle obszerne. Przykladowo jedynie, aby da¢ pewien obraz obszernosci ma-
terialu, jaki nalezy bra¢ pod uwage, jako ramy prawne dziatalnosci turystycznej
wymieni¢ mozna przepisy dotyczace zakladania i prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej, przepisy dotyczace organizowania imprez turystycznych oraz dzia-
talnosci przedsiebiorcéw turystycznych, przepisy dotyczace $wiadczenia rézne-
go rodzaju ustug, a w szczeg6lnosci prawo cywilne, w tym odpowiedzialnos¢ za
niewykonanie i nienalezyte wykonanie umowy, jako element powyzszego istot-
ny w turystyce przepisy dotyczace Swiadczenie ustug przewozu w wielu odmia-
nach, w tym transportu kolowego, lotniczego czy wodnego, ochrona danych
osobowych, przepisy dotyczace przekraczania granic i formalno$ci z tym zwia-
zanych, przepisy dotyczace ubezpieczen, prawo o bezpieczefistwie w gérach i na
zorganizowanych terenach narciarskich, a takze przepisy dotyczace $wiadcze-
nia uslug hotelarskich oraz ustug przewodnikéw turystycznych i pilotéw wy-
cieczek oraz przepisy z zakresu prawa pracy, czy tez przepisy dotyczace struk-
tury i dziatalnosci organéw administracji panstwowej i samorzadowej odpowie-

! Przykladem jest tzw. Dekalog FIS ustalajacy zasady post¢gpowania na stokach narciarskich (htep://
www.sitn.pl/dokumenty/147,dekalog-fis.html) lub tzw. Tabela Frankfurcka wskazujaca na sposéb usta-
lania zado$¢uczynienia za tzw. zmarnowany urlop (zob. https://konsument.gov.pl/aktualnosci/tabela-
frankfurcka-okresl-swoje-roszczenia-wobec-biura-podrozy/).
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dzialnej za turystyke. Powyzej wymienione grupy przepiséw, cho¢ juz bardzo
obszerne, z pewnoscig nie wyczerpujg calosci regulacji prawnych, ktére znajdu-
ja zastosowanie w szeroko pojetej dziatalnosci turystycznej. Co wigcej, pande-
mia wirusa COVID-19 spowodowala pojawianie si¢ catego szeregu nowych re-
gulacji dotyczacych zar6wno tak dotkliwych dla sektora turystycznego ogra-
niczen dziatalnosci (np. zamknigcie hoteli i lokali gastronomicznych), jak i po-
mocy panstwa w tym zakresie. To dodatkowo skomplikowalo i zwigkszylo ilos¢
przepiséw znajdujacych zastosowanie w omawianej tutaj dziedzinie, a tym sa-
mym zwiekszyto trudno§é¢ w dokonywaniu wymienionego w tytule wyboru do-
tyczacego tego, co powinno znalez¢ si¢ w programie nauczania na kierunku lub
specjalnosci turystycznej.

Niewatpliwie duzym wyzwaniem dla prowadzacych zajecia z przedmiotéw
prawniczych na kierunkach turystycznych, jest stale rosnacy stopiefi skompli-
kowania i obszerno$¢ przyjmowanych regulacji prawnych. Sztandarowym przy-
kladem jest tutaj dyrektywa o imprezach turystycznych,” implementowana na-
stepnie do polskiego porzadku prawnego w drodze ustawy o imprezach tury-
stycznych’. Ustawa w $lad za dyrektywa zawiera caly szereg przepiséw odsyta-
jacych, ktérych namnozenie mozna poréwnaé prawdopodobnie jedynie z pra-
wem podatkowym, a takze kaskadowo zbudowane definicje, zawierajace szereg
wyjatkéw i wyjatkow od wyjatkéw. Przyktadem moze by¢ utworzenie impre-
zy turystycznej oraz utworzenie powigzanych ustug turystycznych, ktére zawar-
te zostaly odpowiednio a art. 5 i art. 6 Ustawy. W rezultacie zrozumienie tych
skomplikowanych przepiséw moze stanowi¢ spore wyzwanie nawet dla prawni-
kéw lub 0s6b prowadzacych dziatalno$¢ turystyczna. Jak w tej sytuacji ma zna-
lez¢ si¢ student? Jak przedstawi¢ studentowi tak nieprzystepny czesto nawet
dla profesjonalistéw material w formie pozwalajacej na jego przyswojenie i jak
dokona¢ w tym zakresie odpowiedniego wyboru?

Powyzej wskazane elementy stawiajg kolejne wyzwanie w zakresie odpo-
wiedniego doboru materiatu do nauczania elementéw prawa na kierunkach tu-
rystycznych. Jedna z mozliwosci jest przedstawienie sposrdd opisanego powyzej
gaszczu obszernych, skomplikowanych regulacji prawnych — oczywiscie takze

? Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/2302 z dnia 25 listopada 2015 r. w spra-
wie imprez turystycznych i powiazanych ustug turystycznych, zmieniajaca rozporzadzenie (WE) nr
2006/2004 i dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/83/UE oraz uchylajaca dyrektywe Rady
90/314/EWG

OJ L 326, 11.12.2015, s. 1-33 (dalej ,Dyrektywa”).

* Ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. o imprezach turystyczanych i powiazanych ustugach turystycz-
nych (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 2139, dalej , Ustawa”.)
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w zalezno$ci od konkretnego kierunku i specjalizacji — pewnego zarysu obowia-
zujacych regulacji, ktéry bedzie dawal studentom jedynie wyobrazenie o tym,
ze okreslone obszary prawa znajduja zastosowanie do dzialalno$ci turystycz-
nej? Innym kierunkiem bedzie szczegélowe omodwienie i proba zaznajomienia
studentéw z wybranym, waskim zakresem przepiséw znajdujacych zastosowa-
nie do wybranego aspektu dziatalno$ci turystycznej. Kolejna opcja, ktéra zda-
niem autora powinna zostac szczegblnie wzieta pod uwage, jest dokonanie wy-
boru kilku, kluczowych z punktu widzenia dzialalno$ci turystycznej obszaréw
zagadnien, przykladowo dzialalno$ci przedsiebiorcéw turystycznych oraz przy-
jetego modelu regulacji dotyczacych $wiadczenia ushug turystycznych, zabez-
pieczen finansowych, dziatalnosci hotelarskiej oraz powszechnie znajdujacych
w obrocie regulacji cywilnoprawnych, a nast¢pnie przedstawienie ich studen-
tom w jak najbardziej przystepnej i zrozumialej formie popartej przyktadami.
Powyzej wskazany zakres materialu jest oczywiscie wylacznie jedna z mozliwo-
$ci, a dokonany ostatecznie wybor powinien by¢ optymalny i sp6jny z caloscia
realizowanego programu na danym kierunku studiéw lub specjalizacii.

Zarysowany powyzej problem jest bardzo istotny z punktu widzenia dobo-
ru programu nauczania, gdyz wymagania otaczajacej nas rzeczywistosci, w tym
oczekiwania rynku od osob, ktdre po raz pierwszy podejmuja aktywno$¢ w okre-
slonym sektorze dzialalnosci, w tym takze w turystyce, sa w duzej mierze nakiero-
wane na przygotowanie praktyczne. Coz zatem, ze osoba taka bedzie w szczegé-
tach znata jakis bardzo waski fragment regulacji prawnej, skoro nie bedzie miala
wiedzy oraz zrozumienia, co do dzialania calego systemu? Powszechnie wiadomo,
iz mozliwosci umystu ludzkiego sg ograniczone. Tymczasem otacza nas rzeczywi-
stos$¢, w ktorej spotykamy sie z lawina informacji splywajaca z r6znych kierunkéw
kazdego dnia. Zatem model, ktéry w przekonaniu autora powinien by¢ zastoso-
wany do omawianej tutaj sytuacji, to zbalansowany wybor nakierowany na przed-
stawienie najwazniejszych regulacji prawnych z danej dziedziny oraz przystep-
ne, poparte praktycznymi przyktadami przedstawienie w jaki sposéb one dzia-
taja. Chodzi zatem o utrwalenie w $wiadomosci studentéw faktu obowiazywa-
nia w danej dziedzinie okreslonych regulacji prawnych oraz sposobu w jaki maja
do nich dotrze¢. Nie mozna oczekiwad, ze osoby te stana si¢ prawnikami specjali-
zujgcymi si¢ w prawie turystycznym, ale nalezy podnosic ich ogélna swiadomos¢
prawna, ktéra w duzej mierze pomoze im w praktycznym wykonywaniu zawo-
du. Moze takze poméc uchronié si¢ przed rozbiciem o rafy, ktére czesto pojawia-
ja si¢ w przypadku braku §wiadomosci i niezrozumienia obowigzujacych regulacji
prawnych niezaleznie do dziedziny, ktérej to dotyczy.
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W sprostaniu zadaniu opisanym w poprzednim paragrafie zasadniczo po-
winny pomoc podreczniki z zakresu prawa w turystyce, ktére moglyby by¢
w tym zakresie pewnym drogowskazem. Niestety, tutaj takze pojawia si¢ pe-
wien problem. Wiekszo$¢ podrecznikow przez dlugie lata wspomagajacych na-
uczanie elementéw prawa w turystyce ulegta w mniejszym lub wickszym stop-
niu dezaktualizacji. Dotyczy to przykladowo bardzo istotnej czesci dotyczacej
dzialalno$ci przedsi¢biorcow turystycznych oraz organizowania imprez tury-
stycznych, a zatem objetej obecnie przepisami Dyrektywy i Ustawy. Dodatko-
wo, wczesniej obowigzujace przepisy w ogdle nie zawieraly regulacji dotycza-
cych powiazanych ushug turystycznych, ktére znalazly si¢ obecnie w art. 4 pkt 5
oraz art. 6 Ustawy. Zmiany obowiazujacych przepisow, czy to z zakresu dziatal-
noéci gospodarczej,® czy wspomniane powyzej dotyczace dziatalnoéci przedsie-
biorcéw turystycznych, w duzej mierze powoduja szybkg dezaktualizacje pod-
recznikdéw. W konsekwencji cate opisane powyzej, nielatwe zadanie dostarcze-
nia studiujacym wiedzy kompletnej (w odpowiednim zakresie) i aktualnej spo-
czywa na opracowujacych programy oraz prowadzacych zajecia. Zdaniem au-
tora rekomendowane powyzej podejscie (wybdr najwazniejszych elementéw
i przedstawienie ich w przystepnej, zrozumialej formie) najlepiej adresuje po-
trzeby studentéw, a takze rynku pracy, na ktérym beda oni musieli si¢ znalez¢.
Ponadto, z uwagi na dynamiczne zmiany w prawie, nalezy takze pamigtac o po-
trzebie statego monitorowania tychze zmian i odpowiedniej aktualizacji progra-
moéw nauczania oraz materialow na zajecia.

ZMIENNOSC OTOCZENIA PRAWNEGO

Kolejnym elementem, ktéry warto poruszy¢ w omawianym tutaj kontek-
Scie, a ktéry zostal juz wzmiankowany w poprzedniej czedci, sg czeste zmiany
prawa. W tym przypadku zaréwno polski, jak i Unijny prawodawca nie proz-
nuje. Oczywiscie w pelni zrozumiata jest koniecznos¢ dostosowania obowigzu-
jacego prawa do zmieniajacych si¢ warunkéw dziatalnosci gospodarczej, w tym
takze dziatalnoSci w turystyce, a takze calej rzeczywistoéci spoteczno-ekono-
micznej. Trudno jest zatem kwestionowal potrzebe zastapienia obowigzujacej
weczesniej dyrektywy’, a w konsekwencji implementujacej dyrektywe polskiej

* Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsigbiorcéw (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 162.1).
> Dyrektywa Rady z dnia 13 czerwca 1990 r. w sprawie zorganizowanych podrézy, wakagji i wycie-
czek, OJ L 158, 23.6.1990, s. 59-64.
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ustawy o ustugach turystycznych®, odpowiednio wymienionymi wczesniej Dy-
rektywa i Ustawa. Celowo wskazuj¢ ten wycinek regulacji prawnych dotycza-
cych dzialalnosci turystycznej, gdyz ma on dla tej dzialalnosci kluczowe zna-
czenie. Oczywistym jest, iz w czasach przyjmowania poprzedniej dyrektywy
nie bylo powszechnie dostepnego internetu i smartfonéw zapewniajacych z jed-
nej strony mozliwo$¢ prezentowania oferty przez przedsigbiorce, a z drugiej do-
step do tej oferty dla konsumenta i mozliwo$¢ skorzystania z niej z najdal-
szych zakatkéw naszego globu. W tamtych czasach dzialalno$¢ ta opierala sig
wigc w duzej mierze o punkty stacjonarne, osobisty lub ewentualnie telefonicz-
ny kontakt z klientem, a umowy zawierane byly na piSmie. Nie bylo tez takie-
go bogactwa uslug, a tym samym tak szerokiej oferty turystycznej, jak obec-
nie. Nie bylo tak popularnych tanich linii lotniczych, dzigki ktérym $wiat si¢
istotnie ,,zmniejszyl”, a najpopularniejsze turystycznie miasta, jak przyktado-
wo Rzym, Barcelona, Lisbona czy Londyn zaczely przezywad taki zalew tury-
stow, ze z czasem pojawily si¢ glosy o konieczno$ci wprowadzenia ograniczen
w ruchu turystycznym (Piotrowski, 2017). Wszystko lub prawie wszystko od
czasu przyjecia dyrektywy z 1990 r. i jej implementacji do prawa krajowego
panstw czlonkowskich, w szczegdlnosci jezeli chodzi o strone techniczna, do-
stepne Srodki i sposéb prowadzenia dzialalnosci w turystyce, uleglo niemal cal-
kowitej zmianie. Wymusito to takze odpowiednie zmiany w prawie. Nieste-
ty raz jeszcze przy wprowadzaniu nowych regulacji prawnych uznano, ze pra-
wo jest lekarstwem na wszystko, a rozbudowane i szczegélowe regulacje praw-
ne beda w stanie objac¢ wszelkie odmiany szeroko pojetej dzialalnosci turystycz-
nej, a w szczegblnosci rozwigza wszystkie problemy i zaadresuja wszystkie nie-
pozadane zjawiska wystepujace na rynku ustug turystycznych. Nie jest to moim
zdaniem podejscie wlasciwe. Nowe przepisy wywoluja takze wiele watpliwos$ci
interpretacyjnych’. Nie jest to przy tym zaskakujace, gdyz w istocie skompli-
kowana regulacja Unijna spowodowata konieczno$¢ jej transpozycji na zasadzie
skopiowania przepiséw dyrektywy do polskiej ustawy, a w konsekwencji to co
bylo trudne do uchwycenia na plaszczyznie Unijnej, stalo si¢ jeszcze trudniejsze
do zastosowania na krajowym podwoérku. Ponownie pozwolg sobie tutaj przy-
wola¢ skomplikowane i trudne do zrozumienia definicje imprezy turystycznej,
utworzenia imprezy turystycznej i odpowiednio w tym samym zakresie powia-

¢ Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ustugach turystycznych (t.j. Dz. U. z dnia 16 lutego 2016 r.
poz. 187).

7 Zob. Borek i Zawistowska, 2020. Zob. takze recenzje komentarza Gospodarek 2020 oraz Wolski
2020.
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zanych ushug turystycznych. W rezultacie zbudowano system przepiséw o bar-
dzo duzym stopniu skomplikowania, co niezaleznie od probleméw z ich prak-
tycznym stosowaniem, stawia bardzo duze wyzwania w odniesieniu do dzialal-
nosci dydaktycznej. Zapoznanie studentéw z treScig tych przepisow w taki spo-
séb, aby ja zrozumieli, a takze wyjas$nienie mechanizméw dzialania przepiséw
nie jest zadaniem latwym.

W rezultacie, bazujac na podanym powyzej przykladzie wskaza¢ nalezy na
istotny problem podazania za zmieniajacymi si¢ przepisami prawnymi, a w kon-
sekwencji odpowiedniego dostosowywania programéw nauczania. W omawia-
nym przypadku dostosowanie to polega w istocie na koniecznosci catkowi-
tej przebudowy programu, gdyz wprowadzone zmiany sa tak daleko idace, ze
trudno jest méwi¢ tutaj o dostosowaniu, a trzeba przyjaé, ze program ten nale-
zy w pewnym stopniu niejako zbudowac od nowa.

NAUCZANIE A PRAKTYKA DZIALALNOSCI TURYSTYCZNE]

Jak zostalo juz zaznaczone w cze$ci wprowadzajacej, waznym elementem
jaki powinien by¢ brany pod uwage na studiach o profilu turystycznym, po-
dobnie jak na innych kierunkach zwigzanych z ekonomia i zarzadzaniem, sg
potrzeby praktyczne. Prawa przysztych pracownikéw turystyki nalezy nauczaé
tak, aby nie ograniczalo si¢ to wylacznie do przedstawienia okreslonych regu-
lacji prawnych oraz sprawdzenia wiedzy teoretycznej na prowadzonym egza-
minie. Oczywiscie, to rowniez jest element istotny. Praktyczne potrzeby przy-
sztych uczestnikéw rynku ustug turystycznych po stronie podazy powodujg jed-
nak, ze osoby te powinny w pierwszej kolejnosci rozumie¢ mechanizmy jakie
sprawily, ze przyjeto okreslone regulacje prawne, a takze co uzasadniato przy-
jecie okreslonego ksztaltu przepiséw. Przykladowo, dlaczego w taki a nie inny
sposob uksztaltowano instytucje zabezpieczen finansowych przedsiebiorcéw tu-
rystycznych czy dzialalnosci regulowanej w turystyce, a takze dlaczego tego ro-
dzaju regulacje sa potrzebne i jaka role petnia. Nalezy studentom poméc zrozu-
mie¢ te mechanizmy, a nastepnie pokaza¢ na praktycznych przyktadach czy one
dziataja, w jaki sposob dzialaja, a takze wskaza¢ wady przyjetego systemu, a za-
tem miejsca, gdzie mechanizmy wprowadzone przez obowiazujace przepisy nie
dzialajg lub dzialaja wadliwie. Nie wydaje si¢ tez, przynajmniej w opinii autora,
aby egzaminy przeprowadzane w formie testéw pomagaly studentom w realiza-
¢ji tego celu. O wiele lepiej sprawdzaja sie tutaj pytania problemowe czy pordéw-
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nawcze, ktore powodujg, ze nie wystarczy wyuczy¢ si¢ na pamie¢ omawianych
przepiséw, po to by o nich zaraz po egzaminie zapomnie¢. Oczywiscie przygo-
towanie pytaf problemowych jest o wiele trudniejsze oraz bardziej czasochlon-
ne, podobnie jak pdzniejsza poprawa prac, w tym przyjecie odpowiednich kry-
teridw oceny, ale znacznie lepiej pozwala na sprostanie wskazanym powyzej po-
trzebom praktycznym.

Niezaleznie od powyzszego, a zatem sposobu ,podania” studentom wie-
dzy z zakresu prawa, a takze odpowiedniego sprawdzenia nabytych wiadomo-
$ci, niewatpliwie duzg warto$¢ w tym zakresie stanowi poparcie tej prezenta-
¢ji przyktadami z otaczajacej nas, dynamicznej rzeczywistosci oraz okazanie na
konkretnych przykladach, jak przepisy te dzialaja. Upadlos¢ najwickszego na
$wiecie biura podrézy oraz jej skutki dla sektora turystycznego [Buczkowska,
2019}, skutki ograniczen wprowadzanych w czasie pandemii i dyskusja na ten
temat, czy ilustracja praktycznego stosowania przepisdbw o ochronie pasazeré6w
w ruchu lotniczym, to przyklady ktére z pewnoscia zastapia godziny wykladow
teoretycznych. Oczywiscie, baza teoretyczna jest niezbedna, ale dopiero poka-
zanie, czy i jak przepisy dzialaja w praktyce, zwlaszcza na ciekawych, najczesciej
pojawiajacych si¢ w mediach sprawach, pozwala na przyjecie z duzym praw-
dopodobiefistwem, ze zapewnilismy studentom przynajmniej szans¢ na zrozu-
mienie tego, jak prawo dziala w praktyce. Umozliwi to réwniez pokazanie, ja-
kie uzasadnienie maja okreslone ramy prawne §wiadczenia ustug turystycznych,
a takze ich ewentualnych wad. Z pewnoscia, kierujac si¢ tutaj wspomniana po-
wyzej potrzeba zapewnienia studentom wiedzy i zrozumienia dzialania przepi-
séw prawnych, nalezy przyja¢, ze law in action znacznie lepiej przeméwi do stu-
dentéw niz law in books. Niemniej jednak nalezy z cala mocg podkresli¢, iz wie-
dza teoretyczna stanowi niezbedna podstawe dla zrozumienia mechanizméw
praktycznych. Sg to zatem dla elementy komplementarne, ktére powinny sta-
nowié niezbedne sktadniki kazdego programu nauczania dostosowanego do po-
trzeb wspoélczesnego stanu rynku ustug turystycznych.

COVID-19 CZYLI TRUDNY CZAS

Na wymienione w poprzednich rozdzialach czynniki, ktére nalezy wzia¢ pod
uwage po to, aby odpowiednio przygotowal, a nast¢pnie przeprowadzi¢ zaje-
cia z przedmiotéw prawniczych na studiach o profilu turystycznym, nalezy po-
patrze¢ przez filtr tego, czego doswiadczyliSmy wszyscy niemal od poczatku
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2020 r., a nastepnie w roku 2021. Jest to pandemia wirusa COVID-19, kt6ra
zmienita sposéb prowadzenia zaje¢ i niewatpliwie nie utatwila przyjecia opty-
malnego sposobu nauczania. Przede wszystkim jednak pandemia spowodowa-
ta jeden z najwigkszych, o ile nie najwickszy kryzys w sektorze turystycznym,
obejmujacy wszelkie formy turystyki, w tym organizacje imprez turystycznych
i hotelarstwo, a takze transport lotniczy. Studia na kierunkach turystycznych
odbywaly i odbywaja si¢ nadal, a wszystkim przy$wieca nadzieja, ze jak to za-
zwyczaj w gospodarce, po kryzysie nastepuje oczekiwany wzrost.

Jak na kazde zjawisko czy zdarzenie, takze na pandemig i jej skutki w oma-
wianym tutaj obszarze mozna spojrze¢ z kilku perspektyw. Z jednej strony bo-
wiem jak zostalo wskazane w cze$ci wprowadzajacej, w pewnym sensie pande-
mia ,,oddalita” prowadzacych zajecia i studentéw z uwagi na to, ze zajecia od-
bywaja sie glownie w formie on-line. Z drugiej jednak strony, prébujac dostrzec
pewne pozytywne elementy w sytuacji, ktéra zazwyczaj z niczym pozytywnym
si¢ nie kojarzy, mozna zwrdci¢ uwage na nastepujace czynniki. Pierwszym jest
raptowna digitalizacja nauczania, ktéra otworzyla dla wielu os6b, w tym pro-
wadzgcych, szerokie mozliwo$ci prowadzenia zaje¢ i szybkiego, bezposredniego
kontaktu ze studentami. To do czego z réznych wzgledéw wiele os6b nie moglo
sie przekonad, stalo si¢ ich udzialem niemal z dnia na dzien. Obecnie dost¢pne
narzedzia pozwalaja na to, ze dobrze prowadzone zajecia takze w formie on-li-
ne zapewniajg odpowiedni poziom interakcji pomiedzy studentami a prowadza-
cym. Z kolei fatwa dostepnos¢ zajeé, miedzy innymi brak konieczno$ci dojazdu
powoduje, ze frekwencja na zajeciach moze by¢ nawet wyzsza, niz w tradycyj-
nej formie. Nie oznacza to oczywiScie, ze taka forma prowadzenia zaje¢ ma wy-
tacznie zalety, a wszyscy z pewnoscig chcieliby powréci¢ do zycia akademickie-
go sprzed pandemii, jednak trzeba dostrzec te elementy, ktére maja niewatpli-
wie pozytywny charakter. Nie wykluczone tez, ze pewne hybrydowe formy na-
uczania i wspdtpracy pomiedzy studentami i prowadzacymi pozostang z nami
na dluzej.

Na opisane powyzej zjawisko mozna takze spojrze¢ z innej perspektywy.
Tak szybkie upowszechnienie digitalizacji, a co za tym idzie szeroka dostg¢pnos¢
i znajomo$¢ narzedzi elektronicznych form komunikacji (np. platform wykorzy-
stywanych do prowadzenia zaje¢), zblizylo sposéb prowadzenia zajeé¢ do form,
w jakich w znakomitej czesci prowadzona jest obecnie dziatalno$¢ w turystyce.
Oczywiscie nadal dzialaja rowniez punkty stacjonarne, a wielu klientéw prefe-
ruje takg forme kontaktu pozwalajaca na oméwienie oferty, jednak bardzo duza
cze$¢ dzialalnosci przeniosta sie do internetu. Powszechnym jest rezerwowanie
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miejsc w hotelach, biletéw lotniczych, biletéw kolejowych, najmu samocho-
déw oraz calego szeregu innych ustug turystycznych za pomoca réznych narze-
dzi dziatajacych on-line. Bardzo istotna cz¢$¢ rynku stanowia takze wielkie plat-
formy rezerwacyjne. Wszystko to powoduje, ze przeniesienie zaje¢ na platformy
elektroniczne dzialajace on-line w pewnym sensie zblizyto studentéw do tego,
jak obecnie wyglada prowadzenie dziatalnosci w turystyce, a powszechna zna-
jomos¢ i uzywanie wymienionych wyzej narzedzi moze by¢ pomocne w przygo-
towaniu do przyszlej pracy.

Kolejnym elementem, o ktérym trzeba wspomnie¢ przy omawianiu skutkéw
pandemii dla nauczania przedmiotéw prawniczych na kierunkach turystycz-
nych, jest konieczno$¢ uwzglednienia w programie prowadzonych zajec regula-
¢ji prawnych wprowadzanych w zwigzku z pandemig. Dotyczy to w szczegdl-
nos$ci wspomnianych wcze$niej ograniczen w dzialalnosci turystycznej, w szcze-
gblnosci w odniesieniu do dzialtalnosci hotelarskiej, gastronomicznej, a w okre-
sie zimowym takze stokéw narciarskich. Trudno jest bowiem wyobrazi¢ sobie,
aby prowadzac zajecia z elementéw prawa nie poruszy¢ tak istotnego tematu,
dotykajacego bezposrednio dziatalnosci turystycznej, a wykazujacego przy tym
Scisty zwiazek z prawem. To jednak powoduje, ze nawet jezeli sam program na-
uczania nie wymagal korekty, to jednak w zakresie omawianych zagadnien po-
winna znalez¢ si¢ takze przywolana tutaj problematyka. Jest to istotne takze
dlatego, ze cho¢ przepisy te majg charakter tymczasowy, to jednak ich skutki
beda towarzyszyly nam z pewnoscia na dhuzej. Swiadcza o tym chociazby dzia-
tania prawne, w tym pozwy zapowiadane przez przedsi¢gbiorcoéw domagajacych
si¢ odszkodowania za szkod¢ poniesiona w wyniku wprowadzanych ograniczen
[Ciszak, 2021}. Dziatania te z pewnoscia dostarczg duzo materiatu, ktéry moze
by¢ omawiany na zajeciach z prawa w turystyce. To z kolei przyczynialo si¢ be-
dzie do zwigkszenia wspomnianych wczesniej praktycznych aspektéw naucza-
nia przedmiotéw prawniczych na kierunkach turystycznych.

Ostatnim elementem, o ktérym trzeba powiedzie¢ na tle omawianych w ni-
niejszej czesci zagadnien, ktéry stanowi rownoczes$nie pewng forme podsumowa-
nia, jest kwestia przygotowania do zajec ze strony prowadzacych. W pierwszej
kolejnosci oczywiscie prowadzenie zaje¢ on-line wymaga znajomosci i umiejet-
nosci obstugi odpowiednich narzedzi. W tym zakresie uczelnie zazwyczaj prze-
prowadzaly odpowiednie szkolenia i dostarczaly wlasciwe narzedzia, a ostatecz-
ny sukces przedsiewzigcia zalezy takze od mniejszych lub wigkszych zdolnosci
do zastosowania nowych narzedzi po stronie tych osob, ktore wczesniej z nich
nie korzystaly. Znajomos¢ tych narzedzi i umiejetnos¢ ich obstugi to jednak do-
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piero poczatek. Ostateczny sukces, ktérym jest efektywnos$¢ prowadzonych za-
je¢ zalezy zawsze od prowadzacego. W tym zakresie, niewatpliwie przygoto-
wanie i prowadzenie zaj¢¢ on-line wymaga znacznie wigkszego nakladu pra-
cy w poréwnaniu do tych w formie stacjonarnej. Jest tak dlatego, ze w pierw-
szej kolejnosci trzeba przygotowal znacznie wiecej materiatow, ktére stuzyly
beda odpowiedniemu zaangazowaniu studentéw. Po drugie jednak i najwaz-
niejsze, samo prowadzenie zaje¢ wymaga znacznie wickszego zaangazowania
i wysitku po stronie prowadzacego, gdyz sam kontakt i interakcja ze studenta-
mi jest znacznie utrudniona w poréwnaniu z tradycyjng forma zaje¢. Taka forma
prowadzenia zajeé stanowi zatem do$¢ duze wyzwanie dla prowadzacych, kt6-
rzy nie tylko ucza studentéw, ale tez czesto ucza si¢ sami i nabywaja do§wiad-
czen, ktére moga zaprocentowal w przyszlosci. Niezaleznie bowiem o pande-
mii wirusa COVID-19, kt6ry niewatpliwie przyspieszyt tempo digitalizacji zy-
cia spoleczno-gospodarczego, w tym akademickiego, jest to bez watpienia kie-
runek w ktérym od dawna podazalismy, czego sektor dzialalnosci turystycznej
jest bardzo charakterystycznym przykladem.

PODSUMOWANIE

Tytulem podsumowania rozwazaf zawartych w niniejszym rozdziale wska-
za¢ mozna na nastepujace elementy. W pierwszej kolejnosci nauczanie prawa
na kierunkach turystycznych wymaga szczegélnego przygotowania i dostoso-
wania, a nawet uproszczenia materiatlu przekazywanego studentom, ktérzy nie
majg wiedzy z zakresu teorii prawa, co moze utrudnia przyswajanie i zrozumie-
nie niektdrych, bardziej skomplikowanych pojec i instytucji prawnych. Z pew-
noscig material ten powinien r6zni¢ si¢ od tego, ktory realizowany jest na stu-
diach prawniczych. Konieczne jest takze, podobnie jak wlasciwie na wszystkich
innych kierunkach studiéw, w szczeg6lno$ci na wydziatach zarzadzania i uczel-
niach ekonomicznych, uwzglednienie potrzeb praktycznych. Studentom prze-
kazujemy wiedz¢ w okreslonym celu, a wiedza ta nie jest celem samym w so-
bie. Nalezy studentéw tak przygotowad, aby wiedze te potrafili wykorzystaé
w praktyce, a przynajmniej znali gtéwne prawidlowosci, ktére pozwolg im na
jej zastosowanie. Dynamicznie zmieniajace si¢ prawo, w tym wprowadzanie ob-
szernych i nietatwych do absorbcji regulacji prawnych, powyzszego zadania nie
ulatwia. Trzeba jednak podja¢ wysitek po to, aby podgzaé za zmianami prze-
kazujgc studentom nie tylko wiedze aktualna, ale takze przekazywac jg w taki
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sposob, aby zdolni byli ja przyja¢ i zastosowaé. Prawo nie jest dziedzing tatwa,
a kolejno przyjmowane regulacje prawne sa coraz bardziej skomplikowane. Jest
to w coraz mniejszym stopniu prawo dla powszechnego odbiorcy, a w coraz
wiekszym dla specjalisty, eksperta. Zdaniem prowadzacych zajecia jest podjecie
préby przetozenia tych skomplikowanych regulacji na jezyk, ktory zdolni beda
zaabsorbowac i zrozumie¢ studiujacy na kierunkach turystycznych. Nalezy tak-
ze dokona¢ odpowiedniego wyboru, a nastepnie doboru materialu. Nie da sig¢
bowiem nauczy¢ w ramach ograniczonych liczba godzin, ktére przeznaczone sg
na przedmioty prawnicze, wszystkich regulacji prawnych, ktore znajdujg zasto-
sowanie w turystyce. Nie taki jest zreszta cel realizacji tych przedmiotéw. Trze-
ba to jednak zrobi¢ w taki sposob, aby wybra¢ najistotniejsze w tym zakresie
przepisy lub grupy przepisow, a nast¢pnie przekazaé¢ wiedze¢ studentom w tym
zakresie tak, aby nie tylko znali tres¢ przepiséw, ale takze podstawowe zasady
oraz mechanizmy stosowania prawa.

Na zakonczenie wypada takze kilka stow poswigci¢ przywolanemu juz tema-
towi wplywu pandemii wirusa COVID-19 na nauczanie akademickie. Trudno
jest oczywiScie uznad, iz pandemia, ktéra tak bolesnie dotknela spoteczenistwa
niemal wszystkich panstw w skali globalnej, ma jakies jednoznacznie pozytyw-
ne aspekty. Warto jednak wskaza¢ na to, co moze w pewnym stopniu wywoly-
wac skutki przynajmniej w czeSci pozytywne, jak chociazby digitalizacja. Trzeba
tez pamietad, iz takze w aspekcie prawnym skutki pandemii towarzyszyly nam
bedg bardzo dtugo i odpowiednio uwzgledni¢ to w tresci prowadzonych zajeé.
Na tyle na ile jest to mozliwe trzeba radzi¢ sobie w trudnych czasach i z nadzieja
patrze¢ w przyszlos¢. Jak zostalo nadmienione juz wezesniej, po kazdym kryzy-
sie, niezaleznie od jego przyczyny, zazwyczaj przychodzi okres lepszy dla gospo-
darki. Miejmy nadzieje, ze tak bedzie i w przypadku obecnej pandemii, a stu-
denci, z ktérymi pracujemy odegraja w kolejnym, dobrym dla turystyki okre-
sie istotng role.
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