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Szanowni Państwo,

mam przyjemność polecić Państwa uwadze monografię „Prawne i praktyczne aspekty 
turystyki i rekreacji” będącą efektem prac tak kompetentnych przedstawicieli prawa, 
turystyki i rekreacji.

W tym gronie wszyscy mamy świadomość znaczenia turystyki dla gospodarki narodowej 
(udział gospodarki turystycznej w PKB w roku 2019 osiągnął 6,3%,) i  skutków pandemii 
COVID-19 na jej obecny stan.

Gospodarka narodowa jest dziś w szczególnie trudnym momencie. Pandemia Covid-19 
wymusiła szereg zmian w różnych dziedzinach naszej aktywności, a skutki wyhamowania 
gospodarczego odczuły wszystkie sektory, w tym turystyka jednak w  sposób wyjątkowo 
dotkliwy. Chyba już nikt nie ma wątpliwości, że COVID19 jest katalizatorem zmian 
w turystyce, w tym w obszarze prawa regulującego ten obszar. 
 
Choć niektóre elementy wpływu pandemii na biznes można przewidzieć, to nikt tak 
naprawdę nie wie, jak będzie wyglądała turystyka po pandemii. Najtrudniejszy 
moment dla branży miał miejsce w połowie marca. Całkowite zamknięcie polskich granic 
to  sytuacja bez precedensu w światowej turystyce ostatnich dekad. 

Trudny okres dla turystyki wciąż niestety trwa, a branża walczy o jego przetrwanie. 
COVID-19 dotyka na niespodziewaną dotychczas skalę wszystkie segmenty gospodarki 
turystycznej. Największym problemem jest to, że nikt na chwilę obecną nie jest w stanie 
określić, kiedy nastąpi jej koniec. Wiadomo jedynie, że im dużej ona trwa, tym bardziej 
tragiczne są i będą jej skutki. 

Należy przy tym pamiętać, że punktem odniesienia turystyki zawsze jest człowiek, jego 
zróżnicowane potrzeby i oczekiwania. Dlatego uwzględniając gospodarczy charakter 
turystyki należy dostrzegać również jej humanistyczny wymiar.

Pandemia COVID-19 spowodowała między innymi zmianę preferencji turystów, którzy 
bezpieczeństwo zdrowotne uznają za priorytet, poszukując możliwości wypoczynku 
w niewielkich obiektach, w szerszej przestrzeni, bliżej natury.
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Pragnę podkreślić, iż Departament Turystyki stał się ośrodkiem gromadzenia 
i analizowania postulatów branży turystycznej oraz przygotowywania propozycji rozwiązań 
w zakresie jej wspierania. Niniejsza publikacja z pewnością ukaże wiele opinii i ocen 
regulacji prawnych,  nad którymi spędziliśmy długie godziny pracy ratując branżę 
turystyczną w sytuacji kryzysowej.

Na podstawie niniejszej publikacji zachęcam do  dyskusji i konstruktywnych wniosków, 
które posłużą nam w dalszych działaniach i w pracach legislacyjnych.

Z wyrazami szacunku
Andrzej Gut-Mostowy
Sekretarz Stanu

[podpisano elektronicznie]
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Z wyrazami szacunku
Andrzej Gut-Mostowy

Sekretarz Stanu



WPROWADZENIE

Do rąk Czytelników oddajemy monografię naukowo zredagowaną przez Pa-
nią dr Katarzynę Płonkę-Bielenin oraz Pana dr Dominika Wolskiego, będących 
pracownikami Katedry Prawa i Administracji Wydziału Zarządzania Górno-
śląskiej Wyższej Szkoły Handlowej im. Wojciecha Korfantego w Katowicach. 
W Katedrze, którą kieruję od 2015 roku, prowadzone są wielokierunkowe ba-
dania naukowe, w tym badania z zakresu prawa turystycznego. 

W miarę możliwości, w Katedrze podejmowane są tematy badawcze doty-
czące bieżących zdarzeń i zjawisk o doniosłym znaczeniu dla życia społeczne-
go. Uznaliśmy, że nie sposób przejść do porządku dziennego nad problemami 
będącymi konsekwencją pandemii wywołanej wirusem SARSCov. Wiemy, że 
stała się ona źródłem znaczących ograniczeń w funkcjonowaniu jednostek, ich 
grup, osób prawnych, firm etc. Mamy  świadomość tego, że wywołane pande-
mią problemy o charakterze prawnym będą występowały także już po jej ustą-
pieniu. Przykładowo, dotyczy to zrodzonego w wyniku pandemii podziału spo-
łeczeństwa na osoby zaszczepione przeciw wirusowi i osoby nie zaszczepione 
przeciwko niemu. Pojawia się problem dopuszczalności osób niezaszczepionych 
do udziału w zgromadzeniach publicznych, do pracy itp. Zagadnienie to posia-
da poważne, konstytucyjne tło w postaci konfrontacji między prawem jednost-
ki do swobodnego decydowania o sobie a zdrowotnym bezpieczeństwem spo-
łeczeństwa.

W sposób szczególnie dotkliwy pandemia dotknęła branżę turystyczną, stąd 
tytuł monografii, która w zasadniczym stopniu poświęcona została prawnym 
aspektom turystyki i rekreacji w dobie pandemii w ujęciu teoretycznym i prak-
tycznym. Natężenie toczonych w Katedrze dyskusji nad tym problemem za-
owocowało organizacją spotkań i konferencji na ten temat oraz niniejszą publi-
kacją. 

Monografia obejmuje jedenaście opracowań, z których większość koncen-
truje się właśnie na prawnych konsekwencjach pandemii w sektorze usług tu-
rystycznych, objawiających się głównie w postaci ograniczeń działalności, jakie 
zostały wprowadzone w tym obszarze. Niemniej w publikacji  zostały także za-
mieszczone opracowania traktujące także o innych,  istotnych zagadnieniach 
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w przedmiotowym obszarze.  I tak, tematycznie rzecz ujmując, publikacja obej-
muje opracowania poświęcone wybranym aspektom głośnej nie tylko w sekto-
rze usług turystycznych niewypłacalności biura podróży Thomas Cook, samo-
rządowym programom opieki nad zabytkami w kontekście wyników kontro-
li prowadzonych przez Najwyższą Izbę Kontroli, krytycznym uwagom doty-
czącym obowiązującej regulacji prawnej pilotów wycieczek, wpływowi pande-
mii na turystykę pieszą uprawianą na szlakach wzdłuż południowej granicy pol-
ski, aktom prawnym Unii Europejskiej wydawanym w toku rozwoju pandemii 
w kontekście swobody podróżowania, warunkom organizowania imprez maso-
wych w stanie epidemii, ubezpieczeniu turysty jako możliwemu źródłu finanso-
wania akcji ratowniczych w górach, „Białej księdze systemu promocji turystycz-
nej w Polsce”, możliwej odpowiedzialności Skarbu Państwa z tytułu ograniczeń 
wprowadzanych w działalności turystycznej z powodu pandemii, pojęciom i de-
finicjom z dziedziny turystyki, jak również  postulatom dotyczącym nauczania 
prawa na kierunku Turystyka oraz na kierunkach z turystyką związanych. 

Przedstawione spectrum podjętych w pracy zagadnień przedstawia się jako 
urozmaicone a co szczególnie istotne, służy im walor aktualności. Tematyka pu-
blikacji koresponduje z bieżącymi wyzwaniami życia społecznego. Ze zróżnico-
waniem tematyki poszczególnych opracowań koresponduje zróżnicowanie ujęć 
podjętych w nich problemów. Jest to konsekwencją zaproszenia do publikacji 
przedstawicieli różnych środowisk związanych z funkcjonowaniem branży tury-
stycznej. Otóż Autorami poszczególnych części monografii są zarówno przed-
stawiciele nauki a konkretnie krajowych ośrodków akademickich, jak i przed-
stawiciele praktyki prawa będący specjalistami z zakresu omawianych przez sie-
bie zagadnień. Dysponują oni głęboka wiedzą i bogatym doświadczeniem  z za-
kresu prawa turystycznego. 

Szanownym Państwu Autorom dziękuję za przyjęcie zaproszenia do współ-
pracy, Redaktorom Naukowym za skuteczną koordynację działań a Uczelni za 
trud wydania tej publikacji.

Dr hab. Dr h.c. Andrzej Bisztyga, prof. GWSH
Kierownik Katedry Prawa i Administracji, Wydziału Zarządzanie 

Górnośląskiej Wyższej Szkoły Handlowej im. Wojciecha Korfantego w Katowicach



Dr Dominik Borek
Ministerstwo Rozwoju Pracy i Technologii

KONSEKWENCJE NIEWYPŁACALNOŚCI THOMASA COOKA
DLA ANGIELSKIEJ PREMIERSHIP1

CONSEQUENCES OF THOMAS COOK'S INSOLVENCY
FOR THE ENGLISH PREMIERSHIP

Streszczenie
Niewypłacalność Thomas Cook była jednym z największych wyzwań dla brytyj-

skiego rynku usług turystycznych. Skutki tego zdarzenia poza turystami odczuł rów-
nież cały obszar sponsoringu, w którym udział Thomas Cook Group był imponują-
cy. Na potrzeby niniejszego artykułu skupię się jednak tylko na aspektach związanych 
z Premiership. Jak ważnym uczestnikiem tego rynku była grupa Thomas Cook wskażą 
rozważania z zakresu rynku reklamy i sponsoringu medialnego. Niewypłacalność Tho-
masa Cooka dla klubów piłkarskich Premiership, rozgrywek europejskich oraz samych 
kibiców spowodowała nieuniknione skutki prawne i finansowe. Uruchomienie właści-
wych procedur, w tym sama operacja ściągnięcia turystów brytyjskich do kraju, zwana 
potocznie „Matterhorn” została oceniona bardzo wysoko przez komentatorów brytyj-
skich. Wierzę, że niniejszy wywód dotyczący niewypłacalności Thomas Cook w kon-
tekście Premier League może być wstępem do szerszych rozważań w tym zakresie.

Słowa kluczowe: biura podróży, organizatorzy turystyki, agenci turystyczni, im-
prezy turystyczne, niewypłacalność, piłka nożna

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 

1  Artykuł prezentuje osobiste poglądy i nie może być interpretowany jako stanowisko jakiegokolwiek 
organu, podmiotu czy instytucji. Artykuł prezentuje stan prawny na dzień: 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 
fans 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. I 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 przedsiębiorstwa zajmujące się profesjonalną organizacją turystyki 
utworzono dopiero w XIX w., co wiązało się z powstaniem nowych środków po-
dróżowania i względnym spokojem politycznym i społecznym 

w ówczesnej Europie [Nesterowicz, 2012, s. 14]. Były to czynniki, które po-
zwalały na dalekie wyprawy. Prekursorką nowoczesnego patrzenia na podróż 
z punktu widzenia konsumenta była cesarzowa Sissi (Sisi)2, czyli Elżbieta Ba-
warska z rodu Wittelsbach, małżonka Franciszka Józefa I Habsburga, Cesarza 
Austro-Węgier3. Jej pierwszą z zamorskich podróży była ta na Maderę, później 
zafascynowała się Korfu i Wyspami Brytyjskimi4. W okresie gdy przebywała 
w Anglii swoją działalność rozpoczął Thomas Cook, będący z kolei pierwszym 
przedsiębiorcą turystycznym zajmującym się tą profesją na szeroką skalę. Czło-
wiek ten był, założycielem wraz z synem firmy turystycznej5 „Thomas Cook and 
son” [Konert, 2013, s. 113]. Z biegiem czasu przedsiębiorstwo to wzbogaciło 

2  Więcej na temat Sisi zob. https://www.onet.pl/informacje/kronikidziejow/ksiezniczka-sissi-i-jej-
nieszczesliwe-zycie-u-boku-cesarza-austrii-zakonczone/rewlmf6,30bc1058 (dostęp: 11.03.2021 r.).

3  Por. https://pl.wikipedia.org/wiki/El%C5%BCbieta_Bawarska (dostęp: 11.03.2021 r.).
4  Do dziś jej fascynacje podróżami są widoczne w Kaiserapartments czyli tzw. Sisi museum, gdzie 

w sześciu komnatach można oglądać i poznać historię księżnej. Szczególne miejsce zajmuje tam poezja , 
która powstawała w czasie podróży Sisi po Europie. W muzeum można zapoznać się z historią księżnej 
od 1898 r. do dnia tragicznej śmierci w szwajcarskiej Genewie. Drugim miejscem mocno związanym 
z historią Sisi jest Hofburg czyli rezydencja zimowa Habsburgów. 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. Wroński, S. Adamczak, K. Matoga, W. Orlinski, 
M. Szpak, M. R. Wiśniewski, Wiedeń, wyd. Pascal, Bielsko-Biała 2013, s. 87.

5  Zasada, iż firmą osoby fizycznej jest jej imię i nazwisko stosowana była również w prawie anglosaskim.
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się o rozbudowaną kadrę i rzeszę wykwalifikowanych pilotów wycieczek, prze-
wodników turystycznych i rezydentów, skróciło również swoją nazwę, wyłącz-
nie do imienia i nazwiska założyciela. Wiele lat później, bo w roku 1923 w Rze-
szy Niemieckiej zwanej Republiką Weimarską powstało przedsiębiorstwo tu-
rystyczne Preussische Bergwerks – und Hütten Aktiengesellschaft6, zwane od 
1963 r. po prostu TUI (Touristik Union International)7. Te dwie firmy turystycz-
ne podzieliły między siebie największy kawałek tortu, jeśli chodzi o rynek biur 
podróży w XXI wieku. Klienci Thomas Cook Group oraz TUI Group stano-
wili w ostatnich latach blisko 60% pasażerów wszystkich podmiotów zrzeszo-
nych w ramach Air Travel Organiser’s Licence – ATOL [Grant i Mason, 2012, 
s. 6]. Byli to operatorzy tzw. rynku masowego, których broszury znajdowały 
się praktycznie w każdym biurze agencyjnym na świecie, a ich marki są do dziś 
tak samo znane jak Pepsi, Coca Cola, Carlsberg czy Heineken [Grant i Mason, 
2012, s. 6-7]. Jak wskazuje 

M. Mason i J. Grant na drugim końcu skali byli niezależni organizatorzy wy-
cieczek, którzy sprzedawali zaledwie kilka tysięcy imprez rocznie [Grant i Ma-
son, 2012, s. 6-7]. Podobnie jak garstka firm dominuje na rynku operacyjnym 
imprez turystycznych, sprzedaż detaliczna w agencjach turystycznych wykazuje 
podobny poziom koncentracji, z głównych biur podróży TUI posiadała prawie 
1000 oddziałów, a Thomas Cook ponad 1300 oddziałów w samej tylko Wielkiej 
Brytanii [Grant i Mason, 2012, s. 6-7]. Powyższe było spowodowane, tym iż 
na rynku angielskim działał Thomas Cook Tour Operations LTD oraz Thomas 
Cook Retail LTD, zaś największy rywal miał w swoim zasobie tylko jeden pod-
miot posiadający osobowość prawną – TUI UK LTD [Grant i Mason, 2012].

NIEWYPŁACALNOŚĆ – DEFINICJA LEGALNA, REGULACJE BRY-
TYJSKIE NA RYNKU USŁUG TURYSTYCZNYCH

Niewypłacalność grupy Thomas Cook można porównać do równie spekta-
kularnego bankructwa Pan American World Airways (w skrócie: PANAM). Po-
wyższe dotyczyło również rynku usług turystycznych, analogii jest zresztą mię-
dzy tymi dwoma przykładami znacznie więcej. Oba przedsiębiorstwa były iko-

6  Por. https://pl.wikipedia.org/wiki/TUI (dostęp: 11.03.2021 r.).
7  https://www.tuigroup.com/damfiles/default/konzern/geschichte/TUI_Geschichte_des_Konzerns-

6de135ff45fde136ee50a12bf3e4c929.pdf+&cd=5&hl=pl&ct=clnk&gl=pl&client=firefox-b-d 
(dostęp: 11.03.2021 r.).
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nami w swoich obszarach działalności8. Jednym z aspektów, który zakończył 
byt obu podmiotów były problemy z prawem. Na PANAM po zamachu ter-
rorystycznym w Lockerbie w Szkocji w 1988 r. została nałożona w postępo-
waniu administracyjnym kara administracyjna za złamanie przepisów bezpie-
czeństwa9. Rejs nr 103 lecący z Londynu do Nowego Jorku skończył się śmier-
cią wszystkich 258 pasażerów, w wyniku wybuchu materiału metalowego po-
łączonego z Semtexem (czeskim plastykiem) [Jędryczko, 1999, s. 635]. Za-
machowcy kierowali się pobudkami politycznymi, wykazali jednak przy oka-
zji masę błędów proceduralnych w kwestii bezpieczeństwa lotów i odprawy ba-
gażowej [Jędryczko, 1999]. W konsekwencji kara administracyjna nałożona na 
PANAM spowodowała złożenie pozwów cywilnych przez rodziny ofiar. Zasą-
dzane odszkodowania sięgały milionów dolarów, co było bezpośrednią przyczy-
ną upadłości10. Z kolei w przypadku Thomas Cook brytyjski Urząd Antymono-
polowy miał wyrazić zgodę na transakcję, której celem było oddłużenie i doka-
pitalizowanie spółki. Chiński inwestor – Fosun Tourism nie osiągnął jednak po-
rozumienia, gdy w połowie września grupa blisko 20 pożyczkodawców zaczęła 
domagać się natychmiastowej spłaty długów od spółki Thomas Cook11 w kwo-
cie ponad 200 milionów dolarów12. Obu firmom nie sposób odmówić jednak 
kultowego wręcz wizerunku, na który pracowały latami13. 

W ten sposób płynnie przechodzimy do rynku reklamy i sponsoringu, w tym 
dotyczącego angielskiej Premiership14, co jest najbardziej interesujące z punktu 
widzenia niniejszego artykułu. Przed omówieniem tej niezwykle ważnej proble-

8  Dziś na aukcjach oryginalne pamiątki związane z PANAM uzyskują zawrotne sumy-https://www.
justcollecting.com/miscellania/pan-am-airline-memorabilia (dostęp: 11.03.2021 r.). Można założyć, iż za 
chwilę podobny trend będzie dotyczył marki Thomas Cook.

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

10  .Co do odpowiedzialności przewoźnika lotniczego na gruncie prawa polskiego zob. A. Fortońska, 
Odpowiedzialność przewoźnika lotniczego a przewóz osób, [w:] K. Biskup, Z. Bukowski, Uwarunkowania 
działalności lotniczej, Bydgoszcz 2016, s. 69-93.

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

12  https://wakacyjnyczas.pl/articles_2019/587-powrot-thomasa-cooka.php (dostęp: 11.03.2021 r.)
13  Samolotami PANAM podróżowały największe gwiazdy wszech czasów, jak np. The Beatles czy 

Queen, do klientów Thomas Cook należeli z kolei odtwórcy głównych ról Jamesa Bonda, jak najbardziej 
kultowy z nich Sean Connery.

14  Odnośnie historii powstania ligi angielskiej zob. M. Grodecki, Życie po meczu Formy wykorzystania 
kapitału społecznego kibiców piłkarskich w Polsce, Warszawa 2018, s. 75-78. Premiership, inaczej Premier 
League to najwyższa klasa rozgrywek piłkarskich w Anglii, uznawana jest za jedną z najlepszych lig 
piłkarskich na świecie.
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matyki należy jednak pokazać czym jest niewypłacalność w rozumieniu brytyj-
skich regulacji prawnych. 

Sformułowanie „niewypłacalność”, wbrew potocznemu rozumieniu nie jest 
pojęciem tożsamym z wyrażeniem „upadłość”, która jest tak naprawdę sądo-
wym stwierdzeniem, iż majątek przedsiębiorcy nie wystarcza na pokrycie dłu-
gów [Rybicki, 1980, s. 789]. Sądowo stwierdza się więc brak wykonywania 
wymagalnych zobowiązań pieniężnych [Tokarski, 2012, s. 169-182]. Dopiero 
konsekwencją niewypłacalności, czyli de facto stanu faktycznego może być upa-
dłość danego przedsiębiorcy. Zgodnie natomiast z dyrektywą 2015/2302 pań-
stwa, które wdrożyły ten dokument zapewniły w wymogach formalnych, by or-
ganizatorzy turystyki prowadzący przedsiębiorstwo na ich terytorium posiadali 
zabezpieczenie na potrzeby zwrotu wszystkich wpłat dokonanych przez podróż-
nych15 lub w ich imieniu w zakresie, w jakim dane usługi nie zostały wykonane 
w wyniku niewypłacalności organizatora [Borek i in., 2020, s. 51-81]. Dodat-
kowo jeżeli umowa o udział w imprezie turystycznej obejmuje przewóz pasaże-
rów, organizatorzy turystyki posiadać muszą również zabezpieczenie na potrze-
by powrotu podróżnych do kraju. Niewypłacalnością w przypadku przedsię-
biorców turystycznych jest więc, inaczej niż w przypadku upadłości brak moż-
liwości wywiązania się z umów o imprezy turystyczne i zapewnienia pokrycia 
kosztów kontynuacji lub powrotu do kraju albo zwrotu wpłat lub części wpłat 
poniesionych przez klientów. 

Biorąc pod uwagę, że w dniu 29 marca 2017 r. zorganizowano w Zjedno-
czonym Królestwie Wielkiej Brytanii i Irlandii Północnej referendum, które-
go skutkiem było podjęcie wyłącznej i suwerennej decyzji o wystąpieniu z Unii 
Europejskiej, można postawić pytanie czy wspomniana dyrektywa 2015/2302 
została jednak zaimplementowana do krajowego porządku prawnego? Pyta-
nie to jest tym bardziej zasadne, że państwa członkowskie miały na to czas do 
dnia 1 stycznia 2018 r. Umowa o wystąpieniu Zjednoczonego Królestwa Wiel-
kiej Brytanii i Irlandii Północnej z Unii Europejskiej i Europejskiej Wspólno-
ty Energii Atomowej 2019/C 384 I/01 w zasadzie nie reguluje wprost obszaru 
turystyki. Jednocześnie jednak, sama umowa obliguje strony do zapobiegania 
zakłóceniom i zapewnienia pewności prawa obywatelom i podmiotom gospo-
darczym, jak również organom sądowym i administracyjnym16. Biorąc powyż-

15  Por. https://www.gov.pl/web/sport/oswiadczenie-msit-dotyczace-sytuacji-w-neckermann-polska-
biuro-podrozy-sp-z-oo+&cd=3&hl=pl&ct=clnk&gl=pl&client=firefox-b-d (dostęp: 11.03.2021 r.).

16  Umowa o wystąpieniu Zjednoczonego Królestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Północnej z Unii 
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sze pod uwagę, można uznać, iż należałoby na obszarze Wielkiej Brytanii stoso-
wać dorobek prawny i wykładnię, co do zasady zgodną z odpowiednim orzecz-
nictwem Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej17. Tym samym, dopó-
ki nie zostanie zmieniony wewnętrzny brytyjski akt prawny wdrażający dy-
rektywę 2015/230218 stosuje się te regulacje. Niemniej, dla niniejszych rozwa-
żań kluczowe jest ustalenie, iż w momencie ogłoszenia niewypłacalności przez 
Thomas Cook Group obowiązywała ustawa The Package Travel and Linked 
Travel Arrangements Regulations 201819, która implementowała dyrektywę 
2015/230220.

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

Zgodnie z regulacjami brytyjskimi – część 5 ustawy zawiera postanowienia 
dotyczące ewentualnej niewypłacalności organizatora turystyki. Warto jedno-
cześnie wskazać, iż branża 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), które mają 
na celu promowanie dobrych zwyczajów na rynku usług turystycznych [Borek 
i Zawistowska, 2020, s. 301]. W obszarze tym definiuje się również sprawę nie-
wypłacalności i możliwości sprowadzania turystów z zagranicy (repatriation). 
W Wielkiej Brytanii organizator imprezy turystycznej musi zapewnić skutecz-
ne zabezpieczenie na wypadek niewypłacalności (insolvency protection) i moż-
liwe do przewidzenia koszty obejmujące zwrot wpłat i ewentualne sprowadze-

Europejskiej i Europejskiej Wspólnoty Energii Atomowej 2019/C 384 I/01. Eur-lex.
17  Zob. Umowa o wystąpieniu Zjednoczonego Królestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Północnej z Unii 

Europejskiej i Europejskiej Wspólnoty Energii Atomowej 2019/C 384 I/01. Eur-lex.
18  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/2302 z dnia 25 listopada 2015 r. 

w sprawie imprez turystycznych i powiązanych usług turystycznych, zmieniająca rozporządzenie (WE) nr 
2006/2004 i dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/83/UE oraz uchylająca dyrektywę Rady 
90/314/EWG. Eur-lex.

19  The Package Travel and Linked Travel Arrangements Regulations 2018 https://www.legislation.
gov.uk/ukdsi/2018/9780111168479/pdfs/ukdsi_9780111168479_en.pdf (dostęp: 11.03.2021 r.).

20  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/2302 z dnia 25 listopada 2015 r. 
w sprawie imprez turystycznych i powiązanych usług turystycznych, zmieniająca rozporządzenie (WE) nr 
2006/2004 i dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/83/UE oraz uchylająca dyrektywę Rady 
90/314/EWG. Eur-lex.
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nie podróżnych do kraju. Touroperator musi zapewnić bezpieczeństwo klien-
tom niezależnie od miejsca zamieszkania, miejsca pobytu lub miejsca, w którym 
znajduje się taka osoba. Warto podkreślić, iż Wielka Brytania osobno regulu-
je system zabezpieczeń na wypadek niewypłacalności, gdy elementem imprezy 
turystycznej jest transport lotniczy21. W omawianym przypadku chodzi jednak 
o obowiązek, który w całości spoczywa na organizatorze turystyki22. Niewypła-
calność często zbiega się w czasie z ogłoszeniem upadłości i zaprzestaniem pro-
wadzenia działalności. Jednak, jak wskazała KE nie można odmówić powrotu 
podróżnym do kraju tylko dlatego, że nie ma oficjalnego ogłoszenia upadłości23. 
Wszelkie opóźnienia procedury przez touroperatora lub sądy albo organy admi-
nistracji publicznej nie powinny działać na niekorzyść podróżnych, którzy po-
trzebują szybkich i skutecznych rozwiązań. Jak stwierdził TSUE w pkt 19 spra-
wy C-364/96 Verein für Konsumenteninformation v Österreichische Kreditver-
sicherungs AG24, „celem zabezpieczenia powrotu do kraju konsumenta jest za-
pewnienie, aby konsument nie został sam podczas realizacji umowy”25. Dodat-
kowo, nadmierne opóźnienia w postępowaniu upadłościowym nie powinny jed-
nak prowadzić do odmowy zwrotu wpłat26, stąd instytucja prawna – niewypła-
calności, która ma na celu przyspieszyć proces ochrony klienta27. Powyższe ana-

21  https://ec.europa.eu/newsroom/just/item-detail.cfm?item_id=35324 (dostęp: 11.03.2021 r.).
22  https://ec.europa.eu/newsroom/just/item-detail.cfm?item_id=35324 (dostęp: 11.03.2021 r.).
23  Tamże.
24  https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A61996CJ0364 (dostęp: 

11.03.2021 r.), R. Orzechowska, Zabezpieczenia finansowe na tle nowej ustawy o imprezach turystycznych 
i powiązanych usługach turystycznych. Zagadnienia wybrane w zakresie wykonywania gwarancji ubezpieczeniowych, 
[w:] PRAWO ASEKURACYJNE 2/2018, s. 73-87, E. Bagińska, A.  Osowska-Kowalska, Dyrektywa 
90/314/EWG O Podróżach Turystycznych–Perspektywy Zmian, s. 23-40, https://docplayer.pl/2955206-Ewa-
baginska-alicja-osowska-kowalska.html, O. Schabińska, Ocena systemu zabezpieczeń finansowych na wypadek 
niewypłacalności organizatora turystyki i pośrednika turystycznego, [w:] Prawo sportowe i turystyczne – między 
regulacją a deregulacją, red. M. Kaliński, M. Koszowski, s. 249-264

25  https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A61996CJ0364 (dostęp: 
11.03.2021 r.), R. Orzechowska, Zabezpieczenia finansowe na tle nowej ustawy o imprezach turystycznych 
i powiązanych usługach turystycznych. Zagadnienia wybrane w zakresie wykonywania gwarancji ubezpieczeniowych, 
[w:] PRAWO ASEKURACYJNE 2/2018, s. 73-87, E. Bagińska, A.  Osowska-Kowalska, Dyrektywa 
90/314/EWG O Podróżach Turystycznych–Perspektywy Zmian, s. 23-40, https://docplayer.pl/2955206-Ewa-
baginska-alicja-osowska-kowalska.html, O. Schabińska, Ocena systemu zabezpieczeń finansowych na wypadek 
niewypłacalności organizatora turystyki i pośrednika turystycznego, [w:] Prawo sportowe i turystyczne – między 
regulacją a deregulacją, red. M. Kaliński, M. Koszowski, s. 249-264.

26  Tamże.
27  Należy jednak podkreślić za A. Harlą, iż choć orzeczenie o upadłości jest zaskarżalne, to podlega 

natychmiastowej wykonalności, szerzej A. Harla, Prawo upadłościowe i naprawcze. Zarys wykładu, Warszawa 
2011, s. 25.
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lizy znalazły zastosowanie w przypadku niewypłacalności Thomas Cook Gro-
up w Wielkiej Brytanii. Skutki tego zdarzenia poza klientami odczuł również 
cały obszar sponsoringu, w którym udział Thomas Cook Group był imponujący. 
Na potrzeby niniejszego artykułu skupimy się jednak tylko na aspektach zwią-
zanych z Premiership. Jak ważnym uczestnikiem tego rynku była grupa Tho-
mas Cook wskażą rozważania z zakresu rynku reklamy i sponsoringu medialne-
go. Należy zatem rozpocząć od wyjaśnienia rozumienia ww. pojęć. Jak wskazał 
Prezes UOKiK w decyzji z dnia 27 grudnia 2006 r., przytaczając przy tym bo-
gate i ugruntowane orzecznictwo sądowe „pojęcie »reklama« oznacza wszelkie 
działania przedsiębiorcy mające kształtować popyt poprzez poszerzanie wiedzy 
przyszłych nabywców o towarach, w celu zachęcania ich do nabywania towa-
rów właśnie od tego, a nie innego przedsiębiorcy (wyrok NSA z dnia 10 listo-
pada 1998 r., I SA Ku 1030/98, niepublikowany)”28. Biorąc pod uwagę znaczą-
cy wkład orzecznictwa w rozumienie wyrażenia „reklama” na gruncie regulacji 
prawa antymonopolowego należy poruszyć równie ważną kwestię sponsoringu. 
Jest ona unormowana w ustawie z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i tele-
wizji, gdzie sponsorowaniem nazywany jest każdy wkład w finansowanie usłu-
gi medialnej lub audycji, przez podmiot, który nie dostarcza usług medialnych 
i nie produkuje audycji, w celu promocji jego nazwy, firmy, renomy, działalno-
ści, towaru lub usługi, znaku towarowego lub innego oznaczenia indywiduali-
zującego. Akceptując ugruntowane stanowisko doktryny i praktyków w tym 
zakresie, wyróżnić można dwa podstawowe rodzaje sponsoringu:
•	 sponsoring bezpośredni – związany bezpośrednio z daną audycją medialną 

poprzez sponsorowanie samego przekazu technicznego np. transmisji meczu 
piłkarskiego;

•	 sponsoring pośredni – związany pośrednio z daną audycją medialną poprzez 
sponsorowanie treści przekazu np. meczu piłkarskiego [Mika, 2006, s. 26].
W prezentowanym artykule skupimy się na drugiej ze wskazanych form 

w kontekście działalności Thomas Cook. W jej ramach można dokonać dalsze-
go nieenumeratywnego i niekwantyfikowanego rozróżnienia form sponsoringu, 
które nie ma charakteru numerus clausus:
•	 sponsoring strategiczny – podmiot, od którego udziału zależy w zasadzie 

możliwość zorganizowania danego przedsięwzięcia, wkład takiego sponso-
ra jest znaczący i decydujący. Thomas Cook był sponsorem strategicznym 

28  https://decyzje.uokik.gov.pl/bp/dec_prez.nsf/0/293C555BDB4DBDD9C1257EC6007B7FA6/$fi
le/Decyzja_nr_RKT91_2006_z_dnia_27.12.06.pdf (dostęp: 11.03.2021 r.).
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Igrzysk Olimpijskich w Londynie w 2012 r.29 Międzynarodowy Komitet 
Olimpijski (MKOL) jako organizacja pozarządowa, niefinansowana ze źródeł 
publicznych30, opiera swój budżet w głównej mierze na zawieranych umo-
wach sponsorskich i Solidarności Olimpijskiej, stąd współpraca z potentata-
mi w danych branżach pozwala na niezastąpione korzyści płynące z takiej 
strategii; 

•	 sponsor główny (generalny) – najczęściej to ten sam podmiot co sponsor 
strategiczny, jednak w praktyce jest to jednostka, która zostaje wyróżnio-
na z powodu dodatkowych atrybutów/świadczeń. Sponsorem głównym klu-
bu piłkarskiego Manchester City31 w latach 2003-2005 był Thomas Cook, 
dodatkowe świadczenie jakiego udzielał przedsięwzięciu, poza pośrednicze-
niem w organizacji wyjazdów pierwszej drużyny piłkarskiej na zgrupowania 
i mecze Premiership to wsparcie finansowe. Jak wskazał R. Piechota współ-
działanie w zakresie sportu masowego z mediami doprowadziło do rozwo-
ju rynku praw transmisyjnych, co z kolei jest elementem szerszych działań 
marketingowych w tym obszarze [Piechota 2006, s. 117];

•	 sponsor tytularny – podmiot, który posiada tytuł prawny do nazewnictwa 
sponsorowanego zjawiska. Sponsorem tytularnym Thomas Cook został jako 
pomysłodawca Thomas Cook Throph32 czyli corocznego turnieju piłkarskie-
go o puchar Thomasa Cooka; 

•	 sponsor techniczny – podmiot, odpowiada za sponsoring zaplecza technicz-
nego danego przedsięwzięcia, z reguły swoim własnym świadczeniem/towa-
rem. Thomas Cook jako sponsor techniczny klubu piłkarskiego Newcastle 
United w latach 2007-2009, czarterował loty na cele wyjazdów na rozgryw-
ki piłkarskie sponsorowanego klubu33.
Biorąc pod uwagę duże zaangażowanie Thomas Cook w sponsoring ryn-

ku sportowego, należy wskazać, iż na tym polu prowadził rywalizację z naj-
groźniejszym rywalem w tym segmencie rynku – przedsiębiorstwem turystycz-
nym TUI. Walka między podmiotami nosiła miano „share wars” od podziału 

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

30  https://olimpijski.pl/pkol/sponsorzy-i-partnerzy/sila-olimpijskiej-marki/ (dostęp: 11.03.2021 r.).
31  Klub piłkarski z Manchesteru, powstały w roku 1880, noszący przydomek „The Citizens”.
32  https://www.gov.pl/web/rozwoj/poradnik-dla-podroznych-oraz-organizatorow-turystyki (dostęp: 

11.03.2021 r.).
33  https://www.nufc.co.uk/news/archive/nufc-and-thomas-cook-sport-announce-new-partnership/ 

(dostęp: 11.03.2021 r.).
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wpływów na rynku usług turystycznych w Europie34. Rywalizację na tym polu 
można porównać do tej między wielkimi graczami na innych rynkach, pierw-
szym nasuwającym się tu porównaniem jest rywalizacja Pepsi i Coca Coli [Grant 
i Mason, 2012, s. 6-7]. Kampanie medialne Thomas Cook – Don’t Just Book it – 
Thomas Cook it 35czy TUI – We cross the t’s dot the i’s and put u in the middle36 we-
szły do kanonów reklam tego segmentu rynku37. Między konkurentami dało się 
również zaobserwować tworzenie tzw. reklam porównawczych i całych strate-
gii medialnych opartych na tym założeniu. Celem takiego przekazu jest umoż-
liwienie bezpośrednio lub pośrednio rozpoznania konkurenta albo towarów lub 
usług oferowanych przez niego. Zgodnie z prawem stanowi czyn nieuczciwej 
konkurencji tylko jeżeli jest sprzeczny z dobrymi obyczajami38. Należy podkre-
ślić, iż przez szereg lat na rynku brytyjskim TUI prowadziło działalność jako 
Thomson, co mogło budzić wątpliwości o ewentualne naruszenie cienkiej gra-
nicy rywalizacji fair play, bowiem firma łączył nazwę Thom oraz Son, co moż-
na było identyfikować z pierwotną nazwą konkurenta – Thomas Cook and Son. 
To działanie należałoby oceniać z punktu widzenia naruszenia ewentualnych 
dobrych obyczajów, lecz nie spotkało się z odzewem marketingowym ze strony 
rywala. Warto z kolei wskazać, iż na rynku niemieckim rywalizacja prowadzo-
na między dwoma graczami przebiegała znacznie spokojniej – Thomas Cook 
działał pod nazwą Neckermann zaś TUI pod swoją właściwą, nie wprowadzo-
no więc w tym obszarze działań nawiązujących do którejkolwiek z nazw na jej 
rodzimym rynku. 

Rywalizacja turystycznych potentatów toczyła się również na polu sponso-
ringu sportowego – TUI stało się sponsorem tytularnym turnieju rugby TUI 
CUP i zawodów golfowych TUI Trophy zaś Thomas Cook piłkarskiego wy-
darzenia Thomas Cook Trophy. Bezpośrednia walka przeniosła się z biegiem 
czasu wyłącznie na rynek piłkarski. Na tym polu można było obserwować ry-

34  https://www.ii.co.uk/analysis-commentary/share-wars-thomas-cook-vs-tui-ii507324; Zob. też https://
www.gov.pl/web/rozwoj/poradnik-dla-podroznych-oraz-organizatorow-turystyki (dostęp: 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-turystycznych (dostęp: 11.03.2021 r.).
Wskazana nazwa nawiązuje do popularnej serii filmów Star Wars.
35  https://www.youtube.com/watch?v=zIfmhUU74UA (dostęp: 11.03.2021 r.).
36  https://www.youtube.com/watch?v=UkiD1LW9Tqw (dostęp: 11.03.2021 r.).
37  https://www.wirtualnemedia.pl/artykul/biuro-podrozy-nekera-pl-stworzyl-byly-prezes-neckermanna-

maciej-nykiel (dostęp: 11.03.2021 r.).
38  http://wczasopedia.pl/metoda-porownawcza-oszacowania-warto-ci-rainbow.html (dostęp: 11.03.2021 r.).
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walizację sponsoringu piłkarskiego. TUI było sponsorem głównym grającego 
w  tym samym czasie co Manchester City finansowany przez Thomas Cook39 
w Premier League klubu Tottenham Hotspur. Jako sponsor techniczny TUI za-
pewniało udział klubu piłkarskiego Tottenham Hotspur40 w rozgrywkach po-
przez udostępnianie środków transportu dla pierwszej drużyny. Warto podkre-
ślić, iż zarówno TUI jak i Thomas Cook były jednymi z inspiratorów powstania 
tzw. klubów zakładowych. Najsłynniejsze kluby zakładowe to te, które w swo-
jej nazwie używają oznaczenia przedsiębiorstwa, takimi są Bayer Leverkusen41 
i VFL Wolfsburg42. Opłacane są przez właścicieli – odpowiednio Bayer AG oraz 
Volkswagen AG, co powoduje, iż na strojach piłkarskich występują odpowied-
nio logotypy i znaki towarowe43. Dodatkowo prowadzone są indywidualne ak-
cje promocyjne z wybranymi piłkarzami pierwszych drużyn wskazanych zespo-
łów. Klubem zakładowym TUI Deutschland był Hannover 9644, z kolei dla 
Thomas Cook klubem zakładowym był angielski Peterborough United45. Naj-
bardziej emocjonująca była jednak rywalizacja TUI z Thomas Cook w ramach 
angielskiej Premiership, ponieważ wyzwalała dodatkowy element dla tego zja-
wiska – w postaci porównywania się na poziomie czysto sportowym w najlep-
szej piłkarskiej lidze świata46. Szczególnym  sezonem z tego punktu widzenia 
były rozgrywki 2004/2005, a perłą w koronie mecz rozegrany w dniu 19 mar-
ca 2005 r. zakończony wygraną Tottenham Hotspur 2:147. Spotkanie to było 
reklamowane jako rywalizacja dwóch potentatów branży turystycznej. Wspa-

39  Polskie tradycje piłkarskie, również mają duży związek z tym klubem. W roku 1979 odbył się mecz 
pomiędzy Manchester City a Legią Warszawa, który stanowił oficjalne pożegnanie K. Deyny przed wyjazdem 
na Wyspy Brytyjskie, zob. K. Wójcikowski, Legia Warszawa w Europejskich pucharach historia klubu i jego kibiców 
na piłkarskich arenach, Warszawa 2013, s. 109.

40  Tottenham Hotspur – brytyjski klub piłkarski powstały w 1882 roku w Londynie, noszący przydomek 
„Koguty”.

41  Niemiecki klub piłkarski, powstały w 1904 r. w Leverkusen, obecnie występujący w Bundeslidze 
(najwyższa klasa rozgrywkowa w Niemczech), nosi przydomek „Aptekarze”.

42  Niemiecki klub piłkarski, powstały w 1945 r. w Wolfsburgu, obecnie występujący w Bundeslidze, 
nosi przydomek „Wilki”.

43  http://www.dw.de/40-lat-reklamy-na-koszulkach-sportowc%C3%B3w/g-16698213 (dostęp: 11.03.2021 r.).
44  Niemiecki klub piłkarski powstały w 1896 roku w Hannowerze, mieście gdzie główną siedzibę posiada 

grupa TUI. Obecnie klub występuje w 2 Bundeslidze (drugi poziom rozgrywek piłkarskich w Niemczech).
45  Brytyjski klub piłkarski postały w 1934 roku w Peterborough, miejscowości gdzie znajdowała się 

centrala Thomas Cook group. Obecnie klub występuje w League One (trzeci poziom rozgrywek piłkarskich 
w Anglii).

46  Jest to liga o największej rynkowej wartości – źródło: https://www.transfermarkt.pl/premier-league/
startseite/wettbewerb/GB1

47  ������������������������������������������������������������������������������������������Bramki w tamtym spotkaniu zdobywali dla Tottenham Hotspur – D.Defoe i R.Kean, zaś dla Man-
chester City – C.Reyna.  https://www.youtube.com/watch?v=TiHyFt7TnSo (dostęp: 11.03.2021 r.).
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niałe bramki zdobyte podczas spotkania ostatecznie pozwoliły na sportowe roz-
strzygnięcie sporu48.

NASTĘPSTWA OGŁOSZONEJ NIEWYPŁACALNOŚCI DLA KIBI-
CÓW, KLUBÓW PIŁKARSKICH PREMIERSHIP I ROZGRYWEK EU-

ROPEJSKICH

Rywalizacja z odwiecznym konkurentem zawsze napędzała rozwój TUI. 
Brak Thomas Cook na rynku może spowodować, iż TUI osiądzie na laurach 
i nie będzie rozwijać się zgodnie z trendami, licząc na klientelę mimo braku 
dotychczasowej walki na rynku. Tak też w istocie było do czasu, gdy rynkiem 
zatrząsł niespodziewany rywal – w postaci epidemii koronawirusa49. Dziś TUI 
musi nauczyć się żyć bez Thomas Cook50 i przyjąć taktykę na najbliższe lata 
po koronawirusie. TUI w obliczu fali niewypłacalności w Europie została do-
kapitalizowana51, podczas gdy Thomas Cook ogłosił niewypłacalność ponad 
roku temu. Kluczową różnicą w stosunku do upadłego rywala jest to, że TUI 
zrezygnowało z tradycyjnego modelu touroperatora i zaproponowało obni-
żenie cen, umożliwiając jednocześnie tworzenie pakietów dynamicznych dla 
swoich klientów52. Ma to kluczowe znaczenie w czasach, gdy tradycyjny orga-
nizator turystyki i rynek imprez turystycznych może być bardziej konkuren-

48  http://news.bbc.co.uk/sport2/hi/football/eng_prem/4343219.stm (dostęp: 11.03.2021 r.). Co ciekawe 
w kolejnym sezonie 2005/2006 doszło do rewanżu rywali sportowo-turystycznych. W dniu 8 kwietnia 2006 r. po 
raz kolejny lepszy okazał się zespół Tottenham Hotspur pokonując ponownie 2:1 Manchester City http://news.bbc.
co.uk/sport2/hi/football/eng_prem/4867580.stm, https://www.youtube.com/watch?v=Yf5cjjFdbO4 (dostęp: 
11.03.2021 r.).

49  Por. D. Borek, K. Świtaj, H. Zawistowska, O zgodności z prawem UE regulacji art. 15k  ustawy o szcze-
gólnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób 
zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektórych innych ustaw, [w:] Prawo – narzędzie spra-
wiedliwości czy władzy?, red. I. Barwicka-Tylek, P. Dziewałtowski-Gintowt, K. Zyzik, Ł. Łyżwa, Kraków 
2020, s. 51-81.

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

51  https://turystyka.rp.pl/biura-podrozy/37390-kolejne-12-miliarda-euro-dla-tui, https://www.money.pl/
gielda/tui-poland-celuje-w-ok-950-tys-klientow-i-2-5-mld-zl-przychodow-w-2019-r-6401031061333633a.
html; https://www.gov.pl/web/rozwoj/poradnik-dla-podroznych-oraz-organizatorow-turystyki (dostęp: 
11.03.2021 r.).

52  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-
stęp: 11.03.2021 r.).
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cyjny niż kiedykolwiek53. To wszystko prowadzi nas do podsumowania skut-
ków ogłoszonej niewypłacalności przez Thomasa Cooka dla klubów piłkar-
skich Premiership i ich kibiców będących faktycznie konsumentami wyda-
rzeń sportowych jakimi są mecze piłkarskie. Następstwa ogłoszonej niewypła-
calności dla kibiców, którzy nabyli bilety na mecze drużyn sportowych Pre-
mier League za pośrednictwem Thomasa Cooka wiązały się z obowiązkiem 
zwrotu przez ubezpieczycieli kwoty wpłaty w sytuacji, gdy kibice nabywali 
pakiet turystyczny (imprezę turystyczną). Ustawa brytyjska dopuszczała bo-
wiem zwrot wszystkich wpłat dokonanych przez podróżnych w zakresie, w ja-
kim dane usługi nie zostały wykonane w wyniku niewypłacalności organiza-
tora – taką usługą mógł być np. transport, ale równie dobrze mecz piłkarski. 
Kwoty wpłat dokonanych przez podróżnych z tytułu pakietów turystycznych, 
na żądanie podróżnego zwracane były bez zbędnej zwłoki. Ważnym jest, iż 
Thomas Cook był członkiem zarówno ABTA – Association of British Travel 
Agents pod numerem – V6896 jak i ATOL – Air Travel Organizers Licensing 
pod numerem 117954. Każda z tych dwóch jednostek stanowi swego rodzaju 
system ochrony finansowej na wypadek różnych sytuacji faktycznych klien-
tów55. ABTA co do zasady jest systemem wsparcia finansowego w związku 
z powrotem podróżnych do kraju w ramach pakietu turystycznego56. Z kolei 
ATOL to program ochrony finansowej obsługiwany przez CAA – Civil Avia-
tion Authority obejmujący:
•	 imprezy turystyczne (pakiety);
•	 pakiety dynamiczne tzw. flight plus57; 
•	 loty czarterowe58.

Należy zwrócić uwagę, iż poza sponsorowanym Manchester City, również 
kilka innych klubów Premiership korzystało z pośrednictwa Thomas Cook 
w  zakresie tworzenia pakietów dotyczących rozgrywek krajowych, Ligi Mi-
strzów czy Ligi Europejskiej59.

53  https://www.ii.co.uk/analysis-commentary/share-wars-thomas-cook-vs-tui-ii507324 (dostęp: 
11.03.2021 r.).

54  https://www.abta.com/thomas-cook-tour-operations-limited (dostęp: 11.03.2021 r.).
55  https://www.caa.co.uk/ATOL-protection/Consumers/About-ATOL/ (dostęp: 11.03.2021 r.).
56  https://en.m.wikipedia.org/wiki/ABTA_–_The_Travel_Association (dostęp: 11.03.2021 r.).
57  W tym miejscu należy zwrócić uwagę, iż jest to powiązana usługa turystyczna, której podstawową 

usługą jest przelot. Rozwiązania te są chronione finansowo, jednak nie zapewniają takiej samej ochrony na 
wypadek niewypłacalności jak w przypadku imprez turystycznych.

58  https://en.m.wikipedia.org/wiki/ABTA_–_The_Travel_Association (dostęp: 11.03.2021 r.).
59  https://www.theticketingbusiness.com/2019/09/25/thomas-cook-collapse-invalidates-sports-tic-

kets/ (dostęp: 11.03.2021 r.).
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Przykładowo, Manchester United aby zapewnić alternatywny czarter kon-
taktował się bezpośrednio z fanami, którzy za pośrednictwem Thomas Cook 
mieli wziąć udział w meczach Ligi Europy z AZ Alkmaar, Partizan Belgrad i FK 
Astana60. Podobnie FC Liverpool w związku z meczami Ligi Mistrzów z druży-
ną Red Bull Salzburg61. Z kolei Chelsea Londyn samodzielnie finansowała loty 
czarterowe dla swoich kibiców na spotkanie z klubem z Lille w ramach Ligi Mi-
strzów62. 

Warto dodatkowo zwrócić uwagę na fakt, iż np. Manchester City nie otrzy-
mał zapłaty za niektóre bilety na mecz od Thomasa Cooka. Wobec powyższe-
go bilety były rezerwowane przez klub, aby poszkodowani kibice mogli doko-
nać zakupu na swój mecz63.  

PODSUMOWANIE

Skutki ogłoszonej niewypłacalności przez Thomasa Cooka dla klubów pił-
karskich Premiership i rozgrywek europejskich pokazują, iż rywalizacja napę-
dzana przez pieniądze nie kończy się wraz z źródłem finansowania. Piłka nożna 
nie znosi próżni, dlatego sponsor główny Manchester City jakim był Thomas 
Cook, bardzo szybko został zastąpiony przez Etihad Airlines, w głównej mierze 
w zakresie czarterów i pakietów turystycznych. Zwrócić należy bowiem uwagę, 
na fakt, iż jako sponsor główny przedsiębiorstwo to już w roku 2009 znalazło 
się na oficjalnych strojach piłkarskich tego zespołu. 

Podsumowując, należy wskazać iż niewypłacalność Thomasa Cooka dla klu-
bów piłkarskich Premiership, rozgrywek europejskich oraz samych kibiców 
spowodowała nieuniknione skutki prawne i finansowe. Uruchomienie właści-
wych procedur, w tym sama operacja ściągnięcia turystów brytyjskich do kraju, 
zwana potocznie „Matterhorn” została oceniona bardzo wysoko przez komen-
tatorów brytyjskich64. Pewnych analogii w tym wypadku można doszukiwać 

60  https://www.theticketingbusiness.com/2019/09/25/thomas-cook-collapse-invalidates-sports-tic-
kets/ https://www.manutd.com/en/tickets-and-hospitality/thomas-cook-sport# (dostęp: 11.03.2021 r.).

61  https://www.theticketingbusiness.com/2019/09/25/thomas-cook-collapse-invalidates-sports-tic-
kets/ (dostęp: 11.03.2021 r.).

62  https://www.theticketingbusiness.com/2019/09/25/thomas-cook-collapse-invalidates-sports-tic-
kets/ (dostęp: 11.03.2021 r.).

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

64  https://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 (dostęp: 11.03.2021 r.).
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się w związku ze sprowadzeniem polskich turystów po wybuchu pandemii CO-
VID-19 i zamknięciu granic w marcu 2020 r.65 

Wierzę, że niniejszy wywód dotyczący niewypłacalności Thomas Cook 
w kontekście Premier League może być wstępem do szerszych rozważań w tym 
zakresie. Pamiętajmy, że piłka nożna nie wymaga większej promocji, lecz fi-
nansowania z kolei turystyka wymaga przede wszystkim promocji, stąd ma-
riaż tych dwóch aktywności społecznych tak dobrze sprawdził się w przypadku 
Thomas Cook i Manchester City oraz TUI i Tottenham Hotspur [Rafał i Bo-
rek, 2019, s. 351-375].

BIBLIOGRAFIA

Bagińska E., Osowska-Kowalska A., Dyrektywa 90/314/EWG: O Podróżach 
Turystycznych–Perspektywy Zmian;

Biskup K., Bukowski Z., 2016: Uwarunkowania działalności lotniczej. Byd-
goszcz;

Borek D., Zawistowska H. (red.), 2020: Komentarz do ustawy o imprezach tu-
rystycznych i powiązanych usługach turystycznych, Gdańsk;

Borek D., Świtaj K., Zawistowska H., 2021: O zgodności z prawem UE re-
gulacji art. 15k  ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, 
przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywoła-
nych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektórych innych ustaw. [w:] Prawo – narzędzie 
sprawiedliwości czy władzy?, red. I. Barwicka-Tylek, P. Dziewałtowski-Gintowt, 
K. Zyzik, Ł. Łyżwa;

Fortońska A., 2016: Odpowiedzialność przewoźnika lotniczego a przewóz osób. 
[w:] Uwarunkowania działalności lotniczej, K. Biskup, Z. Bukowski, Bydgoszcz,

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

Grodecki M., 2018: Życie po meczu Formy wykorzystania kapitału społecznego ki-
biców piłkarskich w Polsce. Warszawa;

Harla A., 2011: Prawo upadłościowe i naprawcze. Zarys wykładu. Warszawa;
Jędryczko T., 1999: Nasze Czasy Ilustrowana Historia XX wieku. Warszawa;
Konert A., 2013: Wycieczki lotnicze. [w:] Odpowiedzialność biur podróży a ochro-

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



DOMINIK BOREK26

na klientów w prawie polskim i Unii Europejskiej, red. M. Nesterowicz, Toruń;
Mika I. B., 2006: Sponsorowanie w radiu i telewizji. Kraków;
Nesterowicz M., 2012: Prawo turystyczne. Warszawa;
Orzechowska R., 2018: Zabezpieczenia finansowe na tle nowej ustawy o impre-

zach turystycznych i powiązanych usługach turystycznych. Zagadnienia wybrane w za-
kresie wykonywania gwarancji ubezpieczeniowych. [w:] PRAWO ASEKURACYJNE 
2/2018

Piechota R, 2006: Prawa do transmisji medialnych z imprez sportowych w prawie 
sportowym i polityce organów Unii Europejskiej. [w:] Unia Europejska i sport. Impli-
kacje członkostwa Polski w Unii Europejskiej dla polskiego sportu, red. J. Foks, War-
szawa;

Rafał M., Borek D., 2019: Potencjał kooperacji turystycznej i piłkarskiej w pań-
stwach Grupy Wyszehradzkiej. [w:] Rocznik Instytutu Europy Środkowo-Wschodniej 
17 (2019);

Rybicki Z. (red.), 1980: Mała encyklopedia prawa. Warszawa;
Schabińska O., 2011: Ocena systemu zabezpieczeń finansowych na wypadek niewy-

płacalności organizatora turystyki i pośrednika turystycznego. [w:] Prawo sportowe i tu-
rystyczne – między regulacją a deregulacją, red. M. Kaliński, M. Koszowski;

Tokarski A., 2012: Charakterystyka podstawowych rodzajów upadłości firm w edu-
kacji przedsiębiorczości;

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

Wójcikowski K., 2013: Legia Warszawa w Europejskich pucharach historia klu-
bu i jego kibiców na piłkarskich arenach. Warszawa;

Wrońsk P., Adamczak S., Matoga K., Orlinski W., Szpak W., Wiśniewski 
M. R., 2013: Wiedeń, Wyd. Pascal, Bielsko-Biała.

NETOGRAFIA

https://www.abta.com/thomas-cook-tour-operations-limited
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-turystycznych

https://www.bbc.co.uk/news/av/uk-49902687
https://www.caa.co.uk/ATOL-protection/Consumers/About-ATOL/



27Konsekwencje niewypłacalności Thomasa Cooka dla angielskiej Premiership

https://docplayer.pl/2955206-Ewa-baginska-alicja-osowska-kowalska.html,
h t tp : / /www.dw.de /40 - l a t - r ek l amy-na -ko s zu lka ch - spo r tow -

c%C3%B3w/g-16698213  
https://decyzje.uokik.gov.pl/bp/dec_prez.nsf/0/293C555BDB4DBDD-

9C1257EC6007B7FA6/$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/rewlmf6,30bc1058
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=Yf5cjjFdbO4
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-ok-950-tys-klientow-i-2-



DOMINIK BOREK28

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-6de135ff45fde136ee50a12bf3e4c929.pdf+&cd=5&h-
l=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/El%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 powiązanych usług turystycz-
nych, zmieniająca rozporządzenie (WE) nr 2006/2004 i dyrektywę Parlamen-
tu Europejskiego i Rady 2011/83/UE oraz uchylająca dyrektywę Rady 90/314/
EWG;

The Package Travel and Linked Travel Arrangements Regulations 2018;
Umowa o wystąpieniu Zjednoczonego Królestwa Wielkiej Brytanii i Irlan-

dii Północnej z Unii Europejskiej i Europejskiej Wspólnoty Energii Atomowej 
2019/C 384 I/01



29Konsekwencje niewypłacalności Thomasa Cooka dla angielskiej Premiership

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 für Konsumenteninformation 

v Österreichische Kreditversicherungs AG, C-364/96.





Dr Piotr Cybula
Akademia Wychowania Fizycznego w Krakowie

REGULACJA USŁUG PILOTÓW WYCIECZEK W USTAWIE
O USŁUGACH HOTELARSKICH ORAZ USŁUGACH PILOTÓW

WYCIECZEK I PRZEWODNIKÓW TURYSTYCZNYCH –
– UWAGI KRYTYCZNE

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 artykułu jest krytyczna ocena regulacji usług pilotów wycieczek w ustawie 

o usługach hotelarskich oraz usługach pilotów wycieczek przewodników turystycz-
nych. Autor wskazuje na chaotyczność obecnej regulacji oraz na potrzebę jej modyfi-
kacji lub uchylenia.  

Słowa 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 wieków podróżni, zwłaszcza za granicą, oczekują różnego rodzaju wspar-
cia ze strony podmiotów organizujących ich wyjazdy. W praktyce doszło do 
wykształcenia się w tym zakresie pewnych zawodów czy też funkcji. Sytuacja 
ta rodzi pytanie o potrzebę ingerencji ze strony ustawodawcy, który powinien 
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w pierwszej kolejności odpowiedzieć na pytanie, czy istnieje potrzeba przyję-
ciach dodatkowych – w stosunku do ogólnych regulacji – przepisów regulu-
jących ich działalność, a jeśli tak, to jaki powinny mieć one kształt. Odpowie-
dzi ze strony ustawodawców są różne [Fosman, 2008, s. 125 i n.]. Nie ma w 
tym zakresie jakiegoś jednego, wiodącego modelu regulacji, na co wpływają 
m.in.: kształt turystyki w określonym państwie, panujące tendencje regulacyj-
ne i deregulacyjne oraz doświadczenia historyczne. W konsekwencji przyjmo-
wane w niektórych państwach regulacje mogą być oceniane w innych jako trud-
no zrozumiałe, a nawet egzotyczne. 

W przypadku Polski zainteresowanie ustawodawcy w tym zakresie zrodzi-
ła przede wszystkim aktywność przewodników turystycznych oraz pilotów wy-
cieczek. Tradycje działalności i regulacji tych drugich są dużo mniejsze niż prze-
wodników turystycznych. Pomijając wcześniejsze czasy i próby doszukiwania 
się początków tego zawodu, w Polsce regulacja działalności pilotów wycieczek 
pojawiła się dopiero po II wojnie światowej1. W uchwalonej 29 sierpnia 1997 r. 
ustawie o usługach turystycznych2 działalności pilotów wycieczek poświęcono 
stosunkowo dużo uwagi. Ustawa ta uregulowała działalność pilotów wycieczek 
obok działalności: organizatorów turystyki, pośredników turystycznych, agen-
tów turystycznych, przewodników turystycznych oraz podmiotów świadczą-
cych usługi hotelarskie. Przepisy dotyczące działalności pilotów wycieczek zna-
lazły się przede wszystkim w rozdziale 4 tej ustawy pt. Przewodnicy turystyczni 
i piloci wycieczek. W znacznej mierze były to regulacje wspólne dla pilotów wy-
cieczek i przewodników turystycznych. W wersji pierwotnej tej ustawy w tym 
rozdziale: 
•	 wskazano, że pilotem wycieczek może być osoba posiadająca uprawnienia 

określone ustawą (art. 20 ust. 1); 
•	 określono zadania pilota wycieczek (art. 20 ust. 3); 
•	 określono, jakie uprawnienia należy spełnić, aby otrzymać uprawnienia pilo-

ta wycieczek (art. 22), jednocześnie wskazując, że w stosunku do osoby, któ-
ra nie spełnia tych wymagań wojewoda może odmówić dopuszczenia do eg-
zaminu w trybie decyzji administracyjnej (art. 25 ust. 3); 

•	 określono wymóg przeprowadzenia wstępnych i okresowych badań lekar-
skich (art. 23); 

1  Wówczas z inicjatywy Głównego Komitetu Kultury Fizycznej i Turystyki uregulowano ich 
działalność zarządzeniem nr 3 GKKFiT z dnia 14 kwietnia 1964 r. w sprawie kierowników (pilotów) 
wycieczek zagranicznych, niepublikowane. Zob. Raciborski, 2018, s. 399 i n.; Kruczek, 2006, s. 177 i n.

2  Tekst ogłoszony: Dz.U. Nr 133, poz. 884, cyt. dalej jako: u.u.t.
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•	 określono wymogi dla podmiotów upoważnionych do przeprowadzenia 
szkoleń dla kandydatów na pilotów wycieczek (art. 24); 

•	 wskazano, że egzamin na pilota wycieczek przeprowadza komisja egzamina-
cyjna, regulując sposób jej powołania i właściwość (art. 25 ust. 1 i 2); 

•	 wskazano, że uprawnienia pilota wycieczek w określonych sytuacjach mogą 
zostać zawieszone (art. 26) oraz cofnięte (art. 27); 

•	 określono, że uprawnienia pilotom wycieczek wydają, odmawiają wydania, 
zawieszają i przywracają oraz cofają wojewodowie właściwi dla miejsca za-
mieszkania pilota wycieczek w drodze decyzji administracyjnej (art. 28 ust. 
1); 

•	 określono, że ewidencję nadanych uprawnień pilotom wycieczek prowadzi 
wojewoda (art. 28 ust. 3); 

•	 uregulowano sposób przeprowadzenia kontroli osób wykonujących zadania 
pilota wycieczek (art. 29); 

•	 określono sytuacje, kiedy organizatorzy turystyki powinni zapewnić uczest-
nikom wycieczki opiekę osób posiadających uprawnienia pilota wycieczek 
(art. 30 ust. 1), zobowiązując ich jednocześnie do wystawienia w takich sy-
tuacjach pilotom wycieczek pisemnych zleceń określających w nich miejsce 
(obszar) i czas usługi pilockiej, oraz upoważnienie do działania w imieniu or-
ganizatora do prowadzenia imprezy turystycznej (art. 30 ust. 2); 

•	 wskazano w niektórych sytuacjach na wymóg znajomości przez pilota języ-
ka obcego (art. 31), jednocześnie określono sposób udokumentowania jego 
znajomości (art. 32); 

•	 upoważniono Prezesa Urzędu Kultury Fizycznej i Turystyki do określenia 
w drodze zarządzenia spraw wskazanych w art. 34 ust. 2.3

Ponadto w innych częściach tej ustawy: wskazano, że powierzenie przez or-
ganizatora turystyki samodzielnego wykonania zadań m.in. pilota wycieczek 
osobie nieuprawnionej lub nie znającej odpowiedniego języka może stanowić 
podstawę cofnięcia koncesji organizatora turystyki (art. 15 ust. 2), dodano 

3  Zgodnie z tym przepisem w tej wersji ustawy Prezes Urzędu Kultury Fizycznej i Turystyki, 
w drodze zarządzenia, określa m.in.: warunki, jakim powinien odpowiadać wniosek o nadanie uprawnień 
pilota wycieczek, warunki, jakim powinien odpowiadać wniosek o upoważnienie, o którym mowa 
w art. 24 ust. 1,  wysokość opłat za sprawdzenie kwalifikacji osób ubiegających się o uprawnienia pilota 
wycieczek, sprawdzenie znajomości języka obcego przez pilota wycieczek oraz wysokość wynagrodzenia 
egzaminatorów, programy szkolenia i zasady egzaminowania kandydatów na pilotów wycieczek, skład, 
sposób powoływania i odwoływania członków komisji egzaminacyjnych, o których mowa w art. 25, skład 
i zasady działania komisji egzaminacyjnych języków obcych, o których mowa w art. 32 ust. 3, oraz wzory 
świadectw wydawanych przez te komisje, wzory dokumentów potwierdzających posiadanie uprawnień 
pilota wycieczek.
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w Kodeksie wykroczeń art. 601 § 4, zgodnie z którym za wykroczenie uznano 
m.in. wykonywanie bez wymaganych uprawnień zadania pilota wycieczek (art. 
46) oraz uregulowano sytuację osób, które przed dniem wejścia w życie usta-
wy posiadały uprawnienia pilota wycieczek krajowych, nadane im przez tereno-
we organy administracji rządowej (art. 49 ust. 1 pkt 1), a także osób, które po-
siadały uprawnienia pilota wycieczek zagranicznych, nadane im przez centralny 
organ administracji rządowej do spraw turystyki lub przez instytucję uprawnio-
ną przez ten organ (art. 49 ust. 1 pkt 3).

Motywem tak szerokiej regulacji była przede wszystkim chęć zapewnienia 
turystom bezpieczeństwa [Raciborski, 1999, s. 136]. Zwracano przykładowo 
uwagę, że znajomość języka obcego przez pilota wycieczek jest często istot-
na także dla bezpieczeństwa klientów biur podróży, np. w razie konieczności 
uzyskania za granicą porady lekarskiej [Raciborski, 1999, s. 136]. Wskazywa-
no też, że profesjonalizacja w tym zakresie jest jednym z warunków podnie-
sienia jakości obsługi w polskiej turystyce [Raciborski, 1999, s. 136]. Regula-
cje te uwzględniały również niepokojące sygnały dochodzące z praktyki [Raci-
borski, 1999, s. 136]. Zakładano też, że tak szeroka ingerencja administracyj-
na w zasady świadczenia usług przez pilotów wycieczek będzie miała charakter 
przejściowy, powinna ulegać stopniowemu zawężeniu, przy założeniu, że doj-
dzie do ukształtowania się silnych struktur samorządu gospodarczego [Racibor-
ski, 1999, s. 19 i 21]. 

Przepisy te następnie podlegały licznym nowelizacjom, o różnej wadze. Je-
dynie częściowo uwzględniono w nich krytykę niektórych rozwiązań i pojawia-
jące się postulaty zmian4. Niezależnie od dyskusji dotyczącej obowiązujących 
przepisów, zwracano też uwagę na występujące w praktyce działalności pilo-
tów wycieczek sytuacje, które nie powinny mieć miejsca5. Z uwagi na cel ni-
niejszego artykułu oraz jego ograniczone ramy, w tym miejscu pominięte zosta-
nie szersze przedstawienie wskazanej ewolucji przepisów, 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, Wiluś, 2010, s. 81 i n., gdzie autorzy wskazują np., że: „W przypadku pilotów wycieczek program 
kursu ulegał ciągłym zmianom. Wprowadzane modyfikacje były chaotyczne, niespójne, czasami wręcz 
nielogiczne” (s. 99).

5  Zob. np. Janicka, 2010, s. 51 i n., gdzie autorka wskazuje np., że „Na tzw. »rezydenturach« 
podstawą wynagrodzenia jest sprzedaż imprez fakultatywnych. Jedno z podstawowych zadań pilota, tzw. 
funkcja opiekuńcza, idzie w zapomnienie” (s. 53). W podobnym duchu wypowiedział się P. Zubrzycki: 
„W tej chwili chęć wyciągnięcia jak największej »kasy« z imprezy przesłania w niektórych przypadkach 
podstawowy obowiązek w pracy pilota, czyli dopilnowanie realizacji wszystkich świadczeń dla turystów, 
a także, co niemniej ważne, spowodowanie swoim zachowaniem i postawą, żeby wycieczka dla uczestników 
była wysoce satysfakcjonująca” (Zubrzycki, 2010, s. 208).
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nia się do dalszych uwag zostaną poczynione regulacje w obecnym ich brzmie-
niu6. Obecnie, pomijając wspomniane przepisy art. 46 i art. 49 (zawarte w roz-
dziale 6. pt. Zmiany w przepisach obowiązujących oraz przepisy przejściowe i końcowe) 
w ustawie tej do regulacji, które expressis verbis dotyczą działalności pilotów wy-
cieczek, należy zaliczyć: 
•	 art. 3 pkt 7b, który zawiera definicję pilota wycieczek; 
•	 art. 20 ust. 3, który zawiera określenie zadań pilota wycieczek;  
•	 art. 22 pkt 2, który określa wymagania dla pilotów wycieczek; 
•	 art. 29, który określa sposób przeprowadzenia kontroli osób wykonujących 

zadania pilota wycieczek oraz możliwe następstwa tej kontroli;
•	 art. 31, w którym wskazano sytuacje, gdy istnieje wymóg znajomości przez 

pilota wycieczek języka obcego, jednocześnie określono sposób udokumen-
towania jego znajomości (art. 32). 
Już prima facie widać, że regulacja ta została w znacznej mierze ograniczona. 

Największe piętno na tych zmianach odcisnęły dwie ustawy, tj. ustawa z dnia 
13 czerwca 2013 r. o zmianie ustaw regulujących wykonywanie niektórych za-
wodów7 (cyt. dalej jako: ustawa deregulacyjna) oraz ustawa z dnia 24 listopada 
2017 r. o imprezach turystycznych i powiązanych usługach turystycznych8 (cyt. 
dalej jako: u.i.t.). Pierwsza z nich doprowadziła do znacznej deregulacji tego za-
wodu. Druga przede wszystkim usunęła z dotychczasowej ustawy istotne dla re-
gulacji pilotów wycieczek stanowiące implementację dyrektywy 90/3149 prze-
pisy dotyczące umowy o imprezę turystyczną i zmieniła tytuł ustawy o usłu-
gach turystycznych na: ustawa o usługach hotelarskich oraz usługach pilotów 
wycieczek i przewodników turystycznych10 (cyt. dalej jako: u.u.h.). Po wejściu 
w życie ustawy deregulacyjnej wskazywano na ryzyka związane z tym faktem. 

6  Szerzej na temat ewolucji tych przepisów zob. zwłaszcza: 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 także prace 
zawarte w opracowaniu zbiorowym: Kruczek (red.), 2013.

7  Dz.U. z 2013 r., poz. 829 ze zm. Ustawa ta w zakresie regulacji działalności usług pilotów wycieczek 
weszła w życie z dniem 1 stycznia 2014 r. Przebieg prac nad tą ustawą w zakresie regulacji pilotów 
wycieczek przedstawia z krytycznej perspektywy środowiska pilotów wycieczek Zubrzycki, 2014, s. 11 i n. 

8  T.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 2139 ze zm. Ustawa ta weszła w życie z dniem 1 lipca 2018 r. 
9  Dyrektywa Rady z dnia 13 czerwca 1990 r. w sprawie zorganizowanych podróży, wakacji i wycieczek 

(90/314/EWG) (Dz. Urz. WE L 158 z 23.06.1990, s. 59; Dz. Urz. UE polskie wydanie specjalne, rozdział 
13, t. 10, s. 132).

10  Na marginesie można zauważyć, że kolejność w tytule ustawy powinna być odwrócona, skoro 
w  ustawie najpierw mamy regulację pilotów wycieczek i przewodników turystycznych (rozdział 4), 
a dopiero później regulację usług hotelarskich (rozdział 5). Z tego punktu widzenia tytuł ustawy powinien 
więc brzmieć: ustawa o usługach pilotów wycieczek i przewodników turystycznych oraz usługach 
hotelarskich.
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Wskazywano m.in. na obniżenie bezpieczeństwa uczestników imprez turystycz-
nych [Nowak, 2013, s. 33]. Z perspektywy czasu widać, że obawy te – general-
nie rzecz biorąc – nie były zasadne. Znajduje to też potwierdzenie w wynikach 
przeprowadzonych badań11. Z drugiej strony dopatrywano się też pewnej szan-
sy na udoskonalenie dotychczasowego systemu szkoleń, które mogą być bar-
dziej elastyczne i w większym stopniu uwzględniać istniejące potrzeby na ryn-
ku12. W tym zakresie, co trzeba przyznać, praktyka jest dość zróżnicowana.  

Częste zmiany przepisów nie służą naukowej refleksji. Trudniej też wskazać, 
a przede wszystkim uzasadnić, wartości, które przemawiają za określonymi re-
gulacjami. Dodatkowo prowadzą one do pewnego chaosu, czemu omawiane re-
gulacje są niestety „dobrym” przykładem. Obecnie obowiązujące przepisy do-
tyczące pilotów wycieczek nie spotkały się też w literaturze z jakąś poważniej-
szą refleksją. Po wejściu w życie wskazanej wyżej ustawy deregulacyjnej dysku-
sja na temat regulacji pilotów wycieczek niemal zamarła13. Nie ulega wątpliwo-
ści, że na kształt tych regulacji silny wpływ wywierało środowisko pilotów wy-
cieczek, które stanowiło wyraźną grupę interesu domagającą się ochrony „in-
teresów zawodowych i społecznych” [Kruczek, 2016, s. 181]. Można odnieść 
wrażenie, że paliwem napędzającym dyskusję w tym zakresie były kursy14, eg-
zaminy, a także konieczność rygorystycznego odróżnienia zakresu zadań pilo-
tów wycieczek od zadań przewodników turystycznych. Gdy tego rodzaju po-
trzeby zniknęły, również dyskusja w tym zakresie została znacznie ograniczona. 
Wszystkie te okoliczności rodzą potrzebę bliższego przyjrzenia się tym pozosta-
wionym w ustawie regulacjom.  

11  Zob. np. Gryszel, 2020, s. 45 i n., gdzie autor wskazuje: „Wysoka ocena jakości świadczonych 
usług przez (…) pilotów wycieczek wystawiona przez turystów może być argumentem za utrzymaniem 
deregulacji zawodu”.

12  Szymanowski, 2014, s. 19 i n.; Szafranowicz-Małozięć, 2014, s. 43 i n.; Nowak, 2014, s. 81 i n.; 
Kruczek, 2014, s. 38 i n.

13  Spośród opublikowanych prac na uwagę zasługują przede wszystkim artykuły opublikowane 
w  czasopiśmie Folia Turistica w tematycznym nr. 54/2020 pt. Rynek pracy przewodników turystycznych 
i  pilotów wycieczek oraz w monografii Kruczek (red.), 2020, choć i one nie zawierają pogłębionej oceny 
obecnie obowiązujących przepisów dotyczących pilotów wycieczek. 

14  Można było wręcz mówić o swoistej modzie na uczestnictwo w takich kursach. Wiele osób, które 
je kończyło, ostatecznie ani razu nie podejmowało próby wykonywania tego rodzaju usługi. P. Zurzycki 
stawiał nawet pytanie: „Skoro tak niewielki procent osób mających uprawnienia pilota wycieczek 
(…) wykonuje faktycznie pracę w tym zawodzie, czy jest sens kłaść szczególny akcent na wyszkolenie 
»martwych dusz«? W jakimś sensie to marnotrawstwo społeczne” (Zubrzycki, 2010, s. 207).
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KONCEPCJA USTAWY O USŁUGACH HOTELARSKICH ORAZ 
USŁUGACH PILOTÓW WYCIECZEK I PRZEWODNIKÓW

TURYSTYCZNYCH

Uchwalając ustawę z dnia 27 sierpnia 1997 r. o usługach turystycznych 
ustawodawca polski miał niewątpliwie pewną koncepcję regulacji usług pilo-
tów wycieczek. Uchwalona w roku 2013 ustawa deregulacyjna jeśli nie zbu-
rzyła, to przynajmniej poważnie ją zaburzyła. Ustawa o imprezach turystycz-
nych i powiązanych usługach turystycznych stan ten jeszcze pogłębiła. Obec-
na koncepcja regulacyjna tej ustawy, wstępnie wskazując, budzi dwie podsta-
wowe wątpliwości. 

Po pierwsze, w związku z uchwaleniem ustawy o imprezach turystycznych 
i powiązanych usługach turystycznych przepisy te stały się częścią ustawy o usłu-
gach hotelarskich oraz usługach pilotów wycieczek i przewodników turystycz-
nych. Taki tytuł, jak wyżej wskazano – otrzymała dotychczasowa ustawa o usłu-
gach turystycznych. Ten nowy tytuł i zakres tej ustawy są raczej przypadkowe 
i dość oryginalne. Można zaryzykować twierdzenie, że połączenie w jednej usta-
wie wyłącznie usług hotelarskich, usług pilotów wycieczek oraz usług przewod-
ników turystycznych jest unikatowe w skali świata. Trudno wskazać na prze-
konujące argumenty przemawiające za wspólną i wyłączną regulacją usług ho-
telarskich oraz usług przewodników turystycznych i pilotów wycieczek. W za-
sadzie nie zawierają one żadnego wspólnego łącznika przemawiającego za taką 
wspólną regulacją (pomijając ten, że każda z tych usług, jak wiele innych, jest 
usługą turystyczną w rozumieniu art. 4 pkt 1 u.i.t. i jako taka może być jedną 
z usług składających się na imprezę turystyczną w rozumieniu art. 4 pkt 2 tej 
ustawy15). O ile można było mówić o pewnej idei połączenia – w ograniczonym 
zakresie [Cybula, 2011b, s. 201 i n.] – usług turystycznych w ustawie o usłu-
gach turystycznych, to od chwili uchwalenia u.i.t. i wyłączenia problematyki 
dotychczas  regulowanej w u.u.t., o takim wspólnym łączniku trudno mówić. 
Przepisy dotyczące pilotów wycieczek niewątpliwie dużo większy związek mają 
z działalnością organizatorów turystyki, co wynika już z samej definicji pilota 
wycieczek (art. 3 pkt 7b u.u.h.), jak również określenia jego zadań (art. 20 ust. 
3 u.u.h.). W tych okolicznościach należy odnieść się krytycznie do koncepcji ta-
kiej ustawowej regulacji, jako nieuzasadnionej.

Po drugie, już w chwili uchwalenia ustawy deregulacyjnej z 2013 r. można 
było odnieść wrażenie, że pozostawione przepisy dotyczące pilotów wycieczek 

15  Z zastrzeżeniem art. 5 ust. 2 u.i.t.
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w takim kształcie mają charakter tymczasowy, zostaną w miarę szybko zmie-
nione, a ich pozostawienie wynika jedynie z tempa prac deregulacyjnych. Tak 
się jednak nie stało. Od chwili ich uchwalenia upłynęło już ponad 7 lat. Wpro-
wadzone od tego czasu zmiany mają charakter wręcz kosmetyczny, wynika-
ją przede wszystkim z konieczności uwzględnienia zmian innych regulacji. Nie 
tylko więc sama idea tej ustawy, ale również koncepcja treści tych regulacji (me-
rytoryczna zawartość) budzą istotne wątpliwości. 

DEFINICJA PILOTA WYCIECZEK I OKREŚLENIE JEGO ZADAŃ

W u.u.h. ustawodawca zdefiniował zarówno pojęcie „pilot wycieczek” (art. 3 
pkt 7b), jak i – w innym miejscu – określił jego zadania (art. 20 ust. 3). Zgodnie 
z art. 3 pkt 7b tej ustawy przez pilota wycieczek należy rozumieć

(…) osobę towarzyszącą, w imieniu organizatora turystyki, uczestnikom impre-
zy turystycznej, sprawującą opiekę nad nimi i czuwającą nad sposobem wykona-
nia na ich rzecz usług oraz przekazującą podstawowe informacje, dotyczące od-
wiedzanego kraju i miejsca.

Z kolei zgodnie z art. 20 ust. 3 ustawy

(…) do zadań pilota wycieczek należy czuwanie, w imieniu organizatora tu-
rystyki, nad sposobem świadczenia usług na rzecz klientów, przyjmowanie od 
nich zgłoszeń dotyczących związanych z tym uchybień, sprawowanie nad klien-
tami opieki w zakresie wynikającym z umowy, wskazywanie lokalnych atrakcji 
oraz przekazywanie podstawowych informacji dotyczących odwiedzanego kra-
ju i miejsca.

Przepisy te z kilku powodów budzą wątpliwości.
Po pierwsze, zabieg definiowania pojęcia pilota wycieczek i jednoczesnego 

określania jego zadań z uwagi na treść powyższych przepisów nie wydaje się być 
poprawny, na co w literaturze zwracano już uwagę16. W istocie rzeczy defini-
cja pilota wycieczek w ustawie również odwołuje się do zadań pilota wycieczek, 

16  Por. Cybula, 2011a, s. 326 i nast., uwagi te, adresowane zasadniczo do przewodników turystycznych, 
z uwagi na podobieństwo zastosowanego mechanizmu można odpowiednio odnieść do pilotów wycieczek. 
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więc jedna z tych regulacji wydaje się być już z tego powodu zbędna. Przypadek 
ten można byłoby określić jako „mnożenie bytów ponad konieczność”, używa-
jąc klasycznej formuły Williama Ockhama. 

Po drugie, między tymi przepisami występują pewne zbędne rozbieżności, 
trudne zresztą do sensownego wyjaśnienia, np. w przypadku definicji pilota wy-
cieczek w kontekście działania „w imieniu organizatora” mowa jest o „towarzy-
szeniu”, natomiast do zadań pilota wycieczek zalicza się

(…) czuwanie, w imieniu organizatora turystyki, nad sposobem świadczenia 
usług na rzecz klientów

(o „czuwaniu” mowa jest również w przypadku definicji, ale już bez wyraźne-
go określenia, że ma to następować w imieniu organizatora turystyki). Z punk-
tu widzenia poprawności tych przepisów trudno zrozumieć też np. dlaczego 
w obydwu przepisach pojawia się zbliżony zwrot: „przekazującą podstawowe 
informacje, dotyczące odwiedzanego kraju i miejsca” (art. 3 pkt 7b) / „przeka-
zywanie podstawowych informacji dotyczących 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 uwzględniły zmiany wynikającej z ustawy o im-
prezach turystycznych i powiązanych usługach turystycznych, polegającej na 
rezygnacji z pojęcia „klient” i zastąpieniu go pojęciem „podróżny”. W defini-
cji pilota wycieczek mamy odwołanie do „uczestników imprezy turystycznej”. 
W określeniu jego zadań występuje natomiast pojęcie „klient” (w tym zakresie 
jest to również problem rozbieżności, o której mowa była powyżej). To ostatnie 
pojęcie zostało zdefiniowane w art. 3 pkt 11 u.u.h. Zgodnie z tym przepisem 
przez klienta należy rozumieć:

(…) osobę, która zamierza zawrzeć lub zawarła umowę o świadczenie usług tu-
rystycznych na swoją rzecz lub na rzecz innej osoby, a zawarcie tej umowy nie 
stanowi przedmiotu jej działalności gospodarczej, jak i osobę, na rzecz której 
umowa została zawarta, a także osobę, której przekazano prawo do korzystania 
z usług turystycznych objętych uprzednio zawartą umową.

Definicja ta była już w pierwotnym tekście ustawy o usługach turystycznych. 
Stanowiła ona odpowiednik pojęcia „konsument” w dyrektywie 90/314. W dy-
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rektywie 2015/230217, która zastąpiła dyrektywę 90/314, zamiast pojęcia „kon-
sument” występuje pojęcie „podróżny”. Takie pojęcie występuje również w usta-
wie o imprezach turystycznych i powiązanych usługach turystycznych. Zgodnie 
z art. 4 pkt 6 tej ustawy przez podróżnego należy rozumieć

(…) każdego, kto chce zawrzeć umowę lub jest uprawniony do podróżowania 
na podstawie umowy zawartej w zakresie stosowania ustawy.

Trudno wskazać na przekonujące argumenty przemawiające za posługiwaniem 
się w kontekście działalności pilotów wycieczek pojęciem „klient” w sytuacji 
gdy w przypadku działalności organizatorów turystyki de lega lata mowa jest 
właśnie o podróżnym. 

Po czwarte, można też zadać pytanie, czy działalność pilotów wycieczek po-
winna być ograniczona wyłącznie do imprez turystycznych w rozumieniu usta-
wy o imprezach turystycznych i powiązanych usługach turystycznych. Należy 
zauważyć, że ustawa ta wprowadziła inne pojęcie imprezy turystycznej niż za-
warte w dotychczasowej ustawie o usługach turystycznych, a samej ustawy nie 
stosujemy np. do imprez turystycznych trwających krócej niż 24 godziny, chy-
ba że obejmują nocleg (art. 3 pkt 3 u.i.t.). Jak więc w tych okolicznościach na-
leżałoby np. nazywać osobę, która w istocie rzeczy jest „pilotem wycieczek” jed-
nodniowej wycieczki organizowanej przez „organizatora turystyki”, która nie 
obejmuje noclegu? Obecna regulacja prowadzi do sztucznej potrzeby poszuki-
wania nazwy dla osób wykonujących w istocie funkcje pilota wycieczek, a które 
tak teoretycznie nie powinny być nazywane, skoro nie mamy do czynienia z im-
prezą turystyczną w rozumieniu u.i.t.

Po piąte, znaczenie przepisu zawierającego definicję pilota wycieczek i prze-
pisu określającego jego zadania odnosi się przede wszystkim do zakresu obo-
wiązków pilota wycieczek w przypadku umowy o udział w imprezie turystycz-
nej. Stanowi to punkt wyjścia dla określenia standardu tej usługi, tego, czego 
może oczekiwać „klient” oraz, w konsekwencji, w zakresie oceny tego, czy pi-
lot wycieczek in concreto swoją usługę wykonywał w sposób prawidłowy, co może 
mieć znaczenie z punktu widzenia odpowiedzialności odszkodowawczej organi-
zatora turystyki względem podróżnego oraz ewentualnej odpowiedzialności pi-

17  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/2302 z dnia 25 listopada 2015 r. w spra-
wie imprez turystycznych i powiązanych usług turystycznych, zmieniająca rozporządzenie (WE) nr 
2006/2004 i dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/83/UE oraz uchylająca dyrektywę Rady 
90/314/EWG (Dz.Urz. UE L 326 z 11.12.2015, str. 1).
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lota wycieczek względem organizatora turystyki (w praktyce rzadziej w zakre-
sie odpowiedzialności deliktowej pilota wycieczek względem podróżnego). Ma-
jąc to na uwadze, z praktycznego punktu widzenia są to najważniejsze przepi-
sy regulujące działalność pilotów wycieczek. W tym kontekście należy jednak 
zwrócić uwagę na art. 30 ust. 1 u.u.h., z którego wynika, że

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

Czyli z jednej strony wydaje się, że w ustawie ma chodzić o określenie pewne-
go standardu tej usługi (taki jest cel tych przepisów), a z drugiej strony okazu-
je się, że w zakresie tak istotnej kwestii jak opieka decydować ma ostatecznie 
i tak treść umowy. 

W przypadku ostatecznego pozostawienia regulacji pilota wycieczek, na-
leżałoby opowiedzieć się za usunięciem definicji pilota wycieczek w art. 3 pkt 
7b u.u.h., pozostawiając wyłącznie określenie jego zadań w art. 20 ust. 3 u.u-
.h. Teoretycznie można byłoby wykonać odmienny zabieg (usunięcie jego za-
dań pilota wycieczek i pozostawienie definicji pilota wycieczek), ale wydaje się, 
że z punktu widzenia ochrony interesów „klientów” byłoby to mniej korzystne. 
W tym drugim bowiem przypadku – mówiąc w pewnym uproszczeniu – istnie-
je większe ryzyko powstawania sporów co do tego, czy dana osoba w ogóle była 
pilotem wycieczek (gdyby było to sporne, może pojawić się dodatkowy zarzut, 
że jakiś element definicyjny nie był realizowany i w konsekwencji nie mieliśmy 
w ogóle do czynienia z pilotem wycieczek)18. 

WYMAGANIA DLA PILOTÓW WYCIECZEK I ICH KONTROLA

W pierwotnej wersji ustawy o usługach turystycznych istotną wagę przywią-
zywano do wymagań dla osób, które wykonywały niektóre z rodzajów działal-
ności nią regulowanych. W tej wersji ustawy takie wymagania zostały przewi-
dziane dla: po pierwsze, osób kierujących działalnością w zakresie organizowa-
nia imprez turystycznych oraz działalnością w zakresie pośrednictwa w zawie-
raniu umów o świadczenie usług turystycznych (art. 6 u.u.t.19); po drugie, pilo-

18  Od tego problemu nie ucieka się też do końca w pierwszym wariancie
19  Zgodnie z tym przepisem: 

„1.	 Działalnością w zakresie organizowania imprez turystycznych, o której mowa w art. 5 ust. 1 pkt 
2, mogą kierować osoby posiadające: 1) 2 lata praktyki w organizowaniu imprez turystycznych i 
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tów wycieczek i przewodników turystycznych (art. 22 u.u.t.); po trzecie, perso-
nelu w obiektach hotelarskich (art. 35 ust. 1 pkt 1 u.u.t.20). W przypadku prze-
wodnika turystycznego lub pilota wycieczek uprawnienia takie mogła otrzy-
mać osoba, która:

1) ukończyła 18 lat, 2) ukończyła szkołę średnią, 3) posiada stan zdrowia umoż-
liwiający wykonywanie zadań przewodnika turystycznego lub pilota wycieczek, 
4) nie była karana za przestępstwa umyślne lub inne popełnione w związku 
z  wykonywaniem zadań przewodnika turystycznego lub pilota wycieczek, 5) 
odbyła szkolenie i praktykę oraz zdała egzamin na przewodnika turystycznego 
lub na pilota wycieczek (art. 22 u.u.t.).

Od chwili uchwalenia ustawy o usługach turystycznych powyższe wymagania 
przeszły daleko idące zmiany, które można określić nawet jako – z tego punk-
tu widzenia –  rewolucyjne. I tak, ustawodawca całkowicie zniósł wymagania 
dla osób kierujących działalnością w zakresie organizowania imprez turystycz-
nych oraz działalnością w zakresie pośrednictwa w zawieraniu umów o świad-
czenie usług turystycznych a także wymagania dla personelu w obiektach hote-
larskich. Istotne zmiany zostały wprowadzone również odnośnie do wymagań 
dla pilotów wycieczek i przewodników turystycznych. Znacznie złagodzone zo-
stały wymagania dla pilotów wycieczek i przewodników turystycznych (za wy-
jątkiem przewodników górskich). Obecnie, po deregulacji, pilotem wycieczek 

ukończone studia wyższe z zakresu turystyki i rekreacji, prawa, ekonomii, zarządzania i marketingu, 
2) 4 lata praktyki w organizowaniu imprez turystycznych i ukończoną szkołę ponadpodstawową  
zakresu obsługi ruchu turystycznego lub ukończone inne studia wyższe niż wymienione w pkt 1, 3) 
6 lat praktyki w organizowaniu imprez turystycznych i ukończoną szkołę średnią inną niż wymienione 
w pkt 2. 

2.	 Działalnością w zakresie pośrednictwa w zawieraniu umów oświadczenie usług turystycznych, 
o  których, mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1, mogą kierować osoby posiadające: 1) 1 rok praktyki 
w obsłudze turystów - przy ukończonych studiach wyższych, o których mowa w ust. 1 pkt 1, 2) 2 lata 
praktyki w obsłudze turystów - przy ukończonej szkole średniej zawodowej z zakresu obsługi ruchu 
turystycznego lub przy ukończonych studiach wyższych innych niż wymienione w ust. 1 pkt 1, 3) 
3 lata praktyki w obsłudze turystów - przy ukończonej innej szkole średniej. 

3.	 Prezes Urzędu Kultury Fizycznej i Turystyki, w drodze zarządzenia, określa czynności, których 
wykonywanie uznaje się za praktykę w rozumieniu ust. 1 i 2, oraz dokumenty stwierdzające jej 
posiadanie”.
20  Zgodnie z tym przepisem: „1. Usługi hotelarskie mogą być świadczone w obiektach hotelarskich, 

które spełniają: 1) wymagania co do wielkości obiektu, jego wyposażenia, kwalifikacji personelu oraz 
zakresu świadczonych usług, ustalone dla rodzaju i kategorii, do których obiekt został zaszeregowany 
(…)”. Wymagania te były sprecyzowane w rozporządzeniu wykonawczym wydanym na podstawie art. 
45 pkt 1 u.u.t. 
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może być osoba, która: 1) ukończyła 18 lat; 2) nie była karana za przestępstwo 
umyślne lub inne popełnione w związku z wykonywaniem zadań przewodnika 
turystycznego lub pilota wycieczek; 3) posiada wykształcenie średnie lub śred-
nie branżowe (art. 22). Oznacza to, że w przypadku tych zawodów nie ma już 
obowiązkowego szkolenia i praktyki („kursu”) oraz egzaminu. 

Trudno oczekiwać, że gdyby nie było ustawowego wymogu ukończenia 
18  lat to organizatorzy turystyki będą zatrudniać osoby młodsze. Po pierw-
sze, doświadczenie uczy, że co do zasady osoby takie nie mają przeważnie odpo-
wiedniej wiedzy i doświadczenia do wykonywania takich zadań, czego świado-
mość mają osoby prowadzące działalność jako organizatorzy turystyki. Tym sa-
mym, zatrudniając takie osoby w pewien sposób działaliby na swoją niekorzyść. 
Po drugie, osoba, która nie ukończyła 18. lat ma co do zasady ograniczoną zdol-
ność do czynności prawnych (art. 15 Kodeksu cywilnego21). Nie może ona w 
pełni dokonywać samodzielnie wszystkich istotnych z punktu widzenia funk-
cji pilota wycieczek czynności prawnych, co również powinni przecież uwzględ-
niać organizatorzy turystyki podejmując decyzję o ich zatrudnieniu. Co prawda 
zgodnie z polskim Kodeksem cywilnym okoliczność, że pełnomocnik jest ogra-
niczony w zdolności do czynności prawnych nie ma wpływu na ważność czyn-
ności dokonanej przez niego w imieniu mocodawcy, to jednak osoba taka z uwa-
gi na jej funkcje i potrzeby, które mogą powstać podczas imprezy turystycz-
nej, związane zwłaszcza z nieprzewidzianymi zdarzeniami, powinna być w sta-
nie również dokonywać czynności w swoim imieniu. Dodać należy też, że piloci 
wycieczek działają w znacznej części w środowisku międzynarodowym a lokal-
ne prawo może do tych kwestii podchodzić odmiennie (np. przewidywać uzy-
skanie pełnej zdolności do czynności prawnych z ukończeniem wyższego wie-
ku). Po trzecie, nie jest wykluczone, że zatrudnienie osoby, która nie ma pełnej 
zdolności do czynności prawnych, w przypadku wadliwie wykonywanej przez 
nią usługi i powstania roszczeń odszkodowawczych podróżnych, może być oko-
licznością utrudniającą dochodzenie odpowiedzialności względem takiej osoby, 
zarówno przez podróżnych, jak i – co organizatora w praktyce bardziej inte-

21  T.j. Dz.U. z 16 września 2020 r., poz. 1740 ze zm., cyt. dalej jako: k.c. Zgodnie z art. 10 § 
2 zd. 1 k.c., przez zawarcie małżeństwa małoletni uzyskuje pełnoletniość. Przypadki zainteresowania 
osób, które uzyskały pełnoletność w sposób wskazany we wspomnianym przepisie, świadczeniem usług 
pilota wycieczek z pewnością jednak mają charakter marginalny, także z uwagi na to, że regułą w prawie 
polskim jest to, że osoba niemająca ukończonych lat osiemnastu nie może zawrzeć małżeństwa; z ważnych 
powodów sąd opiekuńczy może jednak zezwolić na zawarcie małżeństwa kobiecie, która ukończyła lat 
szesnaście, a z okoliczności wynika, że zawarcie małżeństwa będzie zgodnie z dobrem założonej rodziny 
(art. 10 § 1 zd. 2 Kodeksu rodzinnego i opiekuńczego, t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1359 ze zm.). 
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resuje – przez niego samego. Jak wskazano wyżej, osoba, która nie ukończyła 
18. roku życia ma – co do zasady – ograniczoną zdolność do czynności praw-
nych. Okoliczność ta może w pewien sposób rzutować na jej odpowiedzialność 
zarówno wynikającą z niewykonania lub nienależytego wykonania umowy, jak 
również odpowiedzialność deliktową, co z kolei może rzutować również na od-
powiedzialność organizatora turystyki względem podróżnego22. To z kolei po-
winien uwzględnić organizator turystyki. Przedsiębiorcy mają naturalną ten-
dencję do ograniczania swojego ryzyka, co – w świetle powyższych okoliczno-
ści – rodzi pytanie czy celowe jest dodatkowe wprowadzanie tak oczywistego 
wymogu jak wymóg ukończenia 18. roku życia. Ponadto wymóg ukończenia 
takiego wieku może sugerować, że osoba taka może zawsze w odpowiedni spo-
sób wykonywać swoje funkcje z uwagi na swój wiek. A przecież może być np. 
tak, że w jakimś miejscu związanym z wykonywaniem przez organizatora tu-
rystyki usługi składającej się na imprezę turystyczną wstęp jest tylko dla osób, 
które ukończyły 21. rok życia23. W takim przypadku może się więc okazać, że 
klient (podróżny) potrzebuje jakiejś pomocy, a pilot wycieczek np. nie może sa-
modzielnie wejść do lokalu. 

W przypadku wskazanego wymogu niekaralności można mieć wątpliwości 
co do tego, czy akurat zawód pilota wycieczek jest tego rodzaju szczególnym za-
wodem, co do którego istnieje potrzeba wprowadzenia wymogu wskazanej nie-
karalności. Odpowiednika takiego wymogu nie ma np. zarówno w przypadku 
osób prowadzących działalność jako organizatorzy turystyki, jak i świadczących 
usługi hotelarskie. Należy pamiętać, że zgodnie z polskim Kodeksem karnym24 
jednym z środków karnych jest

(…) zakaz zajmowania określonego stanowiska, wykonywania określonego za-
wodu lub prowadzenia określonej działalności gospodarczej (art. 39 pkt 2 k.k.). 

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

22  Zagadnienie odpowiedzialności odszkodowawczej osób między 13 a 18 rokiem życia jest 
w literaturze sporne. Zob. np. Radwański, Olejniczak, 2018, s. 211.

23  Dotyczy to również Polski, gdzie np. zgodnie z regulaminami niektórych klubów nocnych wstęp 
jest dopiero od ukończenia 21 roku życia.

24  T.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1444 ze zm., cyt. dalej jako: k.k.
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(…) sąd może orzec zakaz zajmowania określonego stanowiska albo wykonywa-
nia określonego zawodu, jeżeli sprawca nadużył przy popełnieniu przestępstwa 
stanowiska lub wykonywanego zawodu albo okazał, że dalsze zajmowanie sta-
nowiska lub wykonywanie zawodu zagraża istotnym dobrom chronionym pra-
wem.

Po drugie, zgodnie z art. 41 § 1a,

Sąd może orzec zakaz zajmowania wszelkich lub określonych stanowisk, wy-
konywania wszelkich lub określonych zawodów albo działalności, związanych 
z wychowaniem, edukacją, leczeniem małoletnich lub z opieką nad nimi na czas 
określony albo dożywotnio w razie skazania na karę pozbawienia wolności za 
umyślne przestępstwo przeciwko życiu lub zdrowiu na szkodę małoletniego. 
Sąd orzeka zakaz zajmowania wszelkich lub określonych stanowisk, wykonywa-
nia wszelkich lub określonych zawodów albo działalności, związanych z wycho-
waniem, edukacją, leczeniem małoletnich lub z opieką nad nimi na czas określo-
ny albo dożywotnio w razie skazania za przestępstwo przeciwko wolności seksu-
alnej lub obyczajności na szkodę małoletniego.

Zgodnie z art. 41 § 1b k.k.

Sąd orzeka dożywotnio zakaz, o którym mowa w § 1a, w razie ponownego ska-
zania sprawcy w warunkach określonych w tym przepisie.

Po trzecie, zgodnie z art. 41 § 2 k.k.

Sąd może orzec zakaz prowadzenia określonej działalności gospodarczej w razie 
skazania za przestępstwo popełnione w związku z prowadzeniem takiej działal-
ności, jeżeli dalsze jej prowadzenie zagraża istotnym dobrom chronionym pra-
wem. 

Już  z tych regulacji wynika, że orzekający sąd w takich sytuacjach może nało-
żyć na sprawcę zakaz wykonywania zawodu pilota wycieczek oraz prowadze-
nia działalności gospodarczej z tym związanej, jeśli uzna, że zachodzą wskazane 
w nich przesłanki, jeżeli dostrzeże taką potrzebę kierując się zasadami sądowe-
go wymiaru kary. Nie wydaje się, abyśmy w przypadku pilotów wycieczek mie-
li  specyfikę przemawiającą za surowszym mechanizmem, polegającym na auto-
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matycznym wykluczeniu z możliwości świadczenia usług pilota wycieczek osób 
karanych za przestępstwo umyślne lub inne popełnione w związku z wykony-
waniem zadań przewodnika turystycznego lub pilota wycieczek.

Wbrew pozorom trudno też z systemowego punktu widzenia uzasadnić 
również, dlaczego akurat w przypadku pilotów wycieczek i przewodników tu-
rystycznych ustawodawca polski wprowadza wymóg posiadania wykształcenia 
średniego lub średniego branżowego. Być może chodzi o to, że zakłada się, iż ta-
kie osoby posiadają pewne minimum wiedzy niezbędnej w związku z wykony-
waniem tych zawodów, ale nie jest to do końca przekonujące.  

Najsłabszym punktem omawianych regulacji jest jednak to, że ustawodaw-
ca nie wskazuje wyraźnie żadnych mechanizmów weryfikacyjnych wskazanych 
trzech wymogów przez organizatora turystyki. Z uwagi na swoją doniosłość, 
dotyczy to zwłaszcza wymogu wskazanej niekaralności. Ustawa nie nakłada 
wyraźnie na organizatora turystyki obowiązku nawet zapytania pilota wycie-
czek o spełnienie tych wymogów. Co więcej, w zasadzie – mówiąc w pewnym 
uproszczeniu – nie ma z tego tytułu również jakichś szczególnych sankcji (o 
czym w dalszej części artykułu). Warto zwrócić uwagę, że nieco inne podejście 
do podobnego wymogu mamy w przypadku wypoczynku dla dzieci i młodzie-
ży, uregulowanego w ustawie z 7 września 1991 r. o systemie oświaty25. Zgod-
nie z art. 92c ust. 1 pkt 2 tej ustawy, organizatorem takiego wypoczynku mogą 
być zresztą m.in.

(…) przedsiębiorcy wpisani do rejestru organizatorów turystyki i przedsiębior-
ców ułatwiających nabywanie powiązanych usług turystycznych, o którym 
mowa w art. 22 ust. 2 ustawy z dnia 24 listopada 2017 r. o imprezach tury-
stycznych i powiązanych usługach turystycznych (…).

Zgodnie z ustawą o systemie oświaty kierownikiem wypoczynku lub wycho-
wawcą wypoczynku może być osoba, która:

(…) nie była karana za umyślne przestępstwo przeciwko życiu i zdrowiu, prze-
stępstwo przeciwko wolności seksualnej i obyczajności, przestępstwo przeciw-
ko rodzinie i opiece, z wyjątkiem przestępstwa określonego w art. 209 ustawy 
z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (…), przestępstwo określone w roz-
dziale 7 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziałaniu narkomanii (…) albo 

25  T.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1327 ze zm.
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wobec której nie orzeczono zakazu prowadzenia działalności związanej z wy-
chowywaniem, leczeniem, edukacją małoletnich lub opieką nad nimi lub zaka-
zu przebywania w określonych środowiskach lub miejscach, kontaktowania się 
z określonymi osobami, zbliżania się do określonych osób lub opuszczania okre-
ślonego miejsca pobytu bez zgody sądu (art. 92p ust. 1 pkt 1).

Przepisy te jednak, w przeciwieństwie do u.u.h., nie ograniczają się do wska-
zania takiego wymogu. Zgodnie z art. 92p ust. 8 ustawy o systemie oświaty, 
w celu potwierdzenia spełniania tego warunku,

1) kandydat na kierownika lub wychowawcę wypoczynku jest obowiązany 
przedstawić organizatorowi wypoczynku informację z Krajowego Rejestru Kar-
nego; informacja ta zachowuje ważność przez okres 12 miesięcy od dnia jej wy-
dania; 2) kandydat na kierownika lub wychowawcę wypoczynku, który jest 
jednocześnie zatrudniony na podstawie przepisów, które przewidują warunek 
niekaralności za przestępstwo popełnione umyślnie, składa w formie pisemnej 
oświadczenie o niekaralności za przestępstwa, o których mowa w ust. 1 pkt 1.

Ponadto przewidziane przez tę ustawę zgłoszenie kuratorowi oświaty zamia-
ru zorganizowania wypoczynku powinno zawierać m.in. imiona i nazwiska 
oraz funkcje osób wchodzących w skład kadry wypoczynku, a także informa-
cję o spełnianiu przez te osoby odpowiednio warunków, o których mowa w art. 
92p ust. 1-6 i art. 92c ust. 2 pkt 2 lit. b (art. 92d ust. 3  pkt 5) oraz oświadcze-
nie organizatora wypoczynku o posiadaniu kopii dokumentów potwierdzają-
cych spełnianie przez osoby wchodzące w skład kadry wypoczynku warunków, 
o których mowa w art. 92p ust. 1-6 i art. 92c ust. 2 pkt 2 lit. b, potwierdzo-
nych przez organizatora wypoczynku za zgodność z oryginałem (art. 92d ust. 
3 pkt 6). Abstrahuję w tym miejscu od szerszej analizy relacji między tą usta-
wą a u.u.h. oraz u.i.t., co zasługuje na odrębne opracowanie. Ograniczę się do 
stwierdzenia, że nie wszystkie imprezy turystyczne w rozumieniu u.i.t. są jed-
nocześnie wypoczynkiem w rozumieniu ustawy o systemie oświaty, a w takich 
przypadkach niewątpliwie istnieje taka sama potrzeba ochrony dzieci i młodzie-
ży jak w przypadku wypoczynku. 

Nie można mieć za to wątpliwości co do tego, że określając wskazane wy-
magania w u.u.h., ustawodawca w sumie nie wiadomo po co je określił. Prze-
widziany ustawą mechanizm ich kontroli stawia pytanie o sens tych regulacji. 
Zgodnie z art. 29 ust. 1 pkt 2 u.u.h., osoby wykonujące zadania pilota wycie-
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czek podlegają kontroli; kontrola ta obejmuje spełnienie wymogów o których 
mowa w art. 22 u.u.h. Jest ona dokonywana przez osobę imiennie upoważnio-
ną przez marszałka województwa. Jedyne następstwo przeprowadzonej kontro-
li zostało wskazane w ustawie w art. 29 ust. 4 u.u.h. Zgodnie z tym przepisem:

Osoby dokonujące kontroli powiadamiają o stwierdzonych uchybieniach mar-
szałka województwa właściwego ze względu na miejsce dokonanej kontroli.

W istocie więc ustawodawca określa wymagania, które pilot wycieczek powi-
nien spełnić, a następnie wskazuje, że tak naprawdę prowadzenie działalności 
mimo niespełnienia tych wymogów nie spotyka się na gruncie tej ustawy z żad-
nymi istotnymi sankcjami. Oczywiście wymogi te mogą mieć pewne znaczenie 
w kontekście prawa cywilnego oraz prawa karnego. Przykładowo gdyby pod-
czas imprezy turystycznej organizator miał zapewnić usługę pilota wycieczek, 
a podróżny dowiedziałby się, że pilot tych wymagań nie spełnia lub nie speł-
niał, to w zależności od okoliczności przykładowo mogłoby to wpływać na moż-
liwość odstąpienia od umowy czy też może mieć znaczenie w kontekście odpo-
wiedzialności odszkodowawczej. Wydaje się jednak, że decydując się na wpro-
wadzenie regulacji administracyjnoprawnej jeśli chodzi o pojęcie pilota wycie-
czek, określenie jego zadań, wymogów dla pilotów wycieczek a następnie moż-
liwej kontroli, ustawodawca powinien w ustawie tej określać również sensowne 
mechanizmy weryfikacyjne tych wymagań, ich kontroli jak również odpowied-
nich sankcji. Bez tego można mieć wątpliwości co do skuteczności tych regula-
cji, a przez to i sensowności.   

W kontekście usługi pilota wycieczek nie można też pominąć art. 355 k.c. 
Wynika z niego, że dłużnik obowiązany jest do staranności ogólnie wymaganej 
w stosunkach danego rodzaju (należyta staranność), a należytą staranność dłuż-
nika w zakresie prowadzonej przez niego działalności gospodarczej określa się 
przy uwzględnieniu zawodowego charakteru tej działalności. Już z tego przepi-
su wynika, że decydując się na wybór osoby, która będzie sprawować funkcję pi-
lota wycieczek, organizator turystyki powinien brać pod uwagę w tym zakresie 
wysokie uzasadnione oczekiwania podróżnych, wynikające z zawodowego cha-
rakteru wykonywanej przez niego działalności, co rodzi pytanie o sens wprowa-
dzania takich wymagań jak wymóg ukończenia 18. roku życia, czy wykształce-
nia średniego lub średniego branżowego  
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REGULACJA PILOTÓW WYCIECZEK A OBOWIĄZEK ZAPEWNIE-
NIA KLIENTOWI OPIEKI PRZEZ ORGANIZATORA TURYSTYKI

Zgodnie z art. 30 ust. 1 u.u.h., organizator turystyki jest obowiązany za-
pewnić klientowi uczestniczącemu w imprezie turystycznej opiekę osoby repre-
zentującej organizatora turystyki; zakres tej opieki wynika z umowy organiza-
tora turystyki z klientem. Przepis ten z kilku powodów wywołuje istotne wąt-
pliwości. 

Po pierwsze, należy zauważyć, że istotą tego przepisu jest nałożenie obo-
wiązku na organizatora turystyki, a więc można zadać pytanie, czy powinien 
on być zawarty w ustawie o usługach hotelarskich oraz usługach pilotów wy-
cieczek i przewodników turystycznych. Skoro mamy oddzielną ustawę regulu-
jącą działalność organizatorów turystyki (u.i.t.), to ustawodawca decydując się 
na jego wprowadzenie powinien zrobić to właśnie w tej ustawie. Pozostawie-
nie tego przepisu w tej ustawie po uchwaleniu ustawy o imprezach turystycz-
nych i powiązanych usługach turystycznych jest niezrozumiałe i należy to po-
traktować jako oczywisty błąd. Zasadnicza wątpliwość związana z tym prze-
pisem to jego wykroczenie poza zakres tej ustawy wynikający z jej tytułu oraz 
art. 1. Zgodnie z tym ostatnim przepisem „Ustawa określa warunki świadcze-
nia usług hotelarskich oraz usług pilotów wycieczek i przewodników turystycz-
nych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a także za granicą, jeżeli umo-
wy z turystami o świadczenie tych usług są zawierane na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej”. Jeśli więc zgodnie z art. 30 ust. 1 u.u.h. opiekę nad klientem 
może sprawować nie tylko pilot wycieczek, przewodnik turystyczny lub pod-
miot świadczący usługę hotelarską, to tego rodzaju rozwiązanie stanowi naru-
szenie §3 ust. 2 „Zasad techniki prawodawczej” (załącznik do rozporządzenia 
Prezesa Rady Ministrów z 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawo-
dawczej”26), zgodnie z którym: „W ustawie nie zamieszcza się przepisów, któ-
re regulowałyby sprawy wykraczające poza wyznaczony przez nią zakres przed-
miotowy (stosunki, które reguluje) oraz podmiotowy (krąg podmiotów, do któ-
rych się odnosi). 

Po drugie, można zadać pytanie, czy zasadne jest, aby wskazane wcześniej 
wymogi z art. 22 u.u.t., tj. ukończenia 18. roku życia, niekaralności za wymie-
nione tam przestępstwa oraz posiadania wykształcenia średniego lub średniego 
branżowego, były aktualne tylko w przypadku pilotów wycieczek i przewodni-

26  T.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 283 ze zm.
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ków turystycznych, a nie również innych osób, które zgodnie z art. 30 ust. 1 u.u-
.h. mogą sprawować tę opiekę. Może to być odebrane jako wyraz pewnej nie-
konsekwencji ze strony ustawodawcy. Wydaje się, że w tym zakresie kluczową 
kwestią są zadania, które taka osoba ma (co skłania ustawodawcę do postawie-
nia takich wymagań), a nie to, jak została 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”, które to pojęcie – jak wyżej wskazano 
– nie występuje w ustawie o imprezach turystycznych i powiązanych usługach 
turystycznych (w tym zakresie aktualne są wcześniejsze uwagi odnośnie do tej 
rozbieżności). 

Po czwarte, należy również zauważyć, że ani w dyrektywie 90/314 ani w dy-
rektywie 2015/2302, nie wspomina się o usługach pilota wycieczek. Specyfiką 
polskiej ustawy implementującej dyrektywę 2015/2302 jest ujęcie w ramach 
tych przepisów działalności pilota wycieczek. W ustawie o imprezach tury-
stycznych i powiązanych usługach turystycznych o pilocie wycieczek mowa jest 
w dwóch miejscach. Po pierwsze, zgodnie z art. 13 ust. 1 pkt 3 u.i.t., w przy-
padku niewypłacalności organizator turystyki lub przedsiębiorca ułatwiający 
nabywanie powiązanych usług turystycznych przekazuje właściwemu marszał-
kowi województwa

(…) dane kontaktowe pilota wycieczek lub osoby reprezentującej przedsiębior-
cę turystycznego, którzy sprawują opiekę nad podróżnymi, o ile taki pilot lub 
taka osoba zostali wyznaczeni.

Po drugie, zgodnie z art. 42 ust. 4 u.i.t., umowa o udział w imprezie turystycz-
nej lub potwierdzenie jej zawarcia zawiera pełną treść uzgodnień, w tym infor-
macje, o których mowa w art. 40 ust. 1, oraz

(…) imię i nazwisko lub nazwę i dane kontaktowe (adres, numer telefonu, ad-
res poczty elektronicznej) osoby reprezentującej organizatora turystyki lub pilo-
ta wycieczek odpowiedzialnego za przebieg imprezy turystycznej.

Należy jednak zauważyć, że zarówno w dyrektywie 2015/2302, jak i w u.i.t. 
uregulowano obowiązek udzielenia przez organizatora turystyki podróżnemu 
odpowiedniej pomocy, który znalazł się w trudnej sytuacji (art. 52 u.i.t.). Taka 
pomoc zgodnie z art. 52 ust. 2 u.i.t. polega w szczególności na udzieleniu: 1) 
odpowiednich informacji dotyczących świadczeń zdrowotnych, władz lokalnych 
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oraz pomocy konsularnej; 2) podróżnemu pomocy w skorzystaniu ze środków 
porozumiewania się na odległość, w tym ze środków komunikacji elektronicz-
nej oraz w skorzystaniu ze świadczeń zastępczych, o których mowa w art. 48 
ust. 5 u.i.t. Zgodnie z art. 52 ust. 3 u.i.t., organizator turystyki może żądać 
opłaty z tytułu udzielenia pomocy, o której mowa w ust. 1, jeżeli trudna sytu-
acja powstała z wyłącznej winy umyślnej podróżnego lub w wyniku jego rażące-
go niedbalstwa; wysokość opłaty nie może przewyższać rzeczywistych kosztów 
poniesionych przez organizatora turystyki. Ustawodawca przyjął, że taki stan-
dard ochrony podróżnych w zakresie udzielania mu pomocy w trudnych sytu-
acjach jest wystarczający. 

Po piąte, przepis ten odnosi się do najważniejszej funkcji pilota, jaką jest 
funkcja opiekuńcza. Zakres opieki, jak wynika wyraźnie 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 więc mamy regulację, która ma przede wszyst-
kim odnosić się do opieki, z czego jednak niewiele wynika, bo i tak o wszystkim 
teoretycznie decyduje umowa. Z drugiej jednak strony umowa ta nie do końca 
może być dowolna, bowiem mamy wskazane wyżej w art. 52 u.i.t. obowiązki 
organizatora turystyki, które w praktyce bywają wykonywane właśnie w istot-
nej części przez pilotów wycieczek. 

PODSUMOWANIE I WNIOSKI DE LEGE FERENDA

Podsumowując powyższe uwagi i próbując wyciągnąć pewne ogólniejsze 
wnioski, trudno nie oprzeć się wrażeniu pewnej chaotyczności obecnej regula-
cji, jak i pewnego braku po stronie ustawodawcy wizji tej regulacji. Nie ulega 
wątpliwości, że regulacja ta wymaga pewnej ingerencji ze strony ustawodaw-
cy. Ma on dwie podstawowe możliwości – jej modyfikację lub uchylenie. Wy-
bór kierunku zmiany wcale nie jest oczywisty. Z jednej strony można wskazać 
w tym zakresie w Polsce na pewną tradycję regulacyjną i poczucie potrzeby ist-
nienia tego rodzaju przepisów ze strony niektórych osób, w szczególności śro-
dowiska pilotów wycieczek. Nie można też zaprzeczyć, że poprzez definicję pi-
lota wycieczek i określenie jego zadań następuje pewna standaryzacja jego roli 
i przez to oczekiwań „klientów”, co ma znaczenie m.in. w kontekście odpowie-
dzialności odszkodowawczej. Z drugiej strony wbrew pozorom wydaje się, że 
obecnie praktyczne znaczenie tych przepisów nie jest tak duże, jak można by-
łoby sądzić na pierwszy rzut oka i można sobie wyobrazić, że ich usunięcie wy-
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warłoby niewielki wpływ na praktykę. Przepisy te, wynikające – jak się wyda-
je – z chęci troski ustawodawcy o bezpieczeństwo „klienta”, w istocie rzeczy 
chronią go w dużej mierze pozornie. W czasach inflacji prawa uchylenie tych 
przepisów mogłoby być lepszym rozwiązaniem. Dynamika zmian na rynku tu-
rystycznym, w tym procesy harmonizacje w skali unijnej oraz globalizacyjne, są 
tak dalekie, że mechanizmów zapewnienia bezpieczeństwa podróżnym i jako-
ści świadczonych im usług należy szukać gdzie indziej. Taki jest też dominują-
cy kierunek na świecie – poza nielicznymi wyjątkami w większości państw dzia-
łalność pilotów wycieczek nie jest regulowana żadnymi szczególnymi przepisa-
mi [Kruczek, 2014, s. 37].

W przypadku ewentualnej jednak modyfikacji tych przepisów na czoło pil-
nych zmian wybijają się trzy kwestie. Po pierwsze, uporządkowania wymaga re-
gulacja zapewnienia opieki klientowi przez organizatora turystyki (art. 30 u.u-
.h.). Przepis ten, jak wyżej wspomniano, wykracza poza zakres ustawy określo-
ny w art. 1 ustawy, jak i jej tytuł. Odwołuje się też do pojęcia klienta, od któ-
rego w ustawodawca w u.i.t. odstąpił zastępujące go pojęciem podróżnego. Po 
drugie, zasadne wydaje się wprowadzenie istotnych sankcji w związku z wyko-
nywaniem zadań pilota wycieczek przez osobę niespełniającą ustawowych wy-
magań określonych w art. 22 u.u.h. (inaczej wprowadzanie tych wymagań ma 
ograniczony sens). Po trzecie, zasadna wydaje się rezygnacja z definicji pilota 
wycieczek (art. 3 pkt 7b u.u.h.), przy pewnej modyfikacji  zadań pilota wycie-
czek (art. 20 ust. 3 u.u.h.). 

Oczywiście, z tego co wyżej powiedziano, w żaden sposób nie wynika, że za-
wód pilota wycieczek nie jest potrzebny. Nie ma najmniejszych wątpliwości, że 
pełni on niezwykle ważną rolę w obsłudze ruchu turystycznego. 
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WPŁYW COVID-19 NA PIESZĄ TURYSTYKĘ ZE SZCZEGÓLNYM 
UWZGLĘDNIENIEM SZLAKÓW WZDŁUŻ POŁUDNIOWEJ

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 związku z epidemią COVID-19 nie został wprowadzony żaden ze sta-

nów nadzwyczajnych, o których mowa w rozdziale XI Konstytucji RP. Na podstawie 
ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych u ludzi wprowa-
dzono jednak najpierw stan zagrożenia epidemicznego, a potem stan epidemii. W kon-
sekwencji w rozporządzeniach wykonawczych przyjęto rozmaite regulacje wpływające 
negatywnie na możliwość uprawiania pieszej turystyki. Choć istnieją poważne wątpli-
wości co do legalności niektórych środków, w praktyce wiele osób – obawiając się sank-
cji – dostosowało swe zachowania do opublikowanych aktów prawnych i ograniczyła/
zmodyfikowała swą aktywność. W odniesieniu do części szlaków turystycznych bie-
gnących wzdłuż granicy, w szczególności wzdłuż granicy polsko-czeskiej i polsko-sło-
wackiej epidemia COVID-19 uwidoczniła zaś, że niejasne są zasady wędrowania taki-
mi szlakami, tzn. że brak jest pewności jakiemu prawu podlega osoba wędrująca szla-
kiem wielokrotnie przecinającym linię graniczną.

Słowa kluczowe: turystyka piesza, COVID-19, swoboda przemieszczania się, 
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 XI 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 routes running 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 odcisnęła swe piętno na rozmaitych aspektach nasze-
go życia. Jedną z nich jest możliwość uprawiania pieszej turystyki1. Choć prawo 
do turystyki nie zostało wyraźnie sformułowane w Konstytucji RP, jak też nie 
ma w tym akcie prawnym mowy o obowiązku państwa utrzymywania szlaków 
turystycznych2, to jednak bez wątpienia możliwość uprawiania pieszej turysty-
ki można postrzegać w kontekście zagwarantowanej przez art. 52 Konstytucji 
RP swobody poruszania się po terytorium RP oraz wynikającego z art. 68 ust. 
5 Konstytucji RP obowiązku władz publicznych do popierania rozwoju kultu-
ry fizycznej. Możliwość swobodnego wędrowania doznawała „od zawsze” roz-
maitych ograniczeń. Początkowo ograniczenia te wynikały przede wszystkim 
z prawa własności właścicieli nieruchomości. Ci zresztą niejednokrotnie finanso-
wali znakowanie szlaków na swoim terenie3, by w ten sposób osiągnąć korzyść 

1 W pracy zwroty piesza turystyka i wędrowanie są używane zamiennie. Pojęcie turysty i turystyki jest 
rozumiane w sposób odmienny niż 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 usługach hotelar-
skich oraz usługach pilotów wycieczek i przewodników turystycznych, tekst jednolity Dz.U. z 2020 r. poz. 
2211). Pod pojęciem pieszego turysty rozumieć będę zarówno osobę wędrującą wiele dni, jak i wycieczko-
wicza (odwiedzającego jednodniowego). Turystyka w tym opracowaniu utożsamiana jest jedynie z wypo-
czynkiem i krajoznawstwem.

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

3 Np. w Karkonoszach po północnej części hrabia Schaffgotsch finansował działanie niemieckiegoTo-
warzystwa Karkonoskiego (niem. Riesengebirgsverein), a po południowej hrabia Harrach – zarówno Au-
striackie Towarzystwo Karkonoskie (niem. Oesterreichischer Riesengebirgsverein) , jak i Klub Czeskich 
Turystów (cz. Klub českých turistů)
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polegającą na skupieniu ruchu turystycznego na określonych drogach przy jed-
noczesnym pozostawieniu innych miejsc w spokoju [Potocki i Dudziak, 2007]. 
W drugiej połowie XX w. swoboda wędrowania po najciekawszych rejonach 
została w dużej mierze ograniczona także regulacjami mającymi na celu ochro-
nę przyrody. W Polsce piesza turystyka może być uprawiana na terenie parków 
narodowych oraz rezerwatów przyrody jedynie po szlakach wyznaczonych od-
powiednio przez dyrektora parku narodowego/ regionalnego dyrektora ochro-
ny środowiska (art. 15 ust.1 pkt 15 ustawy o ochronie przyrody, szerzej na ten 
temat Gawrysiak-Zabłocka, 2021). Epidemia COVID-19 spowodowała, że zo-
stały przyjęte kolejne regulacje ograniczające możliwość uprawiania pieszej tu-
rystyki.

ŹRÓDŁA OGRANICZEŃ MOŻLIWOŚCI UPRAWIANIA PIESZEJ TU-
RYSTYKI NA TERYTORIUM POLSKI W DOBIE COVID-19

Na wstępie rozważań dotyczących możliwości uprawniania pieszej turysty-
ki w dobie COVID-19 trzeba zauważyć, że w Polsce nie został w związku z epi-
demią wprowadzony żaden ze stanów nadzwyczajnych, o których mowa w roz-
dziale XI Konstytucji RP, czyli w szczególności ani stan wyjątkowy, ani stan klę-
ski żywiołowej. Na obszarze RP został wprowadzony „jedynie” najpierw stan 
zagrożenia epidemicznego (rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 mar-
ca 2020 r.4), a potem stan epidemii (Rozporządzenie Ministra Zdrowia z dnia 
20 marca 2020 r.5).

Opracowanie niniejsze nie ma na celu analizy czy ewentualnie zaszły prze-
słanki wprowadzenia, któregoś z ww. stanów nadzwyczajnych. Skonstatować 
należy jednak, że możliwość przemieszczania się po terytorium RP może być 
ustawowo ograniczona zarówno w przypadku wprowadzenia stanu nadzwyczaj-
nego, jak i bez jego wprowadzenia. Ogólna podstawa do ustawowego ograni-
czania swobody przemieszczania się znajduje się już w samym art. 52 ust.3, któ-
ry stanowi, że „wolności, o których mowa w ust. 1 i 2, mogą podlegać ograni-
czeniom określonym w ustawie”. Ograniczenia w zakresie korzystania z wolno-
ści przemieszczania mogą być zatem ustanawiane tylko w ustawie i tylko wte-
dy, gdy są konieczne w demokratycznym państwie dla jego bezpieczeństwa lub 

4 Dz.U. 2020 poz. 433.
5 Dz.U.2020 poz. 491.
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porządku publicznego, bądź dla ochrony środowiska, zdrowia i moralności 
publicznej, albo wolności i praw innych osób, przy czym ograniczenia te nie 
mogą naruszać istoty tej wolności (por. art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Nato-
miast w przypadku wprowadzenia któregoś ze stanów nadzwyczajnych moż-
liwość ograniczenia swobody przemieszczania wynika z art. 233, który po 
pierwsze nie wymienia swobody przemieszczania się wśród praw, które nie 
mogą być ograniczone w czasie stanu wyjątkowego (ust. 1), a po drugie wy-
raźnie stanowi, że w stanie klęski żywiołowej możliwe jest ograniczenie wol-
ności poruszania się i pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (ust. 3). 
Art. 228 ust. 5 Konstytucji RP ustanawia przy tym szczególne złagodzone 
warunki ograniczania praw i wolności jednostki w porównaniu z tymi wyni-
kającymi z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP [Florczak-Wątor, 2019]. Inaczej jest 
wówczas rozumiana zasada proporcjonalności (działania podjęte w wyniku 
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego muszą odpowiadać stopniowi zagroże-
nia i powinny zmierzać do jak najszybszego przywrócenia normalnego funk-
cjonowania państwa) oraz nie obowiązuje zakaz naruszania istoty danego pra-
wa lub wolności (Florczak-Wątor, 2019). Oznacza to, że fakt, iż w związku 
z epidemią nie został wprowadzony żaden ze stanów nadzwyczajnych powo-
duje, że dopuszczalność ograniczeń swobody przemieszczania się należy oce-
niać według surowszych kryteriów. W tym kontekście należy oceniać ograni-
czenia swobody przemieszczania się wynikające z art. 46 i nast. ustawy z dnia 
5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych 
u ludzi6 i rozporządzeń wykonawczych do niej. 

Art. 46 ust. 4 pkt 1 tej ustawy stanowi, że w rozporządzeniach wprowadza-
jących stan zagrożenia epidemicznego lub stan epidemii można – uwzględnia-
jąc drogi szerzenia się zakażeń i chorób zakaźnych oraz sytuację epidemiczną na 
obszarze, na którym ogłoszono stan zagrożenia epidemicznego lub stan epide-
mii – ustanowić m.in. czasowe ograniczenie określonego sposobu przemiesz-
czania się, zaś art. 46 b w zw. z art. 46 a ustawy7 upoważnia Radę Ministrów 
do wprowadzania – oprócz czasowego ograniczenia określonego sposobu prze-
mieszczania się – także zakazu przebywania w określonych miejscach i obiek-
tach oraz na określonych obszarach, zakazu opuszczania strefy zero przez osoby 
chore i podejrzane o zachorowanie oraz nakazu określonego sposobu przemiesz-

6 Dz. U. z 2020 r. poz. 1845 ze zm.
7 Przepisy te zostały dodane przez ustawę z 2 marca 2020 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych 

z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywoła-
nych nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. 2020 poz. 374.
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czania się. Na podstawie tych przepisów przyjmowane były rozporządzenia wy-
konawcze, w których takie zakazy były w różnym czasie, w różnej postaci wpro-
wadzane. Dla przykładu rozporządzenie Rady Ministrów z 31 marca 2020 r. 
w sprawie ustanowienia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów w związ-
ku z wystąpieniem epidemii8 wprowadzało w § 5 generalny zakaz przemiesz-
czania się na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej w okresie od 1 kwietnia 2020 r. 
do 11 kwietnia 2020 r., dopuszczając jedynie kilka wyjątków (w tym zaspoka-
janie niezbędnych potrzeb związanych z bieżącymi sprawami życia codzienne-
go), a w §  18 określało nakazane sposoby przemieszczania się (odległość 2 m, 
dziecko tylko pod opieką osoby dorosłej). Regulacje te były już przedmiotem 
licznych szczegółowych krytycznych analiz [Morawski, 2020; Małecki i Kwiat-
kowski, 2020; wpisy na portalu www.dogmatykarnisty.pl]. Słusznie wskazuje 
się, część z tych regulacji była niezgodna z Konstytucją. Generalny zakaz prze-
mieszczania się godził w istotę prawa, wprowadzony był nie ustawą a rozporzą-
dzeniem (i to nie takim, które byłoby wydane na podstawie ustawy samodziel-
nie określającej wszystkie podstawowe elementy ograniczenia tej wolności) oraz 
nie spełniał przesłanki proporcjonalności. Jednak obowiązujące rozporządzenie 
i groźba sankcji (w wielu przypadkach też w połączeniu z obawą o własne zdro-
wie) zniechęciła znaczną część osób do pieszych wędrówek.

Dodatkowo możliwość wędrowania została ograniczona także – poza regu-
lacjami pochodzących bezpośrednio od władzy centralnej – przez ograniczenia 
wprowadzane aktami prawnymi lokalnymi (chodzi przede wszystkim o wio-
senne zakazy wstępu wprowadzone zarządzeniami poszczególnych nadleśni-
czych lasów państwowych oraz dyrektorów parków narodowych9), które w du-
żym stopniu były inspirowane odgórnymi wytycznymi (rekomendacje Rządo-
wego Zespołu Zarządzania Kryzysowego przekazane przez Ministerstwo Śro-
dowiska), ale też w pewnym zakresie były oddolną inicjatywą (np. wcześniej-
sze zamknięcie elementów infrastruktury takich jak wieże widokowe). W tym 
kontekście można jedynie wspomnieć, że i w tym przypadku istnieją poważ-
ne wątpliwości co do tego, czy dla wydania aktów przez nadleśniczych lasów 
państwowych oraz dyrektorów parków narodowych istniała wystarczająca pod-

8 Dz.U. poz. 566 ze zm.
9 Por. np. zarządzenie nr 13/2020 w sprawie ograniczeń w udostępnianiu TPN w związku z prze-

ciwdziałaniem zagrożeniu epidemicznemu, zarządzenie nr 16/2020 w sprawie ograniczeń w udostępnia-
niu TPN w związku z przeciwdziałaniem zagrożeniu epidemicznemu, zarządzenie nr 17/2020 w spra-
wie czasowego ograniczenia udostępniania obszaru TPN, zarządzenie 18/2020 w sprawie ograniczeń 
w udostępnianiu obszaru TPN. Wszystkie dostępne na stronie https://bip.malopolska.pl/tpnzakopane-
,m,329028,2020.html
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stawa prawna (Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Środowiska 
w sprawie wstępów do lasów, 2020).

Ponadto – poza samymi ograniczeniami dotyczącymi bezpośrednio prze-
mieszczania się – pieszą turystykę utrudniały inne zakazy i nakazy wynikają-
ce z ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych u lu-
dzi i rozporządzeń wykonawczych do niej. I co do ich legalności istnieją wąt-
pliwości. Chodzi tu choćby o powszechny (a więc nie tylko przez osoby cho-
re) obowiązek zakrywania ust i nosa. Przepisy dotyczące tego obowiązku – po-
dobnie jak te dotyczące ograniczenia przemieszczania się – ewoluowały w cza-
sie. W tym miejscu wystarczy stwierdzić, że nakaz ten pojawił się po raz pierw-
szy w rozporządzeniu wydanym 10 kwietnia 2020 r. z mocą obowiązującą od 
16 kwietnia 2020 r., obejmował w pewnych okresach także tzw. „tereny zielo-
ne” oraz dość długo dla jego wprowadzenia nie było wyraźnej delegacji usta-
wowej. Ta ostatnia pojawiła się dopiero w skutek nowelizacji ustawy z dnia 
28 października 2020 r. (nowododany art. 46b pkt 13). Innymi regulacjami 
utrudniającymi wędrowanie były regulacje ograniczające działalność hotelar-
ską (brak możliwości noclegu na trasie pieszej wycieczki), transportową (limi-
ty miejsc utrudniające dojechanie do szlaku) czy gastronomiczną (jedzenie tyl-
ko na wynos).

Wpływ COVID-19 na pieszą turystykę w Polsce był w konsekwencji bez 
wątpienia spory. Wprowadzone zakazy i ograniczenia spowodowały, że – gdy 
już wędrowanie w ogóle było dopuszczone (czyli po okresie lockdownu wio-
sną 2020) – zmienił się charakter wędrówek w kilku aspektach. Ogranicze-
nia czy zakaz korzystania z noclegów turystycznych spowodował, że wędrówki 
wielodniowe zastąpione zostały jednodniowymi, krótszymi wypadami. Ograni-
czenia w transporcie zbiorowym spowodowały, że częściej korzystano z samo-
chodów, a zatem wędrówki miały charakter pętli, wracano do punktu wyjścia. 
Część z osób – nie mogąc skorzystać z transportu zbiorowego (lub też nie chcąc 
z niego korzystać w obawie o swe zdrowie) – korzystała z roweru, aby dojechać 
do szlaku pieszego i wówczas wędrówka również miała charakter pętli. Były też 
osoby, które w ogóle turystykę pieszą zastąpiły turystyką rowerową. Wreszcie 
brak wycieczek szkolnych i ograniczenie kolonii letnich spowodowały zwiększe-
nie znaczenia turystyki indywidualnej względem grupowej.
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WPŁYW COVID-19 NA PIESZĄ TURYSTYKĘ SZLAKAMI BIEGNĄ-
CYMI WZDŁUŻ POŁUDNIOWEJ GRANICY POLSKI

Uwagi ogólne
Wśród pieszych szlaków turystycznych na odrębną uwagę zasługują szla-

ki biegnące wzdłuż granicy państwowej10. Stanowią one jedynie drobny pro-
cent ogólnej sieci szlaków turystycznych11, ale niezwykle istotny ze względu 
na swe walory. Szczególne miejsce mają wśród nich te szlaki turystyczne, które 
biegną wzdłuż południowej granicy Polski przez cenne przyrodniczo i krajobra-
zowo obszary parków narodowych. Patrząc od zachodu są to następujące par-
ki narodowe: Karkonoski PN, PN Gór Stołowych, Babiogórski PN, Tatrzański 
PN, Pieniński PN, Magurski PN oraz Bieszczadzki PN. Przedmiotem dalszej 
analizy będzie możliwość wędrowania w dobie COVID-19 szlakami biegnący-
mi wzdłuż granicy polsko-czeskiej i polsko-słowackiej, które określane zostaną 
w skrócie szlakami wzdłuż południowej granicy Polski12. Szlaki te można klasy-
fikować ze względu na bardzo rozmaite kryteria i w konsekwencji wyróżnić na 
przykład: a) biorąc pod uwagę operatora szlaku: szlaki wytyczone przez PTTK 
albo przez inne podmioty); b) biorąc pod uwagę długość szlaku: szlaki długo-, 
średnio- i krótkodystansowe; c) biorąc pod uwagę przebieg szlaków przez ob-
szary chronione: szlaki przebiegające przez teren parków narodowych, rezerwa-
tów przyrody, parków krajobrazowych, etc. oraz szlaki nie przebiegające przez 
obszar chroniony; d) biorąc pod uwagę ukształtowanie terenu: szlaki górskie 
i nizinne; e) biorąc pod uwagę kolor szlaku: szlaki czerwone, niebieskie, zielo-
ne, żółte, czarne. Najistotniejszy jednak – w kontekście omawianego zagadnie-
nia – jest podział tych szlaków ze względu na to w jaki sposób względem linii 
granicznej są one poprowadzone. Trzeba przy tym zaznaczyć, że jedynie na lep-

10 Czy dokładniej mówiąc wzdłuż linii granicznej, gdyż – w myśl ustawy o ochronie granicy państwo-
wej – granicą jest cała powierzchnia pionowa przechodząca przez linię graniczną i rozgraniczająca również 
przestrzeń powietrzną, wody i wnętrze ziemi. W pracy używam jednak zwrotu „wzdłuż granicy”, gdyż 
taki jest mniej sztuczny i zrozumiały potocznie.

11 Wszystkich szlaków pieszych jest według danych GUS ok. 50 tys. km. Por. Opracowanie Turysty-
ka w 2018 roku dostępne na stronie https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/kultura-turystyka-sport/tury-
styka/turystyka-w-2018-roku,1,16.html

12 Choć bowiem od południa na krótkim odcinku Polska graniczy także z Ukrainą (od trójstyku granic 
w szczytowej partii Krzemieńca na wschód) i to na tym krótkim odcinku granicy z Ukrainą znajduje się 
(na zboczach góry Opołonek) najdalej wysunięty na południe punkt Polski, to jednak wzdłuż południowej 
granicy Polski z Ukrainą nie ma szlaków turystycznych (wyjątek to około 1, 4 km odcinek od Krzemień-
ca na wschód, szlak niebieski w kierunku Wielkiej Rawki). Spowodowane jest to uwarunkowaniami histo-
rycznymi oraz obecnymi realiami (Ukraina w odróżnieniu od Polski, Czech i Słowacji nie należy do Unii 
Europejskiej i Strefy Schengen, restrykcyjna polityka Bieszczadzkiego Parku Narodowego).
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szych mapach uwidaczniane są te niuanse. W bardzo wielu przypadkach szlak 
rysowany jest po prostu tuż obok linii granicznej, bez przywiązywania uwagi 
do tego, po której stronie granicy wiedzie w rzeczywistości ścieżka. Ze względu 
na wskazane kryterium można wyróżnić szlaki, które dalej określać będę jako 
przygraniczne i transgraniczne. 

Pod pojęciem szlaku przygranicznego rozumiem ścieżkę biegnącą wzdłuż li-
nii granicznej, np. po pasie drogi granicznej13 lub w większym oddaleniu od li-
nii granicznej, ale cały czas jedynie na terytorium Polski. W niektórych miej-
scach jest wręcz tak, że niejako „równolegle” po obu stronach linii granicznej 
wiodą dwie ścieżki (oznakowane różnymi kolorami) – dwa szlaki polski i cze-
ski czy słowacki. Z taką sytuacją mamy do czynienia np. w granicach (czy przy 
granicach) Magurskiego Parku Narodowego, gdzie po polskiej stronie jest szlak 
niebieski im. Kazimierza Pułaskiego, a po słowackiej – szlak czerwony. 

Wśród szlaków biegnących wzdłuż południowej granicy Polski są jednak 
też i takie, które określę szlakami transgranicznymi. Wiją się one raz po po-
łudniowych (słowackich lub czeskich), raz po północnych (polskich) zboczach 
gór. Znakomitym przykładem są tu okolice Kasprowego Wierchu, bardzo po-
pularnego wśród polskich turystów (czy dokładniej turystów zwiedzających Ta-
try od polskiej strony14), gdzie szlak czerwony zarówno w kierunku wschodnim 
(na Świnicę), jak i w kierunku zachodnim (ku Czerwonym Wierchom) wiedzie 
w części po polskiej, a w części po słowackiej stronie. Innym przykładem szla-
ku transgranicznego jest szlak graniowy w Karkonoszach (tzw. Droga Przyjaź-
ni polsko-czeskiej). Przebieg szlaków transgranicznych wynika zarówno z uwa-
runkowań terenowych, jak i z racji historycznych. Wiele z tych szlaków było 
wytyczonych na przełomie XIX i XX w., kiedy to w Karpatach zarówno pół-
nocne, jak i południowe zbocza gór należały do tego samego państwa Cesarstwa 
Austro-Węgier (choć różnych jego części, tzn. odpowiednio Królestwa Galicji i 
Lodomerii oraz Królestwa Węgier). Grzbietem Karkonoszy biegła co prawda od 
połowy XVIII w. granica polityczna pomiędzy Monarchią Habsburską i Kró-
lestwem Prus, ale utrudnień granicznych też nie było [Orłowicz, 1947, s. 39]. 

13 Pas drogi granicznej to – w myśl art. 9 ust. 1 ustawy o ochronie granicy państwowej – obszar o sze-
rokości 15 metrów, licząc w głąb kraju od linii granicy państwowej.

14 Dojście na Kasprowy Wierch od strony słowackiej jest jak najbardziej możliwe i nie nastręcza pro-
blemów natury technicznej. Z miejscowości Podbanske przez Dolinę Cichą Liptowską poprowadzony jest 
żółty szlak, którym w miesiącach letnich (szlak ten zamykany jest na okres zimowy) można w około 5-6 
godzin dojść na Suchą Przełęcz i następnie na Kasprowy Wierch. Jednakże ponieważ aktualnie wycieczka 
taka (jeśli nie liczyć możliwości przejścia na stronę polską) wiązać musiałaby się z koniecznością powrotu 
tą samą drogą, turystów od strony słowackiej nie ma zbyt wielu.
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W związku z tym szlaki były wytyczane swobodnie, ich przebieg podyktowany 
był przed wszystkim przez techniczne możliwości poprowadzenia ścieżki tury-
stycznej w niejednokrotnie skalistym czy urwistym terenie. 

Wpływ COVID-19 na pieszą turystykę szlakami przygranicznymi
Epidemia COVID-19 przyniosła dla pieszej turystyki na szlakach przygra-

nicznych takie same ograniczenia jak dla turystyki na szlakach znajdujących się 
w głębi kraju, z dala od granicy. Dla przygranicznej turystyki wzdłuż granicy 
z Czechami i Słowacją bez znaczenia był fakt przywrócenia wiosną 2020 r. kon-
troli granicznej na granicy polsko-czeskiej czy polsko-słowackiej (na granicy 
wewnętrznej w rozumieniu przepisów kodeksu granicznego Schengen)15. Przy-
wrócenie kontroli granicznej nie wiązało się bowiem – choć mogło – z wyda-
niem przez wojewodów rozporządzeń zakazujących przebywania w pasie dro-
gi granicznej. Co więcej nawet, gdyby taki zakaz został wprowadzony, to zgod-
nie z art. 9 ust. 5 ustawy o ochronie granicy państwowej nie mógłby dotyczyć 
oznakowanych szlaków turystycznych. W związku z tą regulacją trzeba jed-
nak wskazać na dwie kwestie. Po pierwsze, ustawa o ochronie granicy państwo-
wej (ani też żadna inna) nie definiuje obecnie co należy rozumieć pod pojęciem 
„oznakowane szlaki turystyczne”, w szczególności kto jest uprawniony do ich 
oznakowywania. Po drugie, nie ma obecnie jakiegokolwiek obowiązku uzgad-
niania przebiegu szlaku turystycznego ze Strażą Graniczną16.

Wpływ COVID-19 na pieszą turystykę szlakami transgranicznymi
Epidemia COVID-19 – oprócz wskazanych powyżej ograniczeń dotyczą-

cych ogólnie możliwości uprawiania pieszej turystyki na terytorium RP – przy-
pomniała nam o tym, że grzbietem Karpat i Sudetów biegnie granica między-
państwowa ze wszystkimi tego konsekwencjami. Od 2007 r. – kiedy to granica 
polsko-czeska i polsko-słowacka stała się granicą wewnętrzną Schengen17 – za-
sadą jest, że jej przekraczanie jest możliwe w każdym miejscu i czasie, a na gra-

15 Nastąpiło to rozporządzeniem Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 13 marca 
2020 r., które przywróciło kontrolę graniczną osób od dnia 15 marca 2020 r. do dnia 24 marca 2020 r. 
Kontrola ta była następnie przedłużana do dnia 12 czerwca 2020 r.

16 Obowiązek taki istniał pod rządami Rozporządzenia Ministra Spraw Wewnętrznych z dnia 7 paź-
dziernika 1991 r. w sprawie określenia zasad korzystania z wód granicznych oraz uprawiania turystyki 
w strefie nadgranicznej, Dz.U. nr 93 poz. 416.

17 W wyniku Decyzji Rady Unii Europejskiej 2007/801/WE z dnia 6 grudnia 2007 r. w sprawie peł-
nego stosowania przepisów dorobku Schengen w Republice Czeskiej, Republice Estońskiej, Republice Ło-
tewskiej, Republice Litewskiej, Republice Węgierskiej, Republice Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Repu-
blice Słowenii i Republice Słowackiej, Dz.U. L 323 z 8.12.2007, str. 34—39.
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nicy nie jest prowadzona kontrola graniczna. Od tej zasady są jednak wyjątki. 
Art. 25 i nast. kodeksu granicznego Schengen dopuszczają tymczasowe przy-
wrócenie kontroli granicznej na granicach wewnętrznych, gdy zaistnieje poważ-
ne zagrożenie porządku publicznego lub bezpieczeństwa wewnętrznego18. Wio-
sną 2020 r. zarówno Polska, jak i Słowacja i Czechy skorzystały z tego upoważ-
nienia i kontrolę graniczną przywróciły19. W Polsce nastąpiło to rozporządze-
niem Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 13 marca 2020 r. 
W akcie tym wskazano nieliczne – porównując to z tymczasowym przywróce-
niem kontroli granicznej np. w lecie 2016 r.20 – miejsca, gdzie możliwe było 
przekroczenie granicy21. Dodatkowo przekroczenie granicy powiązane było tym 
razem z koniecznością odbycia kwarantanny.

Regulacje te negatywnie wpłynęły na turystykę szlakami transgraniczny-
mi. Wędrówka szlakiem transgranicznym oznacza bowiem przekroczenie gra-
nicy (i to wielokrotne, w te i z powrotem), a to w okresie przywrócenia kontro-
li granicznej w innym miejscu niż wyznaczone przez ministra jest niedozwolo-
ne i może wiązać się z konsekwencjami. Oczywiście organ egzekwujący przepisy 
bada każdy przypadek indywidualnie i dobiera adekwatnie do sytuacji sankcje 
za naruszenie przepisów. I tak o ile ukarano turystów za przekroczenie granicy 

18 Co ciekawe przepis ten nie stanowi wprost o tym, że przywrócenie kontroli granicznej na granicach 
wewnętrznych jest możliwe w przypadku zagrożenia także zdrowia publicznego, choć przecież w wielu 
przepisach prawa unijnego zdrowie publiczne wymieniane jest obok porządku publicznego i bezpieczeń-
stwa publicznego. Por. np. art. 52 ust. 1 TFUE, który stanowi, że:

Postanowienia niniejszego rozdziału oraz środki podjęte na ich podstawie nie przesądzają o zastosowaniu 
przepisów ustawowych, wykonawczych lub administracyjnych przewidujących szczególne traktowanie cudzo-
ziemców, uzasadnione względami porządku publicznego, bezpieczeństwa publicznego lub zdrowia publicznego.

W związku z tym można teoretycznie zastanawiać się, czy była wystarczająca podstawa do przyjmo-
wania przez państwa strefy Schengen regulacji wprowadzających kontrole na graniczną na granicach we-
wnętrznych. Szerzej na ten temat oraz innych aspektach legalności wprowadzanych regulacji por. Carre-
ra, Chun Luk, 2020.

19 Zestawienie dotyczące dat przywrócenia kontroli granicznych na granicach wewnętrznych przez po-
szczególne państwa członkowskie znajduje się 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 at 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 Przywrócenie kontroli granicznej nastąpiło wówczas w związku ze szczytem NATO i Światowymi 
Dniami Młodzieży.

21 W 2016 r. miejsc tych było na granicy ze Słowacją 60, a na granicy z Czechami – 141. Natomiast 
w 2020 r. było ich na granicy ze Słowacją – 5 (w tym 3 kolejowe), zaś na granicy z Czechami -18.
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na tzw. drodze pienińskiej22, to według mej wiedzy nie miało to miejsca na szla-
kach transgranicznych w rozumieniu wcześniej przedstawionym. Faktem jest 
jednak, ze poruszanie się takimi szlakami w dobie COVID-19 stało problema-
tyczne. Dotyczyło to przede wszystkim okresu wiosennego przywrócenia kon-
troli granicznej. Jednak problem ten był aktualny także jesienią 2020 r. i na po-
czątku 2021 r., gdy – bez formalnego przywrócenia kontroli granicznej – Sło-
wacja wprowadziła stan nadzwyczajny23, a Czechy – stan wyjątkowy24, co ozna-
czało, że poruszanie się po ich terytoriach było ograniczone (konieczność posia-
dania testu negatywnego, zakaz poruszania się w celach turystycznych). 

W związku z tym pojawia się pytanie, czy istnieją regulacje stanowiące pod-
stawę prawną do swobodnego wędrowania szlakami transgranicznymi na grani-
cy polsko-czeskiej i polsko-słowackiej w dobie COVID-19. Szukając odpowie-
dzi na to pytanie można próbować odwołać do regulacji dotyczących możliwo-
ści uprawiania turystyki na polsko-czechosłowackim, a potem polsko-czeskim 
i polsko-słowackim pograniczu. Historia tych regulacji sięga tzw. porozumień 
krakowskich w sprawie Jaworzyny25 oraz Konwencji turystycznej z 1925 r.26. 
W międzynarodowych umowach dwustronnych – począwszy od 1961 r.27 – po-
jawiła się koncepcja „wspólnych granicznych szlaków (dróg) turystycznych”. 
Dla przykładu w polsko-czeskiej umowie o współpracy w sprawach granicznych 
z 1999 r.28 jest art. 2, który definiował „drogę turystyczną” jako drogę Przyjaźni 

22 Jest to trakt wiodący przez Przełom Pieniński 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 słowacki, potem znów polski. Drogą pienińską biegnie najkrótsza (i bardzo popularna wśród 
turystów pieszych i rowerzystów) droga pomiędzy polskimi miejscowościami Krościenkiem nad Dunaj-
cem i Sromowcami Niżnymi.

23 https://www.gov.pl/web/dyplomacja/slowacja
24 https://www.gov.pl/web/dyplomacja/czechy
25 Dz.U.1925 nr 133 poz. 952. Porozumienie to weszło w życie 1.1.2026 r. (dane ze strony https://

traktaty.msz.gov.pl/umowa-4).
26 Konwencja turystyczna pomiędzy Rzecząpospolitą Polską a Republiką Czeskosłowacką, podpisa-

na dnia 30 maja 1925 r. w Pradze, Dz. U. R. P. Nr 89 poz. 626. Weszła ona w życie dopiero 12 czerwca 
1926, co wynikało z opóźnienia w wymianie dokumentów ratyfikacyjnych wynikającego z przewrotu ma-
jowego. Szerzej na temat tego aktu pranego por. Dyląg 2012; oraz Konwencja turystyczna z Czechosło-
wacją i układ P.T.T. z towarzystwami turystycznemi czechosłowackiemi i jugosłowiańskiemi, Przegląd Tu-
rystyczny 2/1925, s. 3-7.

27 Czyli od noty z 20 maja 1961 r. zmieniającej powojenną umowę między Rządem Polskiej Rzeczy-
pospolitej Ludowej a Rządem Republiki Czechosłowackiej o turystycznym ruchu pogranicznym, sporzą-
dzoną w Pradze 6 września 1955 r. Tekst konwencji niepublikowany w Dz.U., jednak dostępny na stronie 
https://traktaty.msz.gov.pl. Tekst noty niepublikowany w polskim Dz.U. i niedostępny w bazie MSZ. Jed-
nak w Czechosłowacji nota ta została opublikowana w Vyhláška č. 80/1961 Sb.

28 Dz.U. 2002 nr 195 poz. 1644.
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Polsko-Czeskiej lub inną drogę turystyczną prowadzącą w pobliżu granicy pań-
stwowej obu umawiających się stron i używaną do celów turystycznych, a art. 6 
tej umowy stanowił, że drogi turystyczne, które w odrębnych umowach zostały 
uznane za wspólne, mogą być użytkowane na całej szerokości. Co więcej umo-
wa polsko-słowacka z 1995 r.29 – oprócz analogicznej regulacji – wyraźnie prze-
widywała, że turysta na wspólnym szlaku granicznym podlega prawu ojczyste-
mu. Istnienie umów międzynarodowych dotyczących wspólnych granicznych 
szlaków umożliwiałoby zatem w miarę spokojną wędrówkę tymi ścieżkami, na 
zasadach jak wewnątrz kraju. Jednocześnie jednak trzeba zauważyć, że istnieją 
przynajmniej dwie wątpliwości co do możliwości zastosowania tych przepisów. 

Po pierwsze nie jest wcale jasne, czy postanowienia umów z Czechami i Sło-
wacją z lat 90. jeszcze obowiązują. Umowy te widnieją co prawda jako obo-
wiązujące w bazie aktów prawnych Sejmu (http://isap.sejm.gov.pl) i Minister-
stwa Spraw Zagranicznych (https://traktaty.msz.gov.pl), nie zostały wypowie-
dziane, ale jednak oczywiste jest, że okoliczności znacząco się zmieniły. Umo-
wy te zawierane były przed przystąpieniem państw-sygnatariuszy nie tylko do 
strefy Schengen, ale w ogóle do Wspólnot Europejskich, w momencie, gdy tak 
naprawdę nie było jeszcze przesądzone, że państwa te członkostwo to uzyskają. 
Umowy te umożliwiały wędrowanie szlakami w tamtych okolicznościach, a ich 
postanowienia nie miały charakteru absolutnego. Przewidziana była dla pań-
stw-sygnatariuszy możliwość ograniczenia możliwości ruchu „stosownie do po-
stanowień swoich przepisów prawnych i po uprzednim uzgodnieniu”. W związ-
ku z tym istnieje poważna wątpliwość, czy zasadne byłoby powoływanie się na 
ich postanowienia w tak wyjątkowej sytuacji jak epidemia COVID-19, któ-
ra uzasadniła nawet przywrócenie kontroli granicznej na granicy wewnętrznej 
Schengen. 

Drugie zastrzeżenie – potwierdzające zresztą istnienie pierwszego – wyni-
ka z tego, że w chwili obecnej nie ma listy szlaków, które miałyby status wspól-
nych szlaków granicznych. Listą taką nie dysponuje ani Ministerstwo Spraw 
Zagranicznych, ani Ministerstwo Rozwoju, Pracy i Technologii (które koordy-
nuje obecnie zadania z części 40 działu administracji – turystyka), ani dyrekto-
rzy polskich parków narodowych leżących przy granicy z Czechami i Słowacją 
czy Straż Graniczna. Żaden z tych organów nie udostępnił mi umów wymie-
niających wspólne szlaki turystyczne, ani aktualnych ani historycznych. Umo-

29 Umowa o stosunkach prawnych i współpracy na wspólnej granicy państwowej, Dz.U. 1996 nr 55 
poz. 250.
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wy są i owszem, ale dotyczą wspólnych dróg jezdnych i mostów30, ewentualnie 
historycznych (tj. mających znaczenie przed przystąpieniem do strefy Schengen) 
przejść granicznych na szlakach turystycznych31. Bez wątpienia status wspól-
nego szlaku granicznego miała Droga przyjaźni polsko-czeskiej (wcześniej pol-
sko-czechosłowackiej) w Karkonoszach32. Taki status miały też najprawdopo-
dobniej i inne szlaki, jak na przykład szlaki wiodące z Kasprowego Wierchu ku 
Czerwonym Wierchom i na Świnicę. Choć wiodą one w dużej mierze po słowac-
kiej (wcześniej czechosłowackiej stronie), to zawsze ruch nimi generowali polscy 
turyści, a turyści wchodzący od południa stanowili jedynie nikły procent, o ile 
nie promil wędrujących. Jednocześnie jednak istniały też szlaki, które nie mia-
ły charakteru wspólnych szlaków granicznych. Jaskrawym przykładem jest tu 
(obecnie już nie istniejący), słowacki szlak który do 2007 r. wiódł w Tatrach Za-

30 Np. Umowa między Rządem RP a Rządem Republiki Słowackiej o utrzymaniu drogowych granicz-
nych obiektów mostowych i wspólnych odcinków dróg na wspólnej granicy państwowej z 29.11.1995 r., 
niepublikowana w Dz.U.

31 Chodziło tam o zgoła inne sytuacje, gdy szlak turystyczny przekraczał granicę tak jak np. na Rysach 
(wejście od Morskiego Oka, zejście do Popradzkiego Plesa). Por. umowa między Rządem RP a Rządem Re-
publiki Słowackiej o przejściach granicznych, przekraczaniu granicy na szlakach turystycznych przecinają-
cych granicę państwową oraz zasadach przekraczania granicy państwowej poza przejściami granicznymi, 
MP 2002/17/300 oraz Umowa między Rządem RP a Rządem Republiki Czeskiej o przejściach granicz-
nych, przejściach na szlakach turystycznych przecinających granicę państwową oraz zasadach przekracza-
nia granicy poza przejściami granicznymi, MP 2003/37/520.

32 Szlak ten ma około 30 km długości i oznakowany jest kolorem czerwonym. Prowadzi głównym 
grzbietem Karkonoszy. Rozpoczyna się na Szrenicy, następnie przebiega nad Śnieżnymi Kotłami, przez 
Czarną Przełęcz, Śląskie Kamienie, Przełęcz Karkonoską, Słonecznik, Śnieżkę, Czarną Kopę, Przełęcz So-
wią do Przełęczy Okraj. Początkowo (od 1961 r.) w myśl art. 3 ust. 1 zmienionej umowy o turystycznym 
ruchu pogranicznym, Droga Przyjaźni Polsko-Czechosłowackiej dostępna była jedynie dla obywateli Pol-
ski i Czechosłowacji (a w konsekwencji niedostępna dla obywateli NRD, a przez to złośliwie określana jako 
droga nieprzyjaźni polsko-niemieckiej). Szczególny status prawny Drogi Przyjaźni polsko-czechosłowac-
kiej został utrzymany przez art. 7 umowy między Rządem PRL a Rządem CSRS o ułatwieniach w ruchu 
osobowym obywateli obu państw, podpisanej w Warszawie w dniu 20 lipca 1977 r. Przepis ten utrzymy-
wał zasadę, że szlakiem tym mogą poruszać się jedynie obywatele Polski i Czechosłowacji, a wystarczają-
cym dokumentem jest dowód tożsamości (w odróżnieniu od dowodu podróży niezbędnego według ogól-
nych reguł). Ze względu na łatwy dostęp do Drogi Przyjaźni zarówno od strony czeskiej, jak i od strony 
polskiej, w latach 70. i 80. XX wieku, w jej rejonie odbywały się nielegalne spotkania opozycji polskiej 
z czechosłowacką (m.in. pierwsze spotkanie Jacka Kuronia z Vaclavem Havlem w 1978). W związku z 
tym – bez formalnego wypowiedzenia czy zawieszenia umowy – władze czechosłowackie bojąc się rozla-
nia się idei wolnościowych na swoje społeczeństwo podejmowały działania utrudniające korzystanie z po-
ruszania się tą drogą jeszcze przed wprowadzeniem w Polsce w nocy z 12 na 13 grudnia 1981 r. stanu wo-
jennego. Ruch na całej długości Drogi Przyjaźni przywrócono dopiero w 1984 r. Po zmianach ustrojowych 
w Polsce i Czechosłowacji w 1990 r. przyznano możliwość poruszania się Drogą Przyjaźni także obywa-
telom państw trzecich, pod warunkiem, że mają przy sobie dokument podróży. W Polsce to ostatnie po-
rozumienie nie było opublikowane w Dz.U. czy M.P. W Czechosłowacji publikowane zostało jako Sděle-
ní č. 555/1990 Sb.
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chodnich z Grzesia w kierunku Juraniowej Przełęczy33. Nie tylko w latach 80. 
XX w., ale także już po przystąpieniu Polski i Słowacji do UE (a przed przystą-
pieniem do strefy Schengen), nawet w 2006 r. zdarzały się kontrole prowadzo-
ne przez  Straż Graniczną i sprawy za nielegalne przekraczanie granicy. Było to 
tym bardziej dziwne, że rzeczony szlak prowadził na pewnym odcinku nie tyle 
pasem drogi granicznej, ale w większości po polskiej stronie Bobrowca. 

Wniosek z tej części rozważań jest taki, że epidemia COVID-19 i ograni-
czenia z nią związane uwidoczniły niejasności jeśli chodzi o status prawny szla-
ków transgranicznych. Uregulowanie w drodze umów międzynarodowych tej 
problematyki ułatwiłoby wędrówkę tymi szlakami nie tylko w sytuacji nadzwy-
czajnej, z jaką mamy obecnie do czynienia, ale także w normalnych poza-covi-
dovych realiach. Pożądana byłaby bowiem regulacja wskazująca prawo ojczyste 
jako prawo mające zastosowanie do turystów wędrującymi szlakami przekra-
czającymi wielokrotnie linię graniczną. W aktualnym stanie prawnym – abstra-
hując już od regulacji około covidovych – mogą bowiem istnieć wątpliwości co 
do zgodności z prawem wędrowania szlakami granicznymi. Weźmy za przykład 
odcinek w Tatrach Zachodnich: Wołowiec-Pyszniańska Przełęcz. Szlak czerwo-
ny ma tam charakter transgraniczny w rozumieniu wyżej przedstawionym (bie-
gnie raz po południowych raz po północnych zboczach gór). Z jednej strony 
w okresie zimowym wyraźnie zakazany jest ruch tym szlakiem przez regulacje 
słowackie (ze względu na ochronę przyrody oraz bezpieczeństwo)34, a dopusz-
czony przez polskie35. Z drugiej strony regulacje polskie36 zakazują poruszania 
się tym szlakiem z psem, a słowackie nie wprowadzają takiego zakazu

PODSUMOWANIE

33 Faktem jest, że ani z Bobrowca, ani z Juraniowej Przełęczy nie było szlaku, który schodziłby na pol-
ską stronę, co jednak nie znaczy, że samo zdobycie Bobrowca (i powrót tą samą drogą do Doliny Chocho-
łowskiej) nie był atrakcyjny dla polskiego turysty.

34 Rozhodnutie o zimnej sezónnej uzávere, http://tanap.sopsr.sk/wp-content/uploads/2018/01/Rozhodnu-
tie-o-zimnej-sez%C3%B3nnej-uz%C3%A1vere.pdf

35 Zarządzenie nr 26/2020 w sprawie ruchu pieszego, rowerowego oraz uprawiania narciarstwa na te-
renie TPN wymienia ten szlak jako taki, na którym dopuszczony jest ruch pieszy i jednocześnie nie wy-
mienia go jako szlaku zamkniętego w okresie zimowym (choć część z szlaków na terenie TPN jest zamy-
kanych na zimę).

36 Art. 15 ust. 1 pkt 16 ustawy o ochronie przyrody w zw. z zarządzeniem ministra właściwego do 
spraw środowiska w sprawie zadań ochronnych dla Tatrzańskiego Parku Narodowego, w roku 2021 było 
to zarządzenie Ministra Klimatu i Środowiska z 10 grudnia 2020 r., Dziennik Urzędowy Ministerstwa Kli-
matu i Środowiska z 14 grudnia 2020, poz. 25.
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Regulacje przyjęte w związku z epidemią COVID-19 wpłynęły negatyw-
nie na możliwość uprawiania pieszej turystyki. Choć istnieją poważne wątpli-
wości co do legalności niektórych środków, w praktyce wiele osób – obawia-
jąc się sankcji – dostosowało swe zachowania do opublikowanych aktów praw-
nych i ograniczyło/zmodyfikowało swą aktywność. Jednocześnie – w odniesie-
niu do części szlaków turystycznych biegnących wzdłuż granicy, w szczególno-
ści wzdłuż granicy polsko-czeskiej i polsko-słowackiej – epidemia COVID-19 
uwidoczniła, że niejasne są zasady wędrowania nimi, tzn. że brak jest pewno-
ści jakiemu prawu podlega osoba wędrująca szlakiem wielokrotnie przecinają-
cym linię graniczną. 
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„PANDEMICZNE” AKTY PRAWNE INSTYTUCJI
UNII EUROPEJSKIEJ NA RZECZ PRZYWRÓCENIA SWOBODY

PODRÓŻOWANIA – ZAGADNIENIA WYBRANE

”PANDEMIC” LEGAL ACTS OF THE INSTITUTIONS OF THE EUROPEAN 
UNION FOR RESTORING FREEDOM TO TRAVEL – SELECTED ISSUES

Streszczenie
Artykuł omawia aktywność Unii Europejskiej w zakresie dotyczącym wydawania 

przez instytucje unijne aktów prawnych mających na celu przewrócenia swobody po-
dróżowania w obrębie rynku wewnętrznego w warunkach pandemii COVID-19, na 
wybranych przykładach. W utrzymującej się sytuacji kryzysowej, UE zasadniczo się-
gała do aktów typu soft law tj. rekomendacje, głównie z uwagi na łatwość ich przyjmo-
wania oraz elastyczność pozwalającą na szybkie działania dostosowawczo – korygują-
ce. Rola UE w tym obszarze jest szczególnie istotna dla funkcjonowania turystyki jako 
jednego z filarów gospodarki europejskiej.

Słowa kluczowe: swoboda przepływu i pobytu – COVID-19 – akty prawa mięk-
kiego – prawo UE – turystyka 

Summary
The article addresses the activity of the European Union regarding legal acts adopted by 

EU institutions in order to restore the freedom to travel within the internal market amid 
the COVID-19 pandemic, based on selected examples. In the persistent crisis situation, the EU 
generally resorted to soft law i.e. recommendations, mainly given its simple adoption processes and 
flexibility allowing speedy corrective actions and adjustments. EU role in this area is particularly 
important for the functioning of tourism as one of the pillars of the European economy.

Keywords: freedom of movement and residence – COVID-19 – soft law – EU law – tourism 
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UWAGI WSTĘPNE

Nie ulega wątpliwości, iż Unia Europejska (dalej: UE) jest wiodącą destyna-
cją turystyczną na świecie. W roku 2019 na Europę przypadało 746 milionów 
przyjazdów turystycznych z ogólnej światowej liczby wynoszącej 1,5 miliarda, 
czyli około 50%1. Przyjazny klimat, spektakularne zabytki, różnorodność kra-
jobrazu, to tylko nieliczne powody, dla których kontynent jest chętnie zwiedza-
ny, także przez obywateli UE. Nadmierna ilość turystów2 i natężenie ruchu tu-
rystycznego spowodowały, iż jeszcze w 2018 r. na poziomie europejskim zasta-
nawiano się, w jaki sposób przeciwdziałać nadmiernej turystyce, czego przeja-
wem było opublikowanie badania Komisji Transportu i Turystyki (TRAN) Par-
lamentu Europejskiego pt. Nadmierna turystyka: skutki i możliwe działania poli-
tyczne3. 

W dniu 11 marca 2020 r. Światowa Organizacja Zdrowia (dalej: WHO) 
określiła rozprzestrzenianie się choroby wywołanej koronawirusem, tj. zespo-
łu ostrej niewydolności oddechowej 2 (SARS-CoV-2) mianem pandemii. Ów-
cześnie niewielu było w stanie przewidzieć jak głęboki i długotrwały wpływ ta 
informacja będzie miała na życie codziennie, sferę polityczną czy gospodarkę. 
Na płaszczyźnie europejskiej COVID-19 uderzył szczególnie dotkliwie w jedno 
z najistotniejszych osiągnięć integracji europejskiej, jakim jest rynek wewnętrz-
ny4 oraz jego swobody konstrukcyjne. Ograniczeń doznała zwłaszcza swoboda 

1  UNWTO, 2021. Raport opisuje także nowe trendy, jakie pojawiły się w zakresie podróżowania: Tu-
rystyka krajowa wykazuje pozytywne sygnały na wielu rynkach ponieważ podróżni wybierają tzw. opcję 
„staycations”, czyli wakacji blisko domu. Turystyka przyrodnicza, turystyka wiejska oraz wycieczki samo-
chodowe stają sią bardzo popularnym wyborem z uwagi na ograniczenia w ruchu lotniczym i poszuki-
waniem aktywności na świeżym powietrzu. Odbicie się sektora turystycznego jest najmocniejsze wśród 
młodych podróżujących. Tego trendu nie widać, gdy idzie o tzw. dojrzałych podróżujących czy emerytów.

2  Definicja turysty zobacz: UNWTO, Glossary.
3  Komisja Transportu i Turystyki (TRAN) Parlamentu Europejskiego, 2018. Nadmierna turystyka 

na potrzeby badania została zdefiniowana jako sytuacja, w której wpływ turystyki w określonym czasie 
i w określonych miejscach przekracza fizyczne, ekologiczne, społeczne, ekonomiczne, psychologiczne i / 
lub polityczne progi wydajności (Overtourism describes the situation in which the impact of tourism, at certain ti-
mes and in certain locations, exceeds physical, ecological, social, economic, psychological, and/or political capacity thre-
sholds). Zobacz szerzej: Perkumiene i in., 2019.

4  Art. 26 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Wersja skonsolidowana Dziennik 
Urzędowy Unii Europejskiej C 326, 26.10.2012, p. 47–390; dalej jako TFUE) definiuje rynek wewnętrz-
ny jako obszar bez granic wewnętrznych, w którym jest zapewniony swobodny przepływ towarów, osób, 
usług i kapitału, zgodnie z postanowieniami Traktatów. Pojęcie rynku wewnętrznego, które po raz pierw-
szy pojawiło się w Jednolitym Akcie Europejskim (wszedł w życie w dniu 01 lipca 1987 r.) zastąpiło poję-
cie wspólnego rynku. Zmiana terminologiczna miała określone znaczenia praktyczne polegające na otwo-
rzeniu nowego etapu integracji europejskiej poprzez zastąpienie wspólnego rynku jako konglomeratu od-
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przepływu osób. Biorąc pod uwagę, że przeciętny obywatel Unii Europejskiej 
w dużej mierze identyfikuje jej istnienie ze swobodą przemieszczania się i poby-
tu oraz dobrodziejstwami z tym związanymi, w szczególności zaś z możliwością 
swobodnego podróżowania sprawia, że jakiekolwiek perturbacje w tym zakre-
sie są szczególnie mocno odczuwane.

Wzajemna zależność nieskrępowanego funkcjonowania swobód przemiesz-
czania się i pobytu z kondycją europejskiej turystyki jest oczywista. Nieste-
ty, pandemia wirusa SARS-CoV-2 zmieniła nie tylko sektor turystyczny wpły-
wając na sposób prowadzenia działalności gospodarczej w obszarze szeroko ro-
zumianej turystyki, nierzadko wiążąc się z koniecznością jej zawieszenia, a na-
wet zakończenia, ale też ograniczyła w decydującym stopniu aktywność tury-
styczną społeczeństwa. Oddziaływanie pandemii odbywa się przy tym zarów-
no na płaszczyźnie publicznej przyjmując postać prawnych zakazów czy naka-
zów przyjmowanych i wdrażanych przez państwa członkowskie (kierujące się 
zwłaszcza względami zdrowia publicznego), jak i na płaszczyźnie prywatnej, co 
przejawia się w tym, że jednostka mając na uwadze względy choćby zdrowotne, 
profilaktyczne postanawia powstrzymać się od określonej aktywności, w tym 
wypadku rezygnuje z wyjazdu turystycznego. 

Zaistniała sytuacja była i jest swoistym wyzwaniem dla do Unii Europejskiej. 
Musiała ona dynamicznie i elastycznie wejść jednocześnie w rolę kreatora pro-
ponowanych na szczeblu unijnym rozwiązań, ale i koordynatora „autorskich” 
rozwiązań państw członkowskich. 

Mając na względzie tak zarysowany stan rzeczy, niniejsze opracowanie za cel 
stawia sobie przedstawienie na wybranych przekładach aktów prawnych insty-
tucji Unii Europejskiej, zawierających propozycje usunięcia przeszkód w swo-
bodnym ruchu turystycznym, wraz z próbą oceny ich adekwatności oraz sku-
teczności. Zastrzeżenia przy tym wymaga, iż z uwagi na to, że liczba5 wyda-

rębnych rynków państw członkowskich jednym, niepodzielnym rynkiem – Cieśliński, 2003, s. 31. Zobacz 
szerzej na temat rynku wewnętrznego: Horubski K. i in., 2018; Kornobis-Romanowska, 2019.

5  Komisja Europejska już od chwili ogłoszenia przez dyrektora generalnego WHO w dniu 30 stycz-
nia 2020 r. stanu zagrożenia zdrowia publicznego o zasięgu międzynarodowym w związku z wystąpie-
niem wirusa SARS-CoV-2, sięgała do aktów typu soft law na potrzeby utrzymania swobody przepływu 
w niezbędnym zakresie. Przykładowo: Komunikat Komisji z dnia 30 marca 2020 r. COVID-19 Wska-
zówki dotyczące wprowadzenia w życie tymczasowego ograniczenia innych niż niezbędne podróży do UE, 
uproszczenia zasad tranzytu do celów repatriacji obywateli Unii oraz skutków dla wspólnej polityki wi-
zowej, Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej C 102 I/3 z 30.3.2020 r.; Komunikat Komisji z dnia 15 
maja 2020 r. Skoordynowane podejście etapowe zmierzające do przywrócenia swobody przemieszczania 
się i zniesienia kontroli na granicach wewnętrznych – COVID-19, Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej 
C 169 z 15.05.2020 r., s. 30; Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady 
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nych aktów zaliczanych do soft law jest znaczna oraz są one nierzadko obszerne, 
nacisk zostanie położony na omówienie aktów najbardziej bieżących. Takie po-
dejście jest tym bardziej uzasadnione, że zalecenia czy komunikaty są przełoże-
niem na język prawny czy urzędniczy ostatniego stanu wiedzy medycznej czy 
odzwierciadleniem aktualnej sytuacji epidemiologicznej, determinując w znacz-
nym stopniu rekomendowaną drogę dalszego postępowania. 

SWOBODA PRZEPŁYWU OSÓB – ZNACZENIE, ROZWÓJ,
OGRANICZENIA

Swoboda przepływu osób w jej obecnym kształcie jest efektem rozłożonego 
w czasie procesu. Początkowo dotyczyła ona wyłącznie pracowników zatrudnio-
nych w innym państwie członkowskim6 oraz osób korzystających ze swobody 
przedsiębiorczości. Nieco później poszerzono ją o podróże w celach edukacyj-
nych. Punktem zwrotnym stało się wejście w życie w dniu 1 listopada 1993 r. 
Traktatu o Unii Europejskiej (dalej: TUE)7, który wprowadził instytucję obywa-
telstwa unijnego. Zgodnie z art. 9 zdaniem drugim TUE obywatelem Unii (citi-
zen of the Union) jest każda osoba mająca obywatelstwo Państwa Członkowskie-
go (national of the Member State)8. Połączenie obywatelstwa unijnego z swobo-
dą przepływu osób znajduje swoje odzwierciedlenie w tekstach Traktatów sta-
nowiących podstawę prawną Unii Europejskiej. Art. 3 ust. 2 TUE stanowi, że 
Unia zapewnia swoim obywatelom przestrzeń wolności, bezpieczeństwa i spra-
wiedliwości bez granic wewnętrznych, w której zagwarantowana jest swoboda 
przepływu osób, w powiązaniu z właściwymi środkami w odniesieniu do kon-
troli granic zewnętrznych, azylu, imigracji, jak również zapobiegania i zwalcza-

z dnia 08 maja 2020 r. w sprawie drugiej oceny stosowania tymczasowego ograniczenia dotyczącego in-
nych niż niezbędne podróży 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 dotyczącego innych niż niezbędne podróży do UE, COM(2020) 399 final.

6  Zgodnie z art. 69 ust. 1 Traktatu ustanawiającego Europejską Wspólnotę Węgla i Stal z dnia 
18  kwietnia 1951 r., Państwa Członkowskie zobowiązują się zlikwidować wszelkie ograniczenia opar-
te na przynależności państwowej w zatrudnianiu w przemysłach węglowym i stalowym pracowników 
posiadających przynależność państwową jednego z Państw Członkowskich i stwierdzone kwalifikacje do 
pracy w wymienionych przemysłach, z wyjątkiem ograniczeń wypływających z zasadniczych konieczno-
ści ochrony zdrowia i porządku publicznego; http://www.sgipw.wlkp.pl/dokumenty/ewwis.pdf (dostęp 
17.04.2021).

7  Wersja skonsolidowana Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej C 326, 26.10.2012, p. 13-390.
8  Every national of a Member State shall be a citizen of the Union.



79„Pandemiczne” akty prawne instytucji Unii Europejskiej na rzecz przywrócenia...

nia przestępczości. Natomiast art. 20 ust. 2 TFUE rozwijając powyższe, prze-
widuje, iż obywatele Unii korzystają z praw i podlegają obowiązkom przewi-
dzianym w Traktatach, mając między innymi prawo do swobodnego przemiesz-
czania się i przebywania na terytorium Państw Członkowskich. Istnienie przy-
sługującego obywatelom UE wskazanego powyżej prawa znalazło wzmocnienie 
w art. 21 ust. 1 TFUE, który literalnie powtarza brzmienie art. 20 ust. 2 wska-
zując jednak, że mogą zachodzić jego ograniczenia. Każdemu obywatelowi Unii 
prawo do swobodnego przemieszczenia się i przebywania na terytorium Państw 
Członkowskich gwarantuje także art. 45 Karty Praw Podstawowych Unii Eu-
ropejskiej z 7 grudnia 2000 roku, która w myśl art. 6 ust. 1 TUE ma taką samą 
moc prawną jak Traktaty9.

W tym miejscu należy zaznaczyć, że przed wejściem w życie Traktatu z Ma-
astricht, państwa członkowskie nie były zgodne co do optymalnego modelu 
pozwalającego na pełne wdrożenie swobody podróżowania na terenie Wspól-
not Europejskich. Niemożność osiągnięcia konsensusu stała się asumptem do 
podjęcia współpracy międzyrządowej pomiędzy niektórymi państwami człon-
kowskimi, prowadząc do zawarcia dwóch porozumień z Schengen mających 
przełomowe znaczenie dla kształtowania się swobody przepływu osób: w dniu 
14 czerwca 1985 r. Układu między Rządami Państw Unii Gospodarczej Bene-
luksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki Francuskiej w sprawie stop-
niowego znoszenia kontroli na wspólnych granicach10 oraz w dniu 19 czerwca 
1990 r. Konwencji Wykonawczej do układu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 
roku między Rządami Państw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Fede-
ralnej Niemiec oraz Republiki Francuskiej w  sprawie stopniowego znoszenia 
kontroli na wspólnych granicach11. Ostatecznie, acquis Schengen zostało włą-
czone w ramy prawne Unii Europejskiej12. Patrząc na sprawę od strony histo-
rycznej, uzasadniony jest wniosek, że porozumienia z Schengen stały się impul-
sem do wspólnotowego działania na rzecz przemodelowania konstrukcji swobo-
dy przepływu osób, prowadząc do jej zasadniczego poszerzenia, ale też stawia-
jąc w centrum uwagi jako adresata tej swobody obywatela UE13.

9  Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej C 326, 26.10.2012, p. 391-407.
10  Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej L 239, 22.9.2000, p. 13-18.
11  Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej L 239, 22.9.2000, p. 19-62.
12  Zobacz szerzej: Gruszczak, 2018.
13  W preambule dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 

2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii i członków ich rodzin do swobodnego przemieszczania się i poby-
tu na terytorium Państw Członkowskich, zmieniająca rozporządzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylająca dy-
rektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/
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Wydaje się więc, że uprawnione jest twierdzenie, że strefa Schengen jest uni-
katowym rozwiązaniem umożliwiającym swobodny przepływ osób w jej obrę-
bie, czego specyficzną gwarancją i rozwinięciem są postanowienia Rozporządze-
nia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 09 marca 2016 r. 
w  sprawie unijnego kodeksu zasad regulujących przepływ osób przez grani-
ce (kodeks graniczny Schengen)14 przewidujący brak kontroli granicznej osób 
przekraczających granice wewnętrzne pomiędzy państwami członkowskimi 
Unii oraz określające zasady regulujące kontrolę graniczną osób przekraczają-
cych granice zewnętrzne państw członkowskich Unii. 

Swoboda przemieszczania się i pobytu nie mają jednak nieograniczonego 
charakteru. Unijne akty prawa pierwotnego oraz wtórnego zawierają posta-
nowienia umożliwiające państwom członkowskim na legalne ich ograniczanie, 
również w odniesieniu do obywateli UE15. Państwa członkowskie mogą zatem 
wyłączyć lub ograniczyć możliwość korzystania przez obywateli Unii z prawa 
do swobodnego przemieszczania się i pobytu, za każdym razem gdy jest to uza-
sadnione względami porządku publicznego, bezpieczeństwa publicznego i zdro-
wia publicznego14. Wskazać również należy, iż dyrektywa 2004/38/WE Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa oby-
wateli Unii i członków ich rodzin do swobodnego przemieszczania się i pobytu 
na terytorium Państw Członkowskich (…) została wydana celem zapewnienia 
bardziej precyzyjnego określenia warunków i zabezpieczeń proceduralnych, na 
podstawie których obywatele Unii i członkowie ich rodziny mogą otrzymać od-
mowę prawa wjazdu lub zostać wydaleni, w razie spełnienia się opisanych wyżej 
przesłanek. Zgodnie natomiast z głównym postanowieniem zawartym w art. 
25 Kodeksu Granicznego Schengen, gdy na obszarze bez wewnętrznej kontroli 
granicznej zaistnieje poważne zagrożenie porządku publicznego lub bezpieczeń-
stwa wewnętrznego w danym państwie członkowskim, to państwo członkow-
skie może w drodze wyjątku przywrócić kontrolę graniczną na wszystkich lub 

EWG, 90/365/EWG i 93/96/EWG (Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej L 158, 30.4.2004, p. 77–123) 
stanowi, że Obywatelstwo Unii nadaje każdemu obywatelowi Unii podstawowe i indywidualne prawo do 
swobodnego przemieszczania się i pobytu na terytorium Państw Członkowskich, z zastrzeżeniem ograni-
czeń i warunków ustanowionych w Traktacie i środków przyjętych w celu ich stosowania (1), a Obywatel-
stwo Unii powinno stanowić podstawowy status obywateli Państw Członkowskich, w przypadku gdy ko-
rzystają z prawa do swobodnego przemieszczania się i pobytu (3).

14  Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej L 77, 23.3.2016, p. 1–52. Rozporządzenie z dnia 09 marca 
2016 r. uchyliło Rozporządzenie (WE) NR 562/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 
2006 r. ustanawiające wspólnotowy kodeks zasad regulujących przepływ osób przez granice (kodeks gra-
niczny Schengen).

15  Zobacz szerzej: Szewczyk, 2016.
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poszczególnych odcinkach swoich granic wewnętrznych na ograniczony okres16.
Jedną z pierwszych odpowiedzi państw członkowskich na kryzys pandemicz-

ny stało się jednostronne przywracanie kontroli granicznych. Posiłkowały się 
one przy tym doświadczeniem zdobytym w czasie kryzysu (tym razem) migra-
cyjnego w latach 2015-201617. Wówczas takie działania spotkały się z ostrą 
krytyką instytucji unijnych. Parlament Europejski (dalej: PE) w sprawozdaniu 
rocznym z funkcjonowania strefy Schengen z dnia 30 maja 2018 r. wskazał, że 
przywrócenie kontroli na granicach wewnętrznych wydaje się być związane ra-
czej z postrzeganiem zagrożenia dla porządku publicznego i bezpieczeństwa 
wewnętrznego w związku z przepływem osób i terroryzmem, liczbą przybywa-
jących osób ubiegających się o ochronę międzynarodową i migrantów o nieure-
gulowanym statusie niż z solidnymi dowodami na faktyczne istnienie poważ-
nego zagrożenia lub z rzeczywistą liczbą przybywających osób18. Ponadto Par-
lament Europejski w ostrych słowach potępił dalsze prowadzenie kontroli na 
granicach wewnętrznych, gdyż godzi ono w podstawowe zasady strefy Schen-
gen przypominając, że państwa członkowskie mają do dyspozycji inne narzędzia 
oprócz kontroli granic wewnętrznych, w tym – zalecane przez Komisję – ukie-
runkowane kontrole policyjne19. Niezależnie od słusznych obiekcji wyartykuło-
wanych przez PE dotyczących zbyt pochopnego sięgania przez państwa człon-
kowskie do przywracania kontroli na granicach wewnętrznych na tle kryzysu 
migracyjnego, aktualna sytuacja wywołana pandemią SARS-CoV-2 (o jednak 
bezprecedensowym charakterze) nie pozwala na uznanie, że mamy do czynienia 
z sytuacją analogiczną, choćby ze względu na jej ciężar gatunkowy, zakres od-
działywania czy czas trwania.

Innymi środkami wpływającymi na swobodę przemieszczania się i pobytu, 

16  Rozdział II Kodeksu Granicznego Schengen dedykowany jest zagadnieniom tymczasowego przy-
wrócenia kontroli granicznej na granicach wewnętrznych wprowadzając dwie procedury: dotyczącą przy-
padku przewidywalnych wydarzeń – art. 24 oraz przypadków wymagających niezwłocznego działania 
– art. 25. W tym drugim przypadku, który został wykorzystany jako podstawa tymczasowego przywróce-
nia kontroli z uwagi na COVID-19, art. 25 ust. 2 Kodeksu wymaga, aby państwo członkowskie przywra-
cające kontrolę graniczną na granicach wewnętrznych niezwłocznie powiadamia o tym odpowiednio po-
zostałe Państwa Członkowskie i Komisję oraz dostarcza informacji, o których mowa w art. 24 ust. 1, oraz 
powody uzasadniające zastosowanie tej procedury. Bieżąco aktualizowana lista dokonanych zawiadomień 
w powyższym przedmiocie dostępna jest na stronie Komisji Europejskiej, 2021.

17  Zobacz szerzej: Lesiewicz, 2016.
18  Parlament Europejski, 2018a.
19  Podobna rekomendacja znalazła się w Decyzji wykonawczej Rady (UE) 2017/818 z dnia 11 maja 

2017 r., przedstawiającej zalecenie w sprawie przedłużenia tymczasowych kontroli na granicach we-
wnętrznych w wyjątkowych okolicznościach zagrażających ogólnemu funkcjonowaniu strefy Schengen; 
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32017D0818L [dostęp 17.04.2021].
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do których sięgnęły państwa członkowskie były wymogi odbycia kwarantan-
ny, samoizolacji lub podania się testowaniu w kierunku zakażenia SARS-CoV-2 
przed wjazdem lub po wjeździe na terytorium danego państwa członkowskiego, 
podyktowanie względami ochrony zdrowia publicznego. Podstaw prawnych ku 
temu upatruje się w art. 168 ust. 7 TFUE, który czyni określenia polityki doty-
czącej zdrowia, jak również organizacji i świadczenia usług zdrowotnych i opie-
ki medycznej obowiązkiem państw członkowskich, a tym samym daje im pra-
wo do wyboru najwłaściwszych środków, które temu celowi służą. 

Mając zatem na uwadze zarysowane powyżej znaczenie przedmiotowych swo-
bód, Unia Europejska chcąc ochronić rynek wewnętrzny, ale też dążąc do tonizo-
wania potencjalnych konfliktów oraz maksymalnego wykorzystania wspólnego 
potencjału (tj. UE oraz państw członkowskich), musiała pilnie zająć aktywną po-
stawę przyjmując na siebie rolę zarówno koordynatora, ale i animatora, aby prze-
ciwstawić się licznym problemom wygenerowanym przez pandemię. Dobór od-
powiednich instrumentów prawnych musiał uwzględniać przede wszystkim po-
trzebę niemal natychmiastowego działania. Zważywszy na chaos pierwszych dni 
po ogłoszeniu pandemii, najwłaściwszym było sięgnięcie do aktów zaliczanych do 
soft law. Jego cechy charakterystyczne, typu: elastyczność oraz łatwość wydawania 
czyniły je dobrze zaadaptowanym do nagłych zmian polityki i radzenia sobie z sy-
tuacjami kryzysowymi (Stefan, 2020)20. Jest to niewątpliwie instrument dobrze 
pasujący do sytuacji, w których uzasadnione jest wykraczanie (jakkolwiek ostroż-
ne) poza ściśle wyznaczone kompetencje Unii na potrzeby skoordynowania pew-
nych działań państw członkowskich właśnie tak, jak to ma miejsce w przypadku 
COVID-19 (Staszyk, 2020b, V. Mozaikowatość).  

SOFT LAW – CHARAKTERYSTYKA

Katalog unijnych źródeł prawa formalnie niewiążącego (inaczej prawa mięk-
kiego czy soft law) jest niezwykle różnorodny w zakresie ich formy, ale też ob-
szarów, w których są wydawane. Od początku soft law odgrywało istotną rolę 
w procesie integracji europejskiej i w tym sensie nie stanowi nowego fenome-
nu21. Jednak zwłaszcza w ostatnim czasie jest to instrument, do którego insty-
tucje europejskie sięgają coraz częściej i chętniej. Prawo unijne wprost wymie-

20  Zobacz szerzej: Staszyk P., 2020a, s. 41-47.
21  Zobacz szerzej: Parlament Europejski, 2007.
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niało dwa rodzaje aktów zaliczanych do soft law – zalecenia (recommendations) 
i opinie (opinions)22 – aktualnie jest to art. 288 TFUE. Ten stan rzeczy nie uległ 
zmianie po wejściu w życie Traktatu z Lizbony23. 

Wspomnianą powyżej różnorodność form soft law, ale też jego znaczenie, do-
brze podsumowuje Opinia Rzecznika Generalnego Michała Bobeka przedsta-
wiona w dniu 12 grudnia 2017 r. w sprawie C-16/16 P24, w której Trybunał 
Sprawiedliwości wydał wyrok z dnia 20 lutego 2018 r. Ówczesny Rzecznik Ge-
neralny podnosił w niej, iż

(…) w prawie Unii (i nie tylko) istnieje szeroki wachlarz instrumentów, pod róż-
nymi nazwami i w różnych formach (wytyczne, komunikaty, kodeksy postę-
powania, zawiadomienia, zalecenia, opinie, porozumienia międzyinstytucjonal-
ne, konkluzje, oświadczenia, rezolucje itp.), zwanych ogólnie ‚prawem mięk-
kim’. Mogą one być przyjmowane w każdej dziedzinie, na wszystkich możli-
wych etapach procesu decyzyjnego, niezależnie od tego, czy chodzi o wcześniej-
sze konsultacje z zainteresowanymi stronami czy późniejsze wdrażanie aktów 
ustawodawczych. Instrumenty te mogą być zatem zarówno przedlegislacyjne, 
jak i postlegislacyjne.

Dalej zaś:

wydaje się, że różne akty „prawa miękkiego” (…) mają tę samą kluczową ce-
chę: nie są one wiążące w tradycyjnym znaczeniu. Jest to rodzaj niedoskona-

22  Artykuł 189 zdanie pierwsze Traktatu ustanawiającego Europejską Wspólnotę Gospodarczą pod-
pisanego w dniu 25 marca 1957 r.:

W celu wykonania swych zadań oraz na warunkach przewidzianych w niniejszym Traktacie, Rada i Komisja 
uchwalają rozporządzenia i dyrektywy, podejmują decyzje, wydają zalecenia i opinie.

Art. 249 zdanie pierwsze Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską:

W celu wykonania swych zadań oraz na warunkach przewidzianych w niniejszym Traktacie Parlament Europej-
ski wspólnie z Radą, Rada i Komisja uchwalają rozporządzenia i dyrektywy, podejmują decyzje, wydają zalece-
nia i opinie.

23  Traktat z Lizbony zmieniający Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiający Wspólnotę Eu-
ropejską podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej C 326, 
17.12.2007, p. 1–271.

24  Opinia rzecznika generalnego M. Bobeka z 12.12.2017 r. w sprawie C-16/16 P, Belgia p. Komisji; 
Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej C 134/3; 16.4.2018, http://curia.europa.eu/juris/document/document.
jsf;jsessionid=FEA6572006459D1AB5416BB188BD8FF2?text=&docid=197649&pageIndex=0&doc-
lang=PL&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=5157596 [dostęp 17.4.2021].
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łej normy: z jednej strony wyraźnie mają one normatywne ambicje nakłaniania 
adresatów do ich przestrzegania. Z drugiej strony nie są do nich dołączane żad-
ne instrumenty przymusu bezpośredniego. Zazwyczaj przyjęte w wyniku proce-
su konsultacji z różnymi zainteresowanymi stronami (podejście oddolne), mogą 
one zawierać „łagodne zobowiązania” lub „silne apele”, które są formułowane 
w kategoriach „zaproszenia”.

Pamiętając o niewątpliwych – wyżej już opisanych – zaletach aktów zali-
czanych do soft law, należy odnotować, że ich proliferacja w przedmiocie CO-
VID-19 wykazała nie tylko niedostatki trybu ich przyjmowania, ale też „roz-
rastanie się” poza tradycyjnie przypisane mu funkcje. Co do zasady powinny 
one pełnić funkcje informacyjne i wyjaśniające traktując o sposobie stosowa-
nia aktów wiążącego prawa unijnego lub intencjach instytucji unijnych [Sta-
szyk, 2020b, II. Brak mocy wiążącej]. W omawianym jednak przedmiocie soft 
law dość jednoznacznie przyjmuje funkcję regulacyjną proponując konkretne, 
kompleksowe rozwiązania, co zbliża je do aktów prawa wiążącego. W doktry-
nie przedmiotu wskazuje się przy tym, że tzw. referencje demokratyczne (the de-
mocratic credentials) tzw. pandemicznego soft law są bardzo niskie przede wszyst-
kim dlatego, że było ono wydawane bez żadnego zaangażowania ze strony Par-
lamentu Europejskiego, przy minimalnym i niesystematycznym zaangażowa-
niu interesariuszy typu podmioty prywatne lub przedsiębiorcy; organów naro-
dowych oraz ciał naukowych. To z kolei ma bezpośrednie przełożenie na sku-
teczność tego kryzysowego soft law; ich niezaskarżalność oznacza, że warun-
kiem zapewnienia dobrowolnego zastosowania się do jego wymagań jest zaufa-
nie społeczeństwa, które można osiągnąć między innymi poprzez instytucjonal-
ną otwartość, której obecnie brak (Eliantonio i Ștefan, 2021, s. 20).
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ZALECENIE RADY (UE) 2020/1475 Z DNIA 13 PAŹDZIERNIKA 2020 R. 
W SPRAWIE SKOORDYNOWANEGO PODEJŚCIA DO OGRANICZA-

NIA SWOBODNEGO PRZEPŁYWU W ODPOWIEDZI NA PANDEMIĘ 
COVID-19 (TEKST MAJĄCY ZNACZENIE DLA EOG)25 ZMIENIONE 

ZALECENIEM RADY (UE) 2021/119 Z DNIA 1 LUTEGO 2021 R.26

Unia Europejska – wobec bezprecedensowego stanu zagrożenia – konse-
kwentnie stoi na stanowisku, że ochrona zdrowia publicznego jest zarówno naj-
wyższym jej priorytetem, jak i priorytetem państw członkowskich27. Rolą UE 
jest jednak jednoczesne zapewnienie funkcjonowania w takim czy innym zakre-
sie rynku wewnętrznego. Implikuje to konieczność znalezienia właściwego ba-
lansu pomiędzy wykonywaniem tej kompetencji, dzielonej w myśl art. 4 ust. 2 
lit. a) TFUE z państwami członkowskimi a wartością, jaką jest zdrowie publicz-
ne, w którym to obszarze jej kompetencje, a tym samym możliwości zdecydo-
wanego działania, są bardzo ograniczone – art. 6 pkt. a) TFUE. 

W motywach przyjęcia Zalecenia 2020/1475 Rada w pkt. (17) zaznaczyła, 
że ograniczenia swobodnego przepływu należy rozważać wyłącznie wówczas, 
gdy państwa członkowskie dysponują wystarczającymi dowodami uzasadniają-
cymi takie ograniczenia pod względem korzyści dla zdrowia publicznego oraz 
mają uzasadnione podstawy, by sądzić, że ograniczenia te będą skuteczne. Po-
przez tak sformułowany komunikat, należy domniemywać, że Rada sygnalizu-
je, iż być może nie wszystkie środki przedsięwzięte przez państwa członkowskie 
były adekwatne z punktu widzenia zagrożenia, któremu miały przeciwdziałać, 
a tym samym nakłania państwa członkowskie do głębszej refleksji poprzedzają-
cej ich dalsze działania. Dodatkowo, powyższy zabieg podkreśla fundamentalne 
znaczenie zasady, jaką jest swoboda przepływu osób, której ograniczenia muszą 
mieć charakter wyjątkowy i odbywać się z poszanowaniem zasad proporcjonal-
ności i niedyskryminacji. 

25  Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej L 137 z 14.10.2020 r., s. 3. Zalecenie Rady z dnia 14 paź-
dziernika 2020 r. uwzględnia wniosek Komisji Europejskiej z dnia 04 września 2020 r., COM(2020) 499 
final.

26  Zalecenie Rady (UE) 2021/119 z dnia 1 lutego 2021 r. zmieniające zalecenie (UE) 2020/1475 
w sprawie skoordynowanego podejścia do ograniczania swobodnego przepływu w odpowiedzi na pande-
mię COVID-19. Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej L 36 I/1 z 02.02.2021 r. Zalecenie Rady z dnia 
01 lutego 2021 r. uwzględnia wniosek Komisji Europejskiej z dnia 25 stycznia 2021 r., COM(2021) 38 
final.

27  Tak między 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-
czącego innych niż niezbędne podróży do UE, COM(2020) 399 final.
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Po tzw. pierwszej fali wirusa z wiosny 2020 r., panowało dość powszechne 
przekonanie, że już latem 2020 r. ruch turystyczny wróci do relatywnej normy. 
Treść aktów prawa miękkiego wydawanych mniej więcej w tym czasie stanowi-
ła odbycie tego zapatrywania wprowadzając ramy płynnego rezygnowania z ist-
niejących ograniczeń. Przykładowo w Komunikacie z dnia 11 czerwca 2020 r. 
do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady w sprawie trzeciej oce-
ny stosowania tymczasowego ograniczenia dotyczącego innych niż niezbędne 
podróży do UE, Komisja wskazując na będące w toku znoszenie ograniczeń po-
dróży i wycofywanie kontroli na granicach wewnętrznych w UE, podniosła, że 
ograniczenia podróży na granicach zewnętrznych nie muszą już mieć zastoso-
wania do wszystkich państw trzecich i można je także zacząć stopniowo zno-
sić28. Niestety, po okresie wyciszenia, jesienią 2020 r. sytuacja na tyle uległa po-
gorszeniu, że Zalecenie Rady (UE) 2020/1475 z dnia 13 października 2020 r. 
nie tyle koordynuje działania w zakresie znoszenia obostrzeń, co wręcz przeciw-
nie – wprowadza zasady adresowane do państw członkowskich, którymi powin-
ny się one kierować na potrzeby koordynacji działań dotyczących przyjmowania 
i stosowania środków ochrony zdrowia.

Niemniej jednak Rada kładzie nacisk na tymczasowość wszelkich ograni-
czeń, które powinny zostać zniesione, gdy tylko pozwoli na to sytuacja epide-
miologiczna oraz wymóg niedyskryminacji w przyjmowanych przepisach do-
tyczących podróży do sąsiedniego państwa członkowskiego i z tego państwa 
w porównaniu do innych państw, w których panuje taka sama sytuacja epide-
miologiczna. Traktując przy tym terytorium UE jako jeden obszar epidemiolo-
giczny, Zalecenie określa także wspólne kryteria przy podejmowaniu przez pań-
stwa członkowskie decyzji o wprowadzeniu ograniczeń swobodnego przepły-

28  W dniu 30 czerwca 2020 r. Rada przyjęła Zalecenie 2020/912 w sprawie tymczasowego ograni-
czenia innych niż niezbędne podróży do UE oraz ewentualnego zniesienia takiego ograniczenia, Dzien-
nik Urzędowy Unii Europejskiej L 208 I/1 z 01.07.2020 r. Potem zostały przykładowo wydane Zalece-
nie Rady (UE) 2020/1052 z dnia 16 lipca 2020 r. zmieniające zalecenie Rady (UE) 2020/912 w sprawie 
tymczasowego ograniczenia innych niż niezbędne podróży do UE oraz ewentualnego zniesienia takie-
go ograniczenia, Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej L 230/26 z 17.07.2020 r.; Zalecenie Rady (UE) 
2020/1144 z dnia 30 lipca 2020 r. zmieniające zalecenie Rady (UE) 2020/912 w sprawie tymczasowe-
go ograniczenia innych niż niezbędne podróży do UE oraz ewentualnego zniesienia takiego ogranicze-
nia, Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej L 248/26 z 31.07.2020 r.; Zalecenie Rady 2020/1186 z dnia 
7 sierpnia 2020 r. zmieniające zalecenie Rady (UE) 2020/912 w sprawie tymczasowego ograniczenia in-
nych niż niezbędne podróży do UE oraz ewentualnego zniesienia takiego ograniczenia, Dziennik Urzędo-
wy Unii Europejskiej L 261/83 z 11.08.2020 r., Zalecenie Rady 2020/1551 z dnia 22 października 2020 r. 
zmieniające zalecenie Rady (UE) 2020/912 w sprawie tymczasowego ograniczenia innych niż niezbędne 
podróży do UE oraz ewentualnego zniesienia takiego ograniczenia, Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej 
L 354/19 z 26.10.2020 r.
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wu29. Z punktu widzenia podróżujących ważkie znaczenie co do oceny bezpie-
czeństwa miejsca, do którego się udają są rekomendacje dotyczące mapowania 
obszarów ryzyka kolorami: zielonym, pomarańczowym, czerwonym oraz sza-
rym, a także publikowanie przez Europejskie Centrum ds. Zapobiegania i Kon-
troli Chorób map przedstawiających status spełniania wspólnych kryteriów 
przez regiony UE. To działanie Rady wpisuje się w jakże potrzebną informację 
i komunikację z przede wszystkim obywatelami UE.

Sedno zalecenia 2020/1475 zdaje się zawierać w opisie skoordynowanego 
podejścia do ewentualnych środków, jakie można stosować wobec osób prze-
mieszczających się między obszarami, w zależności od poziomu ryzyka prze-
noszenia zakażenia na tych obszarach. Jako punkt wyjścia Rada przyjmuje, że 
państwa członkowskie zasadniczo nie powinny odmawiać wjazdu osobom po-
dróżującym z innych państw członkowskich. Jeżeli jednak uznają za niezbęd-
ne przyjęcie ograniczeń swobodnego przepływu w postaci wymagania od po-
dróżnych odbycia kwarantanny lub poddania się samoizolacji lub poddania się 
po przybyciu testowi w kierunku zakażenia COVID-19, to ograniczenia te nie 
mogą dotyczyć obszarów sklasyfikowanych jako zielone. Z obowiązku odby-
cia kwarantanny powinny też zostać zwolnione osoby podróżujące wykonują-
ce niezbędną funkcję lub realizujące niezbędną przykładowo wymienione w Za-
leceniu. 

Dostrzegając, ale i zdaje się akceptując, że w dającej się przewidzieć przy-
szłości podróżowanie po Unii Europejskiej nie będzie dostępne obywatelom UE, 
o ile nie będą dysponowali certyfikatem czy innym dokumentem odnoszącym 
się do ich stanu zdrowia, Rada zaleciła państwom członkowskim, aby wzajem-
nie uznawały wyniki testów w kierunku zakażenia COVID-19 przeprowadzo-
nych w innych państwach członkowskich przez certyfikowane jednostki służ-
by zdrowia. Na potrzeby tzw. contact tracing Rada zaproponowała, aby pań-
stwa członkowskie wymagały od osób przybywających na ich terytorium przed-
łożenia karty lokalizacji pasażera, zgodnie z wymogami ochrony danych osobo-
wych. 

29  Pkt. 8 zaleceń: Przy rozważaniu ograniczenia swobodnego przepływu w odpowiedzi na pandemię 
COVID-19 państwa członkowskie powinny wziąć pod uwagę następujące kluczowe kryteria: a)„14-dnio-
wy wskaźnik łącznych zgłoszonych przypadków COVID-19”, tj. całkowitą liczbę nowo zgłoszonych przy-
padków COVID-19 na 100 000 mieszkańców w ciągu ostatnich 14 dni w ujęciu regionalnym; b) „wskaź-
nik dodatnich wyników testów”, tj. odsetek dodatnich wyników testów wśród wszystkich testów w kie-
runku zakażenia COVID-19 przeprowadzonych w ciągu ostatniego tygodnia; c)„wskaźnik przeprowadzo-
nych testów”, tj. liczbę testów w kierunku zakażenia COVID-19 na 100 000 mieszkańców, przeprowa-
dzonych w ciągu ostatniego tygodnia.
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Już na początku 2021 r. zaistniała potrzeba wprowadzenia zmian do Za-
lecenia z dnia 13 października 2021 r., co zostało dokonane zaleceniem Rady 
(UE) 2021/119 z dnia 1 lutego 2021 r. Komisja Europejska w wniosku z dnia 
25 stycznia 2021 r., który został uwzględniony przez Radę, przywołała stano-
wisko Europejskiego Centrum ds. Zapobiegania i Kontroli Chorób, które za 
obligatoryjne uznało rygorystyczne pozafarmaceutyczne środki przeciwdziała-
nia w celu ograniczenia przenoszenia zakażeń oraz zmniejszenia obciążenia sys-
temów opieki zdrowotnej, a tym samym unikanie podróży innych niż niezbęd-
ne oraz stosowanie triady: kwarantanna/ samoizolacja/ test. Należy podzielić 
zdanie, że wymienione wyżej środki mają zapobiec zamykaniu granic lub wpro-
wadzania całkowitego zakazu podróżowania oraz zawieszania lotów, transpor-
tu lądowego i przepraw wodnych między państwami członkowskimi. Zalecenie 
z dnia 1 lutego 2021 r. ma zatem charakter dostosowawczy do zmienionej sytu-
acji epidemiologicznej. Wprowadzone zmiany dotyczą między innymi dodania 
nowego obszaru mapowania o kolorze ciemnoczerwonym (pkt. 10 lit. ca) oraz 
nowego czynnika, który należy rozważyć przy podejmowaniu decyzji o zastoso-
waniu ograniczeń na danym obszarze w postaci częstości występowania budzą-
cych obawy wariantów SARS-CoV-2, zwłaszcza wariantów o większej zakaźno-
ści i powodujących większą śmiertelność (pkt. 13 lit. e), a także doprecyzowują 
zasady odbywania kwarantanny/ izolacji oraz dopuszczalnych rodzajów testów 
w kierunku SARS-COV-2 (pkt. 17 lit. a) i b). 

Nowością jest wskazówka, aby państwa członkowskie zdecydowanie 
zniechęcały do wszystkich podróży innych niż niezbędne do i z obszarów za-
klasyfikowanych jako ciemnoczerwone i zniechęcały do wszystkich podró-
ży innych niż niezbędne do i z obszarów zaklasyfikowanych jako czerwo-
ne (pkt. 16a zdanie pierwsze), a także wymagały od osób przybywających 
z obszaru zaklasyfikowanego jako ciemnoczerwony, aby przed przyjazdem 
poddały się testowi w kierunku zakażenia COVID-19 oraz aby poddały się 
kwarantannie/samoizolacji (pkt. 17a zdanie pierwsze). Rada przewidziała 
również katalog wyjątków od obowiązku poddania się testowi w kierunku 
zakażenia COVID-19 zgodnie z pkt 17 lit. b) i pkt 17a oraz kwarantan-
nie, który dotyczy co do zasady pracowników sektora transportu i dostaw-
cy usług transportowych (pkt. 19a zdanie drugie oraz piąte) i osób miesz-
kających w regionach przygranicznych i przekraczających granicę codzien-
nie lub często do celów wykonywania pracy, prowadzenia działalności go-
spodarczej, edukacji, kontaktów z rodziną, opieki medycznej lub sprawowa-
nia opieki (pkt. 19b zdanie pierwsze). 
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Wydaje się, iż przykład Zalecenia o numerze 2020/1475 oraz jego zmia-
ny z dnia 1 lutego 2021 r. dobrze obrazuje powody, dla których to akty prawa 
miękkiego są adekwatnym instrumentem reakcji na zmieniającą się dynamicz-
nie sytuację epidemiologiczną i pozwalają na szybkie działania dostosowawczo – 
korygujące, zwłaszcza w porównaniu ze sformalizowanymi procedurami przyj-
mowania rozporządzeń i dyrektyw.

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

W CELU UŁATWIENIA SWOBODNEGO PRZEPŁYWU W CZASIE 
PANDEMII COVID-19 (ZIELONE ZAŚWIADCZENIE CYFROWE)

Należy również wspomnieć o ostatniej z propozycji unijnych, która w zało-
żeniu ma ułatwić bezpieczne i swobodne przemieszczenie się obywateli UE i po-
zwolić na „uruchomienie” turystyki w Unii Europejskiej, jaką jest zielone za-
świadczenie cyfrowe – ZZC (Digital Green Certificate). Jak się wydaje, jest to roz-
wiązanie najbardziej obiecujące w tym sensie, że stwarza realną szansę na od-
blokowanie ruchu turystycznego z poszanowaniem zasad pandemicznych, gdyż 
powinno umożliwić obywatelom UE i członkom ich rodzin chcącym skorzy-
stać ze swobody przemieszczania się wykazanie, że spełniają wymogi w zakre-
sie zdrowia publicznego nałożone przez państwo członkowskie, do którego chcą 
podróżować. Zastrzec trzeba jednak, że realizacja wskazanego pomysłu odbę-
dzie się nie poprzez akt soft law, ale rozporządzenie Parlamentu Europejskiego 
oraz Rady w ramach zwykłej procedury ustawodawczej. Wybór instrumentu 
prawnego, jakim jest rozporządzenie wiążące w całości i bezpośrednio stosowa-
ne we wszystkich państwach członkowskich należy ocenić pozytywnie, ponie-
waż jest to równoznaczne z natychmiastowym i wspólnym wdrażaniem prawa 
UE we wszystkich państwach członkowskich.

Podstawę prawną do wydania przedmiotowego rozporządzenia stanowi art. 
21 ust. 2 TFUE, dający UE możliwość działania i przyjęcia przepisów w celu 
ułatwienia wykonywania prawa do swobodnego przemieszczania się i przeby-
wania na terytorium państw członkowskich, jeżeli działania służące osiągnięciu 
tego celu są konieczne do ułatwienia wykonywania tego prawa. Procedura jego 
przyjęcia została zainicjowania wnioskiem Komisji Europejskiej z dnia 17 mar-
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ca 2021 r.30. Komisja podkreśliła, iż składany przez nią wniosek jest komple-
mentarny w stosunku do poprzednich inicjatyw politycznych w sferze swobod-
nego przepływu osób, zwłaszcza omówionych wyżej zaleceń Rady, ale także je 
uzupełnia. Poza tym, obowiązujące prawo UE nie zawiera przepisów dotyczą-
cych wydawania, weryfikacji i uznawania zaświadczeń dokumentujących status 
zdrowotny posiadacza, nawet jeśli okazanie proponowanych zaświadczeń może 
być konieczne do uniknięcia pewnych ograniczeń prawa do swobodnego prze-
mieszczania się nałożonych w czasie pandemii. 

W projekcie rozporządzenia ZZC zostało zdefiniowane jako interopera-
cyjne31 zaświadczenie zawierające informacje o statusie posiadacza w zakresie 
szczepienia, wyniku testu i powrotu do zdrowia, wydane w kontekście pande-
mii COVID-19. Zaświadczenia będą wydawane obywatelom Unii lub człon-
kom ich rodzin32 nieodpłatnie przez państwa członkowskie i zawierać będą in-
teroperacyjny kod kreskowy umożliwiający weryfikację jego autentyczności, 
ważności i integralności, w celu ułatwienia ich posiadaczom wykonywania pra-
wa do swobodnego przepływu w czasie pandemii COVID-19. Informacje za-
warte w ZZC przedstawiane będą również w formie czytelnej dla człowieka, 
co najmniej w języku urzędowym lub językach urzędowych wydającego pań-

30  Wniosek Komisji z dnia 17 marca 2021 r. dostępny jest pod adresem: https://eur-lex.europa.eu/le-
gal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52021PC0130 [dostęp 17.04.2021]. Powołując się na zasadę pomoc-
niczości Komisja wskazała, że działanie na poziomie UE jest konieczne ponieważ ułatwienie swobodnego 
przepływu w UE podczas pandemii COVID-19 poprzez ustanowienie bezpiecznych i interoperacyjnych 
zaświadczeń o statusie posiadacza w zakresie szczepienia, wyniku testu i powrotu do zdrowia, nie mogą zo-
stać osiągnięte w wystarczającym stopniu przez państwa członkowskie działające niezależnie od siebie, na-
tomiast ze względu na skalę i skutki działania możliwe jest lepsze osiągnięcie tych celów na poziomie UE. 

Brak działania na poziomie UE prawdopodobnie doprowadziłby do przyjęcia przez państwa człon-
kowskie różnych systemów, w wyniku czego obywatele korzystający z prawa do swobodnego przepływu 
napotykaliby problemy z uznawaniem ich dokumentów w innych państwach członkowskich.

31  Interoperacyjność zdefiniowano w artykule 2 pkt. 6) rozporządzenia jako zdolność systemów we-
ryfikujących jednego państwa członkowskiego do wykorzystywania danych wprowadzanych przez inne 
państwo członkowskie.

32  Cyfrowe zielone zaświadczenie zostało zaprojektowane jako instrument, którego zasięg geograficz-
ny ma wykraczać poza Unię Europejską. Zgodnie z art. 4 ust. 2, ramy zaufania zapewniają, w miarę moż-
liwości, interoperacyjność z systemami technologicznymi ustanowionymi na szczeblu międzynarodowym 
(Ramy zaufania w oparciu o artykuł 2 pkt. 10) to zasady, polityki, specyfikacje, protokoły, formaty danych 
i infrastrukturę cyfrową regulujące i umożliwiające niezawodne i bezpieczne wydawanie i weryfikację za-
świadczeń w celu zagwarantowania ich wiarygodności poprzez potwierdzenie ich autentyczności, ważno-
ści i integralności, w tym poprzez ewentualne stosowanie pieczęci elektronicznych. Poza tym, Komisja de-
klaruje, że należy zapewnić uznawanie zaświadczeń wydawanych zgodnie z niniejszym rozporządzeniem 
przez państwa Europejskiego Obszaru Gospodarczego: Islandię, Liechtenstein i Norwegię poprzez włącze-
nie zaświadczenia do ram EOG. Natomiast zaświadczenia wydawane przez Szwajcarię na podstawie roz-
porządzenia osobom korzystającym z prawa do swobodnego przepływu powinny być uznawane w następ-
stwie decyzji wykonawczej Komisji, jeżeli stwierdza się, że uznawanie odbywa się na zasadzie wzajemności.
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stwa członkowskiego oraz w języku angielskim. Ich praktyczne znacznie wyra-
ża się – jak się wydaje – w dwóch następujących postanowieniach projektowa-
nego rozporządzenia: po pierwsze w art. 5 ust. 5 zdanie pierwsze konstytuują-
cy zasadę wzajemności w uznawaniu ważnych zaświadczeń o szczepieniu33 oraz 
art. 10 wprowadzający procedurę powiadamiania w przypadku odmowy zwol-
nienia na podstawie zaświadczenia z podlegania ograniczeniom wprowadzonym 
przez państwo członkowskie lub odmawia posiadaczom zaświadczenia wjazdu 
na swoje terytorium34.

Niniejsze rozważania należy uzupełnić o komentarz, że zaświadczenia o od-
bytym szczepieniu, czy posługując się bardzie popularnym terminem – pasz-
port szczepionkowy nie są niczym nowym. Przykładowo osoby podróżujące w 
pewnych kierunkach muszą legitymować się dokumentem potwierdzającym 
szczepieniem przeciwko żółtej febrze35. Nie zmienia to faktu, że rozwiązanie 
zaproponowane przez Komisję Europejską nie czyni beneficjentami ZZC wy-
łącznie osób zaszczepionych, ale także osoby, które COVID-19 przechorowa-
ły (w tej części ZZC w istocie jest paszportem odpornościowym – immunity pas-

33  Jeżeli państwa członkowskie uznają dowód szczepienia w celu uchylenia ograniczeń w swobodnym 
przepływie wprowadzonych zgodnie z prawem Unii, aby ograniczyć rozprzestrzenianie się COVID-19, 
uznają one również, na tych samych warunkach, ważne zaświadczenia o szczepieniu wydane zgodnie z ni-
niejszym rozporządzeniem przez inne państwa członkowskie w odniesieniu do szczepionki przeciwko CO-
VID-19, dla której wydano pozwolenie na dopuszczenie do obrotu zgodnie z rozporządzeniem (WE) nr 
726/2004.

34  Jeżeli państwo członkowskie wymaga od posiadaczy zaświadczeń, o których mowa w art. 3, pod-
dania się, po wjeździe na jego terytorium, kwarantannie, samoizolacji lub testowi w kierunku zakażenia 
SARS-CoV-2, lub jeżeli odmawia wjazdu takim osobom, powiadamia o tym pozostałe państwa członkow-
skie i Komisję przed planowanym wprowadzeniem takich ograniczeń. W tym celu państwo członkow-
skie przekazuje następujące informacje: a) przyczyny takich ograniczeń, w tym wszystkie istotne dane epi-
demiologiczne uzasadniające takie ograniczenia; b) zakres takich ograniczeń, z wyszczególnieniem, któ-
rzy podróżni podlegają takim ograniczeniom lub są z nich zwolnieni; c) datę wprowadzenia i czas trwa-
nia ograniczeń. W razie potrzeby Komisja może zwrócić się do danego państwa członkowskiego o dodat-
kowe informacje.

35  Najbardziej znanym na świecie przykładem paszportu szczepionkowego jest stworzona przez WHO 
Międzynarodowa Książeczka Szczepień (International Certificate of Vaccination or Prophylaxis) będąca oficjal-
nym dokumentem potwierdzającym odbycie zarówno szczepień obowiązkowych, bez których nie jest możli-
wy wjazd na terytorium danego kraju, ale także takich, które określa się jedynie jako zalecane. Znane są rów-
nież przykłady wprowadzenia paszportów tzw. covidowych. Dobrym przykładem jest działająca od 21 lutego 
2021 r. izraelska zielona przepustka, wcześniej nazywana zielonym paszportem. Przepustka wydawana jest 
na okres sześciu miesięcy osobom, które są tydzień po drugiej dawce szczepionki lub osobom, które przeszły 
COVID-19 i aktualnie nie kwalifikują się do szczepienia. Osoby legitymujące się przepustką mogą wejść do 
pewnych miejsc typu bary czy uczestniczyć w pewnych aktywnościach typu koncerty. Są dwa sposoby uzy-
skania przepustki: poprzez dedykowaną temu aplikację lub poprzez stronę ministerstwa zdrowia. Jest ona 
wydawana tylko w języku hebrajskim na ten moment i na szczeblu międzynarodowym rozmowy zmierzają-
ce do jej uznania przez inne państwa, w tym przez niektóre państwa UE.
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sport36)  lub uzyskały negatywny wynik testu, co w pewnym zakresie osłabia 
wysuwane przeciwko paszportom szczepionkowym argumenty natury etycz-
nej37 i prawnej, ale też zupełnie praktycznej: jak długo takie zaświadczenie po-
winno być ważne biorąc pod uwagę choćby funkcjonowanie na rynku różnych 
szczepionek o odmiennej skuteczności wobec coraz to nowych wariantów wi-
rusa. Należy rekomendować wprowadzenie ściśle określonego terminu ZZC, 
którego upływ wymagałby od posiadacza poddaniu się ponownemu testowi na 
przeciwciała czy szczepieniu. Być może należy rozważyć zróżnicowanie okresu 
ważności ZZC, w oparciu o dane medyczne, w zależności od tego, której wska-
zanych powyżej kategorii beneficjantów zaświadczenie dotyczy. Część z wątpli-
wości Komisja rozwiązuje niejako z wyprzedzeniem przykładowo zaznaczając, 
że ZZC ma ułatwić, a nie stanowić warunek wstępny w korzystania ze swobo-
dy przepływu osób, że proponowanego rozporządzenia nie można interpreto-
wać jako ustanawiającego obwiązek lub prawo do szczepienia, że nie powsta-
nie europejska baza danych dotycząca ZZC – dane osobowe posiadacza zostaną 
umieszczone jedynie na wydanym zaświadczeniem, zabezpieczonym przed fał-
szowaniem lub manipulowaniem.

PODSUMOWANIE

Światowa Organizacja Zdrowia ogłosiła pandemię nowego koronawirusa 
w sytuacji, w której utrwalony został model Unii Europejskiej jako przestrze-
ni swobodnego przemieszczania się i pobytu na terytorium innego państwa 
członkowskiego. Znaczenie wymienionych wyżej swobód jest tym większe, iż 
warunkują one korzystanie z innych swobód: pracy, usług czy przedsiębior-
czości (Cieśliński, 2003, s. 73). Niewiele jest sektorów gospodarki, na które 

36  Paszporty odpornościowe nie są aktualnie rekomendowane zarówno przez Europejskie Centrum ds. 
Zapobiegania i Kontroli Chorób, jak i przez WHO ponieważ parametry oraz czas utrzymywania się od-
porności po przechorowaniu są niesprecyzowane, testy na określenie poziomu przeciwciał są drogie, ta-
kie paszporty wzmagać niepotrzebne wystawianie się na infekcję oraz należy mieć na uwadze problemy 
dotyczące ponownych infekcji oraz podatności na nowe warianty wirusa – Schlagenhauf i in., 2021. Sze-
rzej zobacz: Phelan, 2020. W tym kontekście szczególnie interesujące są rozważania Autorki dotyczące 
ochrony prawnej stanu zdrowia rozumianego jako odporność na chorobę (czy jej brak). Różnicuje on tak-
że paszport szczepionkowy od paszportu odpornościowego w oparciu o kryterium zachęty do jego otrzy-
mania. W przypadku paszportu szczepionkowego czynnikiem motywującym staje się szczepienie przeciw-
ko wirusowi, co należy ocenić jako społecznie dobre. Z kolei paszporty odpornościowe motywuje przej-
ście zakażenia.

37  Szerzej zobacz Brown i in., 2020.
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wymieniona wyżej sytuacja nie wpłynęła negatywnie. W przypadku turysty-
ki można właściwie mówić nie tyle o jej głębokim kryzysie, ale wręcz o zapa-
ści. Chcąc temu zaradzić rządy poszczególnych państw kierują do przedsię-
biorców oraz pracowników z tego sektora różne finansowe programy wspar-
cia. Znaczna jest też unijna pomoc finansowa. Bez rozwiązania jednak pod-
stawowego problemu, jakim jest odbiorca usługi, czyli po prostu turysta, sy-
tuacja nie ulegnie poprawie. Pierwszym krokiem powinno być odbudowa-
nie wśród podróżujących zaufania, że podróżowanie na powrót może być bez-
pieczne. W tym celu zarówno Unia Europejska, jak i państwa członkowskie 
powinny podjąć różnego działania typu miękkiego tj. promocja, informacja, 
komunikacja. Aby przyniosły one zamierzony efekt muszą dotyczyć informo-
wania czy komunikowania między innymi o konkretnych, skutecznych roz-
wiązaniach, które pozwolą na zniwelowanie istniejących, formalnych prze-
szkód w przemieszczaniu się. Powinien to być plan spójny i wieloaspektowy. 
Przywrócenie swobody przemieszczania się, przy jednoczesnej ochronie zdro-
wia publicznego, powinno stanowić priorytet, niezależnie od tego, czy chodzi 
o pracę, powody rodzinne, czy wypoczynek. 

Nie można przy tym oprzeć się wrażeniu, że o ile po ogłoszeniu pandemii nie 
było większych wątpliwości, co do znalezienia podstaw wprowadzania ograni-
czeń, to znalezienie właściwej drogi wyjścia – w sensie organizacyjnym, praw-
nym, ale i kompetencyjnym – nastręcza państwom członkowskim i instytucjom 
unijnym wiele trudności. Poza tym, po tak zwanej pierwszej fali formowało się 
przekonanie, że niebezpieczeństwo zostało zażegnane i należy koncentrować się 
zasadniczo na odpowiednio dedykowanych najbardziej dotkniętym sektorom 
gospodarki pakietach wsparcia finansowego oraz rozwiązaniach pozwalających 
na przywrócenie podróżowania i uruchomienie turystyki z poszanowaniem nie-
zbędnych środków ostrożności w zakresie zdrowia. Temu drugiemu celowi mia-
ła służyć m.in. uruchomiona w dniu 15 czerwca 2020 r. przez Komisję Europej-
ską platforma Re-open EU38. Jak jednak wkrótce przyznała sama Komisja, roz-
przestrzenianie się wirusa i jego wpływ na sytuację zdrowotną na kontynencie, 
spowodowały konieczność przekierowanie platformy na informowanie o sytu-
acji epidemiologicznej w każdym z krajów członkowskich.

Decyzja o wprowadzeniu ograniczeń swobodnego przepływu osób nale-
ży do państw członkowskich, które w swym działaniu są jednak ograniczo-
ne przepisami prawa UE, w tym zasadą proporcjonalności sprowadzającą się 

38  https://reopen.europa.eu/pl/.
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do uznania, że nie należy sięgać do środków, które nie niezbędne do ochrony 
zdrowia publicznego. Nie powinno się też odmawiać czy limitować swobod-
nego przemieszczania się osobom, które z racji odbytego szczepienia czy uod-
pornienia wskutek przechorowania nie stanowią zagrożenia dla zdrowia pu-
blicznego. Kwestią kluczową staje się więc rozróżnienie w sferze dowodowej 
osób, które takie zagrożenie stwarzają od tych, które takiego zagrożenia nie 
stwarzają. W tym zakresie planowany do wprowadzenia system zielonych za-
świadczeń cyfrowych stwarza realną szansę na przywrócenie ruchu turystycz-
nego, w miarę postępującego programu szczepień. Planem zaś długofalowym 
powinna być próba połączenia go z jego odpowiednikiem na poziomie mię-
dzynarodowym, jeżeli taki powstanie. Unia Europejska powinna zaś aktywnie 
o to zabiegać jako dominujący podmiot światowego rynku turystyki. 

Utrwalony na tym etapie katalog rozwiązań rekomendowanych czy dozwo-
lonych z poziomu unijnego obejmuje wprowadzenie kontroli na granicach we-
wnętrznych i/lub zewnętrznych oraz stosowanie wymogu kwarantanny/samo-
izolacji lub poddania się testowi na obecność wirusa SARS-COV-2. Odmien-
ne stają się tylko kryteria uzasadniające wprowadzenie danego ograniczenia, 
względnie dodawane są środki towarzyszące typu mapowanie. Do tego mo-
mentu akty zaliczane do soft law dobrze pełniły swoją funkcję, pozwalając na 
stosunkowo proste i efektywne koordynowanie działań państw członkowskich 
oraz wykonywanie kompetencji przez UE. Jednakże zdobyte przez 12 miesię-
cy doświadczenia oraz rosnące przekonanie o tym, co można wyrazić w formu-
le, że „wirus z nami zostanie”, nakazuje rozważyć trzy zagadnienia: czy akty 
prawa miękkie nie powinny zostać zastąpione aktami prawa wiążącego, a jeże-
li tak to w jakim temacie; w jaki sposób i na ile długoterminowo obecna pan-
demia, względnie kolejne pandemie wpłynie na treść swobody przemieszczania 
się – innymi słowy, na ile należy zaakceptować, iż przemieszczanie się obywate-
li po terytorium UE będzie implikowało pewne dodatkowe obowiązki typu po-
siadanie ważnego certyfikatu szczepienia; w końcu na ile niezbędne staje posze-
rzenie kompetencji UE, choćby w obszarze ochrony zdrowia. 

Podejmując się odpowiedzi na pierwsze z wymienionych wyżej pytań, nale-
ży opowiedzieć się za nierezygnowaniem z aktów prawa miękkiego jako pod-
stawowej formy, w której UE zabiera głos w sprawach pandemicznych. Głów-
nym powodem jest elastyczność i dynamika wydawania aktów soft law. To sta-
nowisko wymaga jednak uzupełnienia o dwie kwestie. Po pierwsze, należy po-
dzielić zapatrywanie o potrzebie konsultacji przyjmowanych pandemicznych 
aktów soft law z PE, państwami członkowskich oraz czynnikiem prywatnym 
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[Eliantonio i Ștefan, 2021, s. 21-22]. Celem urzeczywistnienia tego postula-
tu należy rozważyć przyjęcie aktu zaliczanego do hard law, który opisywała-
by procedurę konsultacyjną oraz obowiązki informacyjne organów uprawnio-
nych do wydawania soft law na etapie przygotowawczym (publikacja doku-
mentów konsultacyjnych). Planowana regulacja powinna być jednak podpo-
rządkowana zasadzie szybkości postępowania, a zatem terminy na zajęcie sta-
nowiska powinny być krótkie, a brak reakcji w wyznaczonym czasie nie powi-
nien wstrzymywać wydania aktu. Ponadto, w sensie przedmiotowym zasad-
ne byłoby ograniczenie wdrożenia procedury konsultacyjnej do aktów pra-
wa miękkiego, które wprowadzają nowe, uprzednio niestosowane rozwiąza-
nia kryzysowe, względnie wprowadzają odmienne w istotnym stopniu kryte-
ria skorzystania z danego rozwiązania. 

Z kolei odpowiedź na pytanie drugie, łączy się z odpowiedzią na pytanie 
pierwsze w tym sensie, że przykład cyfrowego zielonego zaświadczenia po-
twierdza, że istnieją sprawy, które w czasach kryzysu nie mogą zostać „za-
mknięte” w formule soft law. Poza tym, o ile należy z wielką rezerwą pod-
chodzić do wprowadzania dalszych instrumentów ograniczania swobodnego 
przemieszczania się po terytorium UE, to dynamika rozwoju pandemii (tej, 
ale niestety potencjalnie i innej) wskazuje, że ZZC przynajmniej na pewien 
czas wpisze się w podróżowanie po UE. 

Próba zaś udzielnie odpowiedzi na to trzecie zagadnienie, wpisuje się w bar-
dziej całościowy problem optymalnego (możliwego?) kierunek integracji eu-
ropejskiej, wyrażającego się w niezmiennej opozycji: federacja czy konfedera-
cja, co wykracza poza ramy niniejszego artykułu. Podzielając wypowiadane 
opinie, że kryzys roku 2020 uwypuklił po raz kolejny, że solidarność państw 
członkowskich istnieje w sferze deklaracji, a nie praktyki, co tylko wzmocni-
ło „narodowe” postrzeganie Unii Europejskiej, to dostarczył on jednak dość 
argumentów na potrzebę przemyślenia rozkładu kompetencji pomiędzy pań-
stwa członkowskie a Unię Europejską [Brehon, 2020, s. 8]. W szczególno-
ści, jeżeli chodzi o przesunięcia spraw ochrony i poprawy zdrowia ludzkiego 
do kompetencji dzielonych. Oczywiście, urzeczywistnienie tego postulatu wy-
magałoby zmiany traktatów i jak być może słusznie podnoszą niektórzy, nie 
byłoby możliwe w stosunkowo krótkim terminie. Jednakże prawdopodob-
na jest także sytuacja, że właśnie aktualny klimat, w którym państwa człon-
kowskie miały okazję zaobserwować, jak esencjalną rolę EU pełni w obszarze 
zdrowia w czasie kryzysu, byłoby skłonne taką zmianę zaakceptować i dopro-
wadzić do szybkiej zmiany prawa. 
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Konkludując, przywrócenie swobody przemieszczania się, przy jednocze-
snej ochronie zdrowia publicznego, powinno stanowić priorytet, niezależnie 
od tego, czy chodzi o pracę, powody rodzinne, czy wypoczynek. Oznacza to 
dalszą współpracę i koordynację pomiędzy instytucjami unijnymi, państwami 
członkowskimi, ale przedstawicielami przemysłu turystycznego, którzy wo-
bec działań państw oraz instytucji unijnych nie mogą pozostać bierni39.
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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
Podstawą wprowadzenia stanu epidemii w Polsce jest nowy wirus SARS-CoV-2 mo-

gący spowodować zespół niewydolności oddechowej, a wywołana nim choroba okre-
ślana jest mianem COVID-19. W celu przeciwdziałania rozprzestrzenianiu się CO-
VID-19 wprowadzono rozwiązania prawne w ustawie z dnia 2 marca 2020 r. o szcze-
gólnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem 
COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych, 
a w szczególności wskazano zasady oraz tryb zapobiegania i zwalczania zakażenia oraz 
rozprzestrzeniania się choroby zakaźnej u ludzi. Istotne znaczenie dla zapewnienia bez-
pieczeństwa społecznego oraz ograniczenia szerzenia się pandemii mają również wpro-
wadzone ograniczenia dotyczące organizacji imprez masowych. 

W dniu 10 marca 2020 r. po posiedzeniu Rządowego Zespołu Zarządzania Kryzy-
sowego Prezes Rady Ministrów ogłosił wprowadzony zakaz dotyczący wszystkich im-
prez sportowych i artystycznych, na które przychodzi ponad 1000 osób, a w halach po-
nad 500 osób. Wprowadzenie ograniczeń i zakazów związanych z organizacją imprez 
masowych oraz innych zgromadzeń publicznych z pewnością wywołało określone ne-
gatywne skutki społeczne, jak na przykład: niezadowolenie społeczne, ograniczenie ak-
tywności fizycznej, czy straty ekonomiczne. Następnie nastąpił etap luzowania restryk-
cji, co jednak przyczyniło się do szerzenia epidemii. Z uwagi na konieczność powstrzy-
mania rozprzestrzeniania się pandemii wprowadzenie radykalnych ograniczeń i zaka-
zów wydaje się być niezbędnym. Minimalizując liczbę potencjalnych kontaktów spo-
łecznych, które sprzyjają szybkiemu rozprzestrzenianiu się COVID-19, to najlepsze 
rozwiązanie. Z tego też powodu zalecenie organizatorom odwołania, wszelkich wyda-
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rzeń, a tym bardziej imprez masowych, które gromadzą licznych uczestników, do cza-
su ustabilizowania się sytuacji epidemicznej w Europie i na świecie, to jedyne właści-
we rozwiązanie

Słowa 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 respiratory 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 
for prevention and fighting infection and the spread of an infectious disease in humans. Restrictions 
on the organization of mass events are 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 prohibitions 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 
restrictions, 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 restrictions 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, 
is the only appropriate solution.

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

WPROWADZENIE

Stan epidemii w Polsce był poprzedzony stanem zagrożenia epidemicznego, 
który został wprowadzony rozporządzeniem Ministra Zdrowia z dnia 13 mar-
ca 2020 r. w sprawie ogłoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu za-
grożenia epidemicznego1, a następnie stan ten został zastąpiony stanem epide-

1  Dz. U. z 2020r. poz. 433 – Rozporządzenie to zostało uchylone z dniem 20 marca 2020 r.
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mii na podstawie wydanego rozporządzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 
2020 r. w sprawie ogłoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epi-
demii2.

Podstawą wprowadzenia ww. stanów epidemicznych jest nowy wirus SARS-
CoV-2 mogący spowodować zespół niewydolności oddechowej, a wywołana nim 
choroba określana jest mianem COVID-19. Nowa jednostka chorobowa zosta-
ła zidentyfikowana pod koniec 2019 r. i nie była wykrywana wcześniej u ludzi 
[Druk nr 265, Uzasadnienie, s. 1]. 

W celu przeciwdziałania rozprzestrzenianiu się COVID-19 wprowadzono 
rozwiązania prawne w ustawie z dnia 2 marca 2020 r. o szczególnych rozwią-
zaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem CO-
VID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzyso-
wych3, a w szczególności wskazano zasady oraz tryb zapobiegania i zwalczania 
zakażenia oraz rozprzestrzeniania się choroby zakaźnej u ludzi, która wywołana 
jest wirusem SARS-CoV-2. Powołana regulacja prawna określiła przede wszyst-
kim zasady oraz tryb podejmowania działań przeciwepidemicznych i zapobie-
gawczych w celu unieszkodliwienia źródeł zakażenia oraz rozprzestrzeniania się 
choroby. Ponadto wskazała zadania organów administracji publicznej w zakre-
sie zapobiegania oraz zwalczania COVID-19 [Druk nr 265, Uzasadnienie, s. 1]. 

Istotne znaczenie dla zapewnienia bezpieczeństwa społecznego oraz ograni-
czenia szerzenia się pandemii mają również wprowadzone ograniczenia dotyczą-
ce organizacji imprez masowych. Celem niniejszego opracowania jest wskazanie 
racjonalności ograniczeń związanych z organizacją imprez masowych ze wzglę-
du na stan epidemii, a także analiza przyjętych rozwiązań prawnych w tym za-
kresie oraz skutki społeczne. 

POJĘCIE I RODZAJE „IMPREZ MASOWYCH”

Pojęcie imprezy masowej posiada definicję legalną zawartą w art. 3 pkt 1 
ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczeństwie imprez masowych4 (dalej: 
BezpImprMasU), zgodnie z którą przez „imprezę masową” należy rozumieć 
„imprezę masową artystyczno-rozrywkową, masową imprezę sportową, w tym 

2  Dz. U. z 2020 r. poz. 491.
3  Dz. U. z 2020 r. poz. 374 z późn. zm.
4  tj. Dz. U. z 2019 r. poz. 2171.
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mecz piłki nożnej (…)”, z pewnymi wyłączeniami5. Ustawodawca skonstruował 
powyższą definicję opierając się na kryterium udostępnionych miejsc, a więc ma 
ona przede wszystkim charakter przedmiotowy. W art. 3 pkt 1 BezpImprMasU 
znajdują się również wyłączenia z pojęcia imprezy masowej. 

De lege lata imprezą masową nie są imprezy organizowane w: a) teatrach, 
operach, operetkach, filharmoniach, kinach, muzeach, bibliotekach, domach 
kultury i galeriach sztuki lub w innych podobnych obiektach, b) w szkołach 
i placówkach oświatowych przez zarządzających tymi szkołami i placówkami6, 
c) w ramach współzawodnictwa sportowego dzieci oraz młodzieży, d) sporto-
wych organizowanych dla sportowców niepełnosprawnych, e) sportu powszech-
nego o charakterze rekreacji ruchowej, ogólnodostępnym i nieodpłatnym, orga-
nizowanych na terenie otwartym, f) zamkniętych organizowanych przez praco-
dawców dla ich pracowników7 – jeżeli rodzaj imprezy odpowiada przeznaczeniu 
obiektu lub terenu, gdzie ma się ona odbyć. Wskazane powyżej wyłączenia mu-
szą spełniać jeden określony warunek, a mianowicie dana impreza musi odpo-
wiadać przeznaczeniu obiektu bądź terenu, gdzie ma się ona odbywać [Dróżdż, 
2015, Komentarz do art. 3]. 

Warto zauważyć, iż wymieniony katalog nie ma charakteru zamkniętego. 
Oznacza to, że imprezy które odbywają się w podobnych obiektach do tych, 
które wprost przepis powyższy wskazuje, jak np. teatry, ogniska, kluby muzycz-
ne itd. nie mają nigdy charakteru imprez masowych, nawet jeżeli będzie to im-
preza artystyczno-rozrywkowa. 

W BezpImprMasU wyróżniono dwa rodzaje imprez masowych tj. impre-
zy artystyczno-rozrywkowe oraz sportowe, do których zalicza się także mecze 
piłki nożnej. Zatem jak podkreślił SA w wyroku z dnia 23 czerwca 2016 r. do 
kategorii imprez masowych nie zalicza się imprez oraz innych wydarzeń, któ-
re nie mają charakteru artystycznego, rozrywkowego oraz sportowego. Dlate-
go nie będą imprezami masowymi: imprezy towarzyskie lub rodzinne, religij-
ne, społeczne, ani zgromadzenia odbywane na podstawie ustawy z dnia 24 lip-
ca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach8. Ponadto czynnikami „decydującymi o »ma-
sowości« imprez o charakterze artystycznym, rozrywkowym czy publicznego 
oglądania przekazu telewizyjnego są miejsce ich przeprowadzenia oraz liczba 

5  Zob. P. Suski, Zakres przedmiotowy, [w:] Zgromadzenia i imprezy masowe, Wyd. LexisNexis, Warsza-
wa 2014 r.

6  Zob. M. Dróżdż, Z problematyki unormowań dotyczących organizacji oraz bezpieczeństwa imprez masowych 
oraz niemasowych na uczelniach wyższych, PPP 2019/4/37-53.

7  Zob. R. Golat, Pracodawca organizuje imprezę masową, Sł.Pracow. 2009/8/25-26.
8  tj. Dz. U. z 2019 r. poz. 631.
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miejsc udostępniona uczestnikom przez organizatora (w zależności od miejsca – 
nie mniej niż 1.000 i nie mniej niż 500)”9. 

Ustawodawca wyjaśnił odpowiednio w art. 3 pkt 2, 3 i 4 pojęcie imprezy 
masowej artystyczno-rozrywkowej, sportowej oraz meczu piłki nożnej. 

Przez imprezę masową artystyczno-rozrywkową należy rozumieć „imprezę 
o charakterze artystycznym, rozrywkowym lub zorganizowane publiczne oglą-
danie przekazu telewizyjnego na ekranach lub urządzeniach umożliwiających 
uzyskanie obrazu o przekątnej przekraczającej 3 m, która ma się odbyć: a) na 
stadionie, w innym obiekcie niebędącym budynkiem lub na terenie umożliwia-
jącym przeprowadzenie imprezy masowej, na których liczba udostępnionych 
przez organizatora miejsc dla osób, ustalona zgodnie z przepisami prawa bu-
dowlanego oraz przepisami dotyczącymi ochrony przeciwpożarowej, wynosi nie 
mniej niż 1000, b) w hali sportowej lub w innym budynku umożliwiającym 
przeprowadzenie imprezy masowej, w których liczba udostępnionych przez or-
ganizatora miejsc dla osób, ustalona zgodnie z przepisami prawa budowlanego 
oraz przepisami dotyczącymi ochrony przeciwpożarowej, wynosi nie mniej niż 
500”10. Na podstawie tak przyjętej definicji w BezpImprMasU powstaje pro-
blem praktyczny, czy każde publiczne zorganizowanie przekazu będzie mogło 
być przyjęte za imprezę masową, oczywiście po spełnieniu przesłanki związa-
nej z odpowiednią liczbą udostępnionych miejsc. Jak słusznie podkreśla Mate-
usz Dróżdż prawodawca w takiej sytuacji przez zastosowanie alternatywy nie-
rozłącznej przyjmuje, iż każde takie wydarzenie należy zaliczyć do imprezy arty-
styczno-rozrywkowej, mimo że „samo w sobie” nie będzie miało charakteru roz-
rywkowego lub artystycznego [Dróżdż, 2020, Komentarz do art. 3].

Następną przesłanką stanowiącą o zakwalifikowaniu imprezy artystycz-
no-rozrywkowej do imprez masowych, jest odpowiednie miejsce, w którym 
ma się ona odbyć. Aby przesłanka ta została spełniona wydarzenie takie musi 
mieć miejsce na stadionie, w innym obiekcie niebędącym budynkiem lub tere-
nie umożliwiającym przeprowadzenie imprezy masowej. Stadion jest obiektem 
budowlanym zaliczonym do kategorii budowli11 przeznaczonej do uprawiania 

9  Wyrok SA Szczecin z dnia 23.06.2016 r., I ACa 332/16 – Legalis nr 1674098.
10  Zob. M. Dróżdż, Gala sztuk walki a ustawa o bezpieczeństwie imprez masowych, PPP 2019/10/37-46
11  Szerzej: J. Siegień, Prawo budowlane. Komentarz, Wyd. C. H. BECK, Warszawa 2000r., s. 69-80; 

także (red.) Z. Niewiadomski, T. Asman, J. Dessoulavy-Śliwiński, E. Janiszewska-Kuropatwa, A. Pluciń-
ska-Filipowicz, J. Siegień, Prawo budowlane. Komentarz, Wyd. Warszawa 2020r., Stan prawny: 2019-10-
25 – Legalis – „Budowli – należy przez to rozumieć każdy obiekt budowlany niebędący budynkiem lub 
obiektem małej architektury, jak: obiekty liniowe, lotniska, mosty, wiadukty, estakady, tunele, przepu-
sty, sieci techniczne, wolno stojące maszty antenowe, wolno stojące trwale związane z gruntem tablice re-
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sportu i rekreacji – art. 3 pkt 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane12 
(dalej: PrBudU). Prawodawca zaliczył stadiony do kategorii V obiektów bu-
dowlanych (jak np. skocznie). Należy zatem przyjąć, że obiekt taki jest budow-
lą sportową (trybuny, płyta boiska), która jest przeznaczona do rozgrywania za-
wodów różnych sportowych dyscyplin, a także innych masowych imprez wido-
wiskowych czy komercyjnych np. targów [Dróżdż, 2020, Komentarz do art. 3]. 

Miejscem organizacji imprezy masowej artystyczno-rozrywkowej może być 
również hala sportowa lub inny budynek, który umożliwia jej przeprowadzenie 
np. hale widowiskowe, kasyna itd. Wskazane w załączniku do PrBudU obiek-
ty sportu i rekreacji kategorii XV, takie jak: hale sportowe, widowiskowe, czy 
kryte baseny są budynkami, a nie budowlami sportowymi. Zgodnie z PrBudU 
oraz przepisami dotyczącymi ochrony przeciwpożarowej, liczba udostępnionych 
przez organizatora miejsc w przypadku organizacji imprezy masowej nie może 
być mniejsza niż 500 [Dróżdż, 2020, Komentarz do art. 3].

Przy ustalaniu liczby miejsc należy wziąć pod uwagę uregulowania praw-
ne wynikające z PrBudU, a nie opierać się na rzeczywistej liczbie uczestników 
wydarzenia, która jest płynna, a ponadto każdorazowo może być inna. Powyż-
sza teza potwierdzona została linią orzeczniczą, a mianowicie wyrokiem WSA 
z dnia 23 czerwca 2010 r.13 

Drugą kategorię imprez masowych stanowią sportowe imprezy masowe, 
w tym mecz piłki nożnej14. Prawodawca ustalając zakres pojęcia sportowej im-
prezy masowej przyjął takie same kryteria, jak te zamieszczone w art. 3 pkt 2  
BezpImprMasU [Dróżdż, 2013, Definicja, s. 3].

Na podstawie powołanej regulacji prawnej (art. 3 pkt 3 BezpImprMasU) 
sportową imprezą masową jest impreza masowa mająca na celu współzawodnic-
two sportowe lub popularyzowanie kultury fizycznej, organizowana na:

klamowe i urządzenia reklamowe, budowle ziemne, obronne (fortyfikacje), ochronne, hydrotechniczne, 
zbiorniki, wolno stojące instalacje przemysłowe lub urządzenia techniczne, oczyszczalnie ścieków, składo-
wiska odpadów, stacje uzdatniania wody, konstrukcje oporowe, nadziemne i podziemne przejścia dla pie-
szych, sieci uzbrojenia terenu, budowle sportowe, cmentarze, pomniki, a także części budowlane urzą-
dzeń technicznych (kotłów, pieców przemysłowych, elektrowni jądrowych, elektrowni wiatrowych, mor-
skich turbin wiatrowych i innych urządzeń) oraz fundamenty pod maszyny i urządzenia, jako odrębne pod 
względem technicznym części przedmiotów składających się na całość użytkową”.

12  tj. Dz. U. z 2020r. poz. 1333 z późn. zm.
13  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 bezpieczeństwie imprez masowych nakazuje określić liczbę miejsc według 
ustaleń wynikających z przepisów prawa budowlanego, a nie według rzeczywistej liczby uczestników wy-
darzenia, która jest płynna i każdorazowo może być inna”.

14  Zob. C. Kąkol, Walka z chuliganami też poza stadionem, Rzeczposp. PCD 2013/9/3.
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(…) a) stadionie lub w innym obiekcie niebędącym budynkiem, na którym licz-
ba udostępnionych przez organizatora miejsc dla osób, ustalona zgodnie z prze-
pisami prawa budowlanego oraz przepisami dotyczącymi ochrony przeciwpoża-
rowej, wynosi nie mniej niż 1000, a w przypadku hali sportowej lub innego bu-
dynku umożliwiającego przeprowadzenie imprezy masowej – nie mniej niż 300, 
b) terenie umożliwiającym przeprowadzenie imprezy masowej, na którym liczba 
udostępnionych przez organizatora miejsc dla osób wynosi nie mniej niż 1000.

Ustawodawca przyjął, iż mecz piłki nożnej to jeden z rodzajów imprezy ma-
sowej, której celem jest współzawodnictwo w dyscyplinie piłki nożnej, organi-
zowanej na stadionie lub w innym obiekcie sportowym, na którym liczba udo-
stępnionych przez organizatora miejsc dla osób, ustalona zgodnie z przepisami 
prawa budowlanego oraz przepisami dotyczącymi ochrony przeciwpożarowej, 
wynosi nie mniej niż 1000 (art. 3 pkt 4 BezpImprMasU).

Kwestią szczególnie istotną jest uzyskanie zezwolenia15, które posiada for-
mę decyzji administracyjnej – od właściwego organu (tj. wójta, burmistrza, 
prezydenta miasta), w celu zorganizowania imprezy masowej. Postępowanie 
w  przedmiocie uzyskania zezwolenia16 odbywa się na podstawie przepisów 
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego17. Or-
ganizator imprezy masowej, nie później niż w terminie 30 dni przed plano-
wanym terminem rozpoczęcia imprezy masowej powinien zwrócić się do or-
ganu wydającego zezwolenie z wnioskiem o jego wydanie. Pojęcie organiza-
tora posiada definicję normatywną w art. 3 pkt 9 BezpImprMasU, pod poję-
ciem organizatora imprezy masowej należy rozumieć osobę prawną, osobę fi-
zyczną lub jednostkę organizacyjną nieposiadającą osobowości prawnej, prze-
prowadzającą imprezę masową. Ponadto pojęcie to zostało również zinterpre-
towane przez judykaturę.

(…) Przyjęcie w definicji liczby pojedynczej nie wyklucza jednak, że ustawo-
dawca wyklucza organizację imprezy masowej przez kilku organizatorów. Gdy-
by ustawodawca wykluczał organizowanie imprezy masowej przez kilka pod-

15  Zob. A. Kilińska-Pękacz, Przestępstwo organizacji imprezy masowej bez wymaganego zezwolenia albo nie-
zgodnie z warunkami określonymi w zezwoleniu albo przeprowadzenie imprezy masowej wbrew wydanemu zakazo-
wi, WPP 2019/3/40-53

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

17  tj. Dz. U. z 2020r. poz. 256 z późn. zm.
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miotów, to dałby temu wyraz w przepisach ustawy poprzez określenie zakazu 
organizowania imprezy przez kilka podmiotów.18

Ponadto zwrócić należy się także do właściwego miejscowo komendanta po-
wiatowego (rejonowego, miejskiego) Policji oraz komendanta powiatowego 
(miejskiego) Państwowej Straży Pożarnej, dysponenta zespołów ratownictwa 
medycznego oraz państwowego inspektora sanitarnego z wnioskiem o wydanie 
opinii o niezbędnej wielkości sił i środków, które są potrzebne do zabezpiecze-
nia imprezy masowej, zastrzeżeniach do stanu technicznego terenu lub obiek-
tu i przewidywanych zagrożeniach. W przypadku, kiedy właściciel, posiadacz 
lub użytkownik obiektu albo zarządzający obiektem, na terenie którego prze-
prowadzona ma zostać impreza masowa, rozpoczął jego użytkowanie zgodnie 
z BezpImprMasU, a charakter planowanej imprezy masowej jest zgodny z prze-
znaczeniem obiektu, wystarczające wówczas będzie dołączenie przez organiza-
tora do wniosku o wydanie zezwolenia na przeprowadzenie imprezy masowej 
ważnych opinii miejscowo właściwych komendanta powiatowego (miejskiego) 
Państwowej Straży Pożarnej oraz państwowego inspektora sanitarnego. W sy-
tuacji przeprowadzania imprezy masowej w strefie nadgranicznej organizator 
również powinien powiadomić właściwego miejscowo komendanta Straży Gra-
nicznej [Dróżdż, 2013, Definicja, s. 3].

ZAKAZ ORGANIZACJI IMPREZ MASOWYCH ZE WZGLĘDU NA 
COVID-19

W dniu 10 marca 2020 r. po posiedzeniu Rządowego Zespołu Zarządza-
nia Kryzysowego19 Prezes Rady Ministrów ogłosił wprowadzony zakaz doty-
czący wszystkich imprez sportowych i artystycznych, na które przychodzi po-
nad 1000 osób, a w halach ponad 500 osób. Podstawę odwołania imprez maso-
wych oraz podjęcia innych środków przeciwdziałania COVID-19 stanowi usta-
wa z dnia 2 marca 2020 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaź-
nych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych.

18  Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8.04.2009r., IV SA/Po 524/08 – Legalis nr 171189.
19  Zob. K. Płonka-Bielenin, The crisis management system at the central level in Poland – de lege lata and 

de lege ferenda, Przegląd Prawa Publicznego Nr 5(122) maj 2017r., Wyd. Wolters Kluwer, s. 112-120
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Powołana regulacja prawna w szczególności określiła tryb i zasady zapo-
biegania, zwalczania oraz rozprzestrzeniania się choroby zakaźnej u ludzi, któ-
ra została wywołana wirusem SARS-CoV-220. Uregulowano w niej zasady oraz 
tryb podejmowania działań przeciwepidemicznych, a także zapobiegawczych 
w celu unieszkodliwienia źródeł zakażenia, określono zadania organów admi-
nistracji publicznej w płaszczyźnie zapobiegania i zwalczania tej jednostki cho-
robowej, wskazano uprawnienia oraz obowiązki świadczeniobiorców, świadcze-
niodawców i osób przebywających na terytorium RP w obszarze zapobiegania 
oraz zasady pokrywania kosztów realizacji zadań dotyczących przeciwdziałania 
COVID-19, przede wszystkim tryb finansowania świadczeń opieki zdrowotnej 
dla zakażonych lub osób z podejrzeniem zakażenia tym wirusem [Druk nr 265, 
Uzasadnienie, s. 1].  

Wprowadzony w dniu 10 marca 2020 r. powyższy zakaz nie obejmował jed-
nak wydarzeń, które nie przewidywały udziału co najmniej 1000 osób w od-
niesieniu do szeroko rozumianych imprez na „świeżym powietrzu”, albo co naj-
mniej 300/500 osób w przypadku imprez organizowanych na halach sporto-
wych, w budynkach. 

W świetle powyższego, nie wszystkie organizowane imprezy mają charakter 
imprezy masowej, a tym samym nie były objęte wprowadzonym zakazem. War-
to jednak zwrócić uwagę, że istnieje jeszcze szereg innych uprawnień przewidu-
jących możliwość ograniczania mniejszych zgromadzeń i wydarzeń21.  

Rozwiązanie takie przewiduje m.in. art. 11h ustawy o szczególnych rozwią-
zaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem CO-
VID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzyso-
wych. Zgodnie z jego dyspozycją w czasie

(…) obowiązywania stanu zagrożenia epidemicznego albo stanu epidemii, ogło-
szonego z powodu COVID-19, oraz w okresie 3 miesięcy po ich odwołaniu wo-
jewoda może wydawać polecenia obowiązujące wszystkie organy administracji 
rządowej działające w województwie, państwowe osoby prawne, organy samo-
rządu terytorialnego, samorządowe osoby prawne oraz samorządowe jednostki 

20  Szerzej: Krzysztof W. Baran (red.), Komentarz do niektórych przepisów ustawy o szczególnych rozwiąza-
niach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz 
wywołanych nimi sytuacji kryzysowych, [w:] Tarcza antykryzysowa 1.0 – 4.0, ustawa o dodatku solidarnościowym 
i inne regulacje, jako szczególne rozwiązania w prawie pracy, prawie urzędniczym i prawie ubezpieczeń społecznych 
związane z COVID-19. Komentarz – WKP 2020 - komentarz, Stan prawny: 20 lipca 2020r. – LEX

21  https://prawosportowe.pl/a/odwolanie-imprez-masowych-i-inne-srodki-przeciwdzialania-covid-19 
– data dostępu 25.11.2020r.
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organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej. O wydanych poleceniach wo-
jewoda niezwłocznie informuje właściwego ministra.

Ponadto minister właściwy do spraw zdrowia, z własnej inicjatywy lub na wnio-
sek wojewody, może wydawać polecenia obowiązujące: 1) podmioty inne niż 
wymienione w ust. 1, w szczególności osoby prawne i jednostki organizacyj-
ne nieposiadające osobowości prawnej oraz przedsiębiorców; 2) państwowe jed-
nostki organizacyjne posiadające osobowość prawną. Prawo do wydawania po-
leceń posiada także Prezes Rady Ministrów, który z własnej inicjatywy może 
wydawać polecenia obowiązujące podmioty, o których mowa w ust. 1 i 2. Na-
tomiast wydając polecenie wobec przedsiębiorcy, Prezes Rady Ministrów może 
wyznaczyć organ odpowiedzialny za zawarcie umowy. 

Wydawane przez wojewodów, ministra właściwego do spraw zdrowia lub 
Prezesa Rady Ministrów polecenia w celu przeciwdziałania COVID-19 posia-
dają formę decyzji administracyjnej i podlegają natychmiastowemu wykonaniu 
z chwilą ich doręczenia lub ogłoszenia oraz nie wymagają uzasadnienia. Słusznie 
podnosi T. Chudzinski, iż ustawodawca posłużył się niedopuszczalnym uprosz-
czeniem.

Trudno (…) sobie wyobrazić, aby wydanie przez wojewodę polecenia w stosunku 
do organów administracji rządowej w województwie mogłoby się odbywać w for-
mie decyzji administracyjnej. [Chudzinski, 2020, Komentarz do art. 11]

Oczywiście należy zwrócić uwagę na kilka szczególnych norm zawartych 
w art. 11 ust. 4 ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobiega-
niem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych 
oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych, modyfikujących „standardowe” 
postępowanie administracyjne. Do tych regulacji szczególnych należy zaliczyć: 
a) natychmiastową wykonalność decyzji z chwilą jej doręczenia lub ogłoszenia, 
b) brak konieczności uzasadnienia, c) wprowadzenie innych form niż pisemna, 
w jakich decyzja administracyjna może zostać wydana. Jak stanowi expressis 
verbis art. 11 ust. 11 powołanej wyżej ustawy może to nastąpić ustnie, pisem-
nie w formie adnotacji, telefonicznie, za pomocą środków komunikacji elektro-
nicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o świadczeniu 
usług drogą elektroniczną22 lub za pomocą innych środków łączności. 

22  Dz. U. z 2020r. poz. 344.
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Z uwagi na wynikającą z art. 11 ust. 4 ustawy o szczególnych rozwiązaniach 
związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, in-
nych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych przesłankę 

(…) związku wydawanych poleceń z przeciwdziałaniem COVID-19

należy przyjąć, że wskazana regulacja jest zgodna z dyspozycją art. 108 § 1 
Kodeksu postępowania administracyjnego, gdyż zgodnie z tym przepisem jest 
możliwe nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wykonalności, jeżeli to jest 

(…) niezbędne ze względu na ochronę zdrowia lub życia ludzkiego albo dla 
zabezpieczenia gospodarstwa narodowego przed ciężkimi stratami bądź też ze 
względu na inny interes społeczny lub wyjątkowo ważny interes strony. [Chu-
dzinski, 2020, Komentarz do art. 11]

Z kolei brak konieczności uzasadnienia wydanej decyzji wskazany w dyspo-
zycji art. 11 ust. 4 ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaź-
nych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych stanowi normę szczególną 
w odniesieniu do art. 9, art. 11, art. 107 § 1 pkt 6, § 3-5 Kodeksu postępowa-
nia administracyjnego. 

De lege lata polecenia mogą być wydawane również ustnie, pisemnie w for-
mie adnotacji, telefonicznie, za pomocą środków komunikacji elektronicznej 
lub za pomocą innych środków łączności. Okoliczności istotne takiego załatwie-
nia sprawy powinny zostać utrwalone w formie protokołu.

W związku z wprowadzonym na obszarze RP stanem epidemii Ministerstwo 
Sportu w dniu 25 marca 2020 r. ogłosiło, że obowiązuje również zakaz prowa-
dzenia przez przedsiębiorców w rozumieniu przepisów ustawy z dnia 6 marca 
2018 r. Prawo przedsiębiorców23 oraz przez inne podmioty, działalności związa-
nej ze sportem, rozrywkowej i rekreacyjnej (ujętej w Polskiej Klasyfikacji Dzia-
łalności w dziale 93.0). Zakaz obejmuje m.in. prowadzenie obiektów sporto-
wych na otwartym powietrzu lub obiektów sportowych halowych (w tym sta-
dionów, torów wyścigowych, basenów, pól golfowych, torów do gry w kręgle, 
siłowni i pozostałych obiektów sportowych oraz rekreacyjnych); działalności 
drużyn i klubów sportowych; działalności w zakresie organizowania, promowa-
nia, sponsorowania i zarządzania imprezami sportowymi; działalności centrów 

23  tj. Dz. U. z 2021r. poz. 162.
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i klubów fitness oraz innych obiektów służących poprawie kondycji fizycznej 
i kulturystyce; działalności związanej z organizacją lig sportowych; działalności 
indywidualnych sportowców oraz sędziów; działalności rekreacyjnej na obiek-
tach lub świadczenia usług w zakresie zaspokajania potrzeb rekreacyjnych (np.: 
organizowanie różnych atrakcji rozrywkowych oraz rekreacyjnych)24. 

Ze względu na szerzenie się pandemii od 25 marca 2020 r. do 11 kwiet-
nia 2020 r. zostały wprowadzone kolejne zasady bezpieczeństwa, a mianowi-
cie wprowadzono zakaz przemieszczania się osób, z pewnymi wyjątkami doty-
czącymi przemieszczania się w związku z wykonywaniem czynności zawodo-
wych, zaspakajania niezbędnych potrzeb związanych z bieżącymi sprawami ży-
cia codziennego, wykonywania ochotniczo oraz bez wynagrodzenia świadczeń 
na rzecz przeciwdziałania skutkom COVID-19, czy sprawowania lub uczest-
niczenia w sprawowaniu kultu religijnego, w tym obrzędów lub czynności re-
ligijnych. Wymienione ograniczenia przemieszczania się zostały wprowadzone 
w drodze rozporządzenia Ministra Zdrowia z dnia 24 marca 2020 r. w spra-
wie zmiany rozporządzenia w sprawie ogłoszenia 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 zakażeń i chorób za-
kaźnych u ludzi25.

Nowe uregulowania prawne wprowadziły całkowity zakaz zgromadzeń, im-
prez oraz zebrań, z wyjątkiem spotkań i zebrań związanych z wykonywaniem 
zadań służbowych lub czynności zawodowych. Wprowadzono także ogranicze-
nia wszelkich aktywności o charakterze sportowym, które zostały dopuszczone 
jedynie przy zachowaniu wprowadzonych ograniczeń w odosobnieniu w warun-
kach domowych26. 

Następnie z uwagi na zmieniające się uwarunkowania epidemiczne nastąpi-
ło „zluzowanie” obostrzeń związanych z organizacją imprez masowych. W dniu 
17 lipca 2020 r. wprowadzono kolejny etap „odmrażania” imprez masowych. 
Zmieniły się regulacje prawne dotyczące wydarzeń artystycznych oraz rozryw-
kowych w otwartej przestrzeni. Uczestniczyć w nich mogło więcej niż 150 osób 
pod warunkiem, że zachowane zostaną zasady dystansu społecznego. W prak-
tyce pozwoliło to na organizację imprez plenerowych oraz dużych koncertów. 

24  https://www.gov.pl/web/sport/stan-epidemii-w-polsce-zakaz-organizacji-imprez-sportowych – 
data dostępu 05.12.2020 r.

25  tj. Dz. U. z 2020 r. poz. 1845 z późn. zm.
26  https://www.gov.pl/web/sport/stan-epidemii-w-polsce-zakaz-organizacji-imprez-sportowych – 

data dostępu 05.12.2020 r.
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Natomiast w przypadku teatrów, kin, klubów muzycznych, sal koncertowych, 
hal widowiskowo-sportowych, amfiteatrów oraz muszli koncertowych zasady te 
polegały na udostępnieniu do 50% liczby miejsc na sali, jak również obowiązko-
wemu zakrywaniu ust oraz nosa przez uczestników takiego wydarzenia27.   

Od 17 lipca 2020 r. w odniesieniu do imprez plenerowych należało zapew-
nić co najmniej 5 m2 na osobę, ponadto wyznaczyć znakami poziomymi miej-
sca dla publiczności uwzględniając dystans oraz wyraźnie oznaczyć i oddzielić 
teren dla widowni, aby niemożliwe było mieszanie się publiczności np. z prze-
chodniami. Jednocześnie uczestnicy imprez masowych zachować musieli: 2-me-
trową odległość od siebie, zakrywać usta oraz nos, chyba że nastąpiło zachowa-
nie odległości nie mniejszej niż 2 m od innych osób. Warto podkreślić, iż obo-
wiązek zachowania dystansu nie dotyczył osoby, która towarzyszy osobie z nie-
pełnosprawnością lub osobie, która ze względu na stan zdrowia samodzielnie 
nie może się poruszać, a także nie dotyczy osoby, która przyszła z dzieckiem po-
niżej 13 roku życia, a także osób wspólnie gospodarujących lub zamieszkują-
cych28. Krytycznie do przyjętych rozwiązań odnieśli się wojewódzcy konsultanci 
do spraw chorób zakaźnych podnosząc, że w praktyce społeczeństwo lekcewa-
ży zasady bezpieczeństwa, co może przyczynić się do wzrostu zachorowań CO-
VID-1929. 

De facto „poluzowanie” obostrzeń przyczyniło się do gwałtownego rozwo-
ju pandemii, co wymusiło wprowadzenie kolejnych restrykcji. Od 28 listopa-
da 2020 r. do 27 grudnia 2020 r. w spotkaniach i imprezach organizowanych 
w domu może uczestniczyć maksymalnie 5 osób, przy czym do tego limitu nie 
wlicza się osoby zapraszającej oraz osób, które wspólnie z nią mieszkają lub go-
spodarują. W okresie tym wprowadzono całkowity zakaz organizacji takich wy-
darzeń jak: komunie, wesela, konsolacje oraz inne uroczystości i przyjęcia oko-
licznościowe. Natomiast w odniesieniu do zgromadzeń i spotkań wprowadzo-
no następujące restrykcje. W zgromadzeniach publicznych uczestniczyć może 
maksymalnie 5 osób, przy czym uczestnicy mają obowiązek zakrywania ust 
oraz nosa i zachowania dystansu społecznego tj. 1,5 m odległości od innych 
uczestników spotkania. Odległość pomiędzy organizowanymi zgromadzeniami 
nie może być jednak mniejsza niż 100 m.

27  https://goingapp.pl/more/koncerty-plenerowe-wydarzenia-kulturalne-i-rozrywkowe-nowe-zasady-
od-17-lipca/ – data dostępu 10.12.2020 r.

28  https://goingapp.pl/more/koncerty-plenerowe-wydarzenia-kulturalne-i-rozrywkowe-nowe-zasady-
od-17-lipca/ – data dostępu 10.12.2020 r.

29  Krytycznie rozwiązania takie ocenił np. K. Simon, dolnośląski konsultant do spraw chorób zakaź-
nych.
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Zgodnie z rozporządzeniem Rady Ministrów z dnia 26 listopada 2020 r. 
w sprawie ustanowienia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów w związku 
z wystąpieniem stanu epidemii w okresie od 28 listopada 2020 r. do 27 grud-
nia 2020 r. wprowadzono zakaz prowadzenia przez przedsiębiorców w rozumie-
niu przepisów ustawy Prawo przedsiębiorców oraz przez inne podmioty dzia-
łalności polegającej na prowadzeniu: „1) dyskotek i klubów nocnych lub dzia-
łalności, która polega na udostępnieniu miejsca do tańczenia organizowanego 
w pomieszczeniach lub w innych miejscach o zamkniętej przestrzeni, z wyłącze-
niem sportowych klubów tanecznych; 2) basenów, aquaparków, siłowni, klu-
bów i centrów fitness, z wyłączeniem basenów, siłowni, klubów  centrów fitness: 
a) działających w podmiotach wykonujących działalność leczniczą przeznaczo-
nych dla pacjentów, b) przeznaczonych dla osób uprawiających sport w ramach 
współzawodnictwa sportowego, zajęć sportowych lub wydarzeń sportowych, 
o których mowa w ust. 17, studentów i uczniów – w ramach zajęć na uczelni 
lub w szkole; 3) działalności usługowej związanej z poprawą kondycji fizycznej 
(ujętej w Polskiej Klasyfikacji Działalności w podklasie 96.04.Z)”. 

We wskazanym okresie obowiązuje również zakaz organizowania imprez 
oraz spotkań niezależnie od ich rodzaju, z wyjątkiem spotkań i imprez organi-
zowanych w domu, w których może brać udział do 20 osób. Z kolei działalność 
placówek kultury została zawieszona, a dotyczy to m.in. teatrów, kin, muzeów, 
domów kultury, czy galerii sztuki.

WNIOSKI I POSTULATY

Na podstawie przeprowadzonej analizy należy wskazać, iż wprowadzenie 
ograniczeń i zakazów związanych z organizacją imprez masowych oraz innych 
zgromadzeń publicznych z pewnością wywołało określone negatywne skutki 
społeczne, jak np. niezadowolenie społeczne, ograniczenie aktywności fizycznej, 
czy straty ekonomiczne, brak dochodu ze sprzedaży biletów itd. Jednak z uwa-
gi na konieczność powstrzymania rozprzestrzeniania się pandemii wprowadze-
nie radykalnych ograniczeń i zakazów wydaje się być niezbędnym. Minimali-
zując liczbę potencjalnych kontaktów społecznych, które sprzyjają szybkiemu 
rozprzestrzenianiu się COVID-19, to najlepsze rozwiązanie. Z tego też powo-
du zalecenie organizatorom odwołania, wszelkich wydarzeń, a tym bardziej im-
prez masowych, które gromadzą licznych uczestników, do czasu ustabilizowa-
nia się sytuacji epidemicznej w Europie i na świecie, to jedyne właściwe rozwią-
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zanie. Ponadto wprowadzenie określonych restrykcji w przedmiotowym zakre-
sie stanowi odpowiedź na wezwanie Światowej Organizacji Zdrowia do wzmo-
żenia działań i wysiłków na rzecz powstrzymania COVID-19.

Należy postulować o zaprzestanie przedwczesnych decyzji w przedmiocie li-
beralizacji restrykcji związanych z organizacją imprez masowych, ponieważ jak 
pokazują doświadczenia w tym zakresie przedwczesne „odmrażanie” obostrzeń 
spowodowało gwałtowny wzrost zachorowań na COVID-19, a tym samym sze-
rzenie się pandemii.  

Stan prawny na: 31.12.2020 r.  
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UBEZPIECZENIE TURYSTY, JAKO ŹRÓDŁO FINANSOWANIA
AKCJI RATOWNICZYCH W GÓRACH

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

Streszczenie
Pandemia COVID 19 może przynieść poważne problemy w finansowaniu dzia-

łalności górskich organizacji ratowniczych. Istniejący system zakłada, iż główny cię-
żar w tym zakresie ponosi budżet państwa. Konieczne nakłady na służbę zdrowia oraz 
pomoc branżom poszkodowanym wskutek pandemii mogą skutkować wprowadze-
niem oszczędności w wydatkach budżetu, a tym samym zagrożenie dla stabilnego pod 
względem finansowym funkcjonowania organizacji ratowniczych. Ponadto otrzymu-
ją one również część dochodów ze strony parków narodowych za wstęp na ich teren. 
Masowy ruch turystyczny w górach, który negatywnie wpływa na przyrodę, może do-
prowadzić do jego ograniczenia i jednocześnie spadku zysków ze sprzedaży biletów, co 
wpłynie również na zmniejszenie kwot przekazywanych organizacjom ratowniczym. 
Masowy ruch turystyczny niesie ze sobą zwiększenie liczby wypadków, co zwiększa 
koszty akcji ratowniczych. Polska jest jednym z niewielu krajów UE, w których po-
moc w górach jest udzielana bezpłatnie. Stale też wzrasta liczba zjawisk negatywnych, 
m. in. brak świadomości w kwestii ryzyka w turystyce górskiej, niezachowanie usta-
wowego obowiązku zachowania należytej staranności, wzywanie pomocy ratowniczej, 
a zwłaszcza śmigłowca TOPR bez wyraźnej konieczności oraz nadużywanie alkoholu 
w trakcie wędrówek po szlakach. Wprowadzenie obowiązku odpłatności za akcje ra-
townicze w górach może pozwolić nie tylko na wzrost dochodów organizacji ratow-
niczych ale przede wszystkim na decyzję wezwania pomocy tylko w sytuacji, gdy jest 
ona rzeczywiście niezbędna. Oczywiście pojawią się problemy związane z dochodze-
niem roszczeń od osób poszkodowanych, jednak w większości przypadków będą one 
pokrywane z dobrowolnie wykupionego przez turystę ubezpieczenia górskiego od ta-
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kiego ryzyka. Będzie to również miało wpływ na bardziej odpowiedzialne zachowanie 
się w górach wobec świadomości odmowy wypłaty świadczenia przez ubezpieczyciela 
w przypadkach określonych w umowie.

Słowa kluczowe: ratownictwo górskie, Tatrzańskie Ochotnicze Pogotowie Ratun-
kowe, Górskie Ochotnicze Pogotowie Ratunkowe, prawo, odpowiedzialność, 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 regard is borne 
by the state budget. The necessary expenditure on health care and helping industries affected by 
the pandemic may result in savings in budget expenses, and thus threaten the financially stable 
operation of rescue 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 
free 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 a TOPR helicopter without 
clear necessity, and alcohol 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 help 
only when it is really 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 refusal 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 WSTĘPNE

W dniu 31 grudnia 2012 r. weszła w życie ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 r. 
o bezpieczeństwie i ratownictwie w górach oraz na zorganizowanych terenach 
narciarskich1. Zastąpiła ona przepisy rozporządzenia Rady Ministrów z  dnia 
6 maja 1997 r. w sprawie bezpieczeństwa osób przebywających w górach, pły-
wających, kąpiących się oraz uprawiających sporty wodne2, wydane na pod-
stawie legitymacji zawartej w art. 54 ust. 3  ustawy z dnia 18 stycznia 1996 r. 
o kulturze fizycznej3. Wypada tu zwrócić uwagę na fakt, iż zakres przedmioto-
wy nowej ustawy został ograniczony w porównaniu do wcześniejszych przepi-
sów. Całkowicie pominięto istotny problem dotyczący szlaków turystycznych 
w Polsce, pomimo wielu postulatów wysuwanych ze strony różnych środowisk 
(Wolski 2012, s.59-72), organizacji, a nawet organów, takich jak Najwyższa 
Izba Kontroli. Niestety do chwili obecnej istnieje tu całkowita luka prawna, 
a szlaki turystyczne istnieją nadal głównie dzięki zaangażowaniu Polskiego To-
warzystwa Turystyczno-Krajoznawczego [NIK 2014, s. 26-28]. 

Po prawie dekadzie obowiązywania przepisów wspomnianej wyżej ustawy 
można podjąć próbę oceny przyjętych w niej rozwiązań prawnych, a mianowi-
cie czy okazały się właściwe oraz czy przyniosły założone efekty w konfrontacji 
z rzeczywistością [zob. szarzej Sondel, 2018, s. 475-492]. W szczególności do-
tyczy to postanowień art. 4 u.b.g. nakładającego na osobę przebywającą w gó-
rach obowiązek zachowania należytej staranności w celu ochrony życia i zdro-
wia własnego oraz innych osób. 

Nieustanny wzrost masowego ruchu turystycznego, jaki daje się zaobserwo-
wać w górach prowadzi do zwiększenia ilości wypadków [Marasek, 2020, s. 28-
34; Svatojanski 2020, s. 35-38], a tym samym do wzrostu liczby  interwencji ze 
strony GOPR i TOPR. Przekłada się to na zwiększenie kosztów funkcjonowa-
nia organizacji ratowniczych, ponoszonych z tego tytułu. W raportach organi-
zacji ratowniczych dotyczących wypadków górach, jako główne, od lat wskazy-
wane są nadal te same przyczyny: przecenianie własnych możliwości i umiejęt-
ności, nieprawidłowe wyposażenie, złe planowanie wycieczek, a przede wszyst-

1  T. j. Dz. U. z 2019 r. poz. 1084. Dalej u.b.g.
2  Dz. U. z 1997 r. Nr 57, poz.358.
3  Dz. U. z 1996 r. Nr 25, poz. 113. Dalej u.k.f. Ustawodawca zdecydował się na uregulowanie oby-

dwu tych kwestii w drodze osobnych ustaw z tego samego dnia 18 sierpnia 2011 r.:
1)	 o bezpieczeństwie i ratownictwie w górach i na zorganizowanych terenach narciarskich (t. j. Dz. U. 

z 2019 r. poz. 1084 ze zm.).
2)	 o bezpieczeństwie osób przebywających na obszarach wodnych (t. j. Dz. U. 2020 r. poz. 350 ze zm.) 
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kim lekceważenie komunikatów ogłaszanych przez górskie organizacje ratow-
nicze, co do możliwości poruszania się w górach. Tą ostatnią można uznać za 
główny powód wzywania pomocy ze strony GOPR lub TOPR. W ostatnich la-
tach to groźne zjawisko znacznie się nasiliło, a stanowi ono poważne zagrożenie 
przede wszystkim dla bezpieczeństwa ratowników, którzy ruszają na akcje ra-
townicze nie zważając na grożące im niebezpieczeństwo. 

Wypada tu wspomnieć, iż Rzeczpospolita Polska należy do nielicznych kra-
jów w Europie, w których akcje ratownicze w górach są całkowicie bezpłatne, 
gdyż pokrywa je Skarb Państwa [NIK 2014, s. 39-40]4.

Celem niniejszego artykułu jest analiza problemów dotyczących:
•	 modyfikacji istniejącego modelu finansowania akcji ratowniczych w górach 

przez wprowadzenie obowiązku zwrotu jej kosztów przez osobę ratowaną, 
przy możliwości dobrowolnego ubezpieczenia od takiego ryzyka, a co za tym 
idzie pozyskania dodatkowego źródła wsparcia finansowego górskich orga-
nizacji ratowniczych, 

•	 roli ubezpieczenia turystycznego, które może stać się czynnikiem wpływa-
jącym na  podejmowanie odpowiedzialnej decyzji wyjścia w góry, stosownie 
do zaleceń ogłaszanych przez GOPR lub TOPR, a tym samym na przestrze-
ganie przepisów ustawy dotyczących obowiązku zachowania należytej sta-
ranności w celu ochrony życia i zdrowia własnego oraz innych osób [Wolski 
2009, s. 73]. 
W tym miejscu należy wyraźnie podkreślić, że obowiązek zwrotu kosztów 

akcji ratowniczej nie może być postrzegany jako „sankcja karna”, stosowana 
wobec osób rażąco naruszających podstawowe zasady bezpieczeństwa w górach. 
Z kolei dobrowolne ubezpieczenie od kosztów akcji ratowniczej nie może być 
również traktowane, jako jedyne źródło finansowania akcji ratowniczych. Arty-
kuł stanowi próbę pragmatycznego ujęcia problemu finansowania działalności 
górskich organizacji ratowniczych, nie tylko w obliczu najnowszych zagrożeń. 

W pierwszym kwartale 2020 r. do Europy dotarła epidemia wirusa COVID 
19, która początkowo nie miała wpływu na polską gospodarkę (chociaż pod-
mioty świadczące usługi turystyczne zanotowały pierwsze spadki dochodów). 
Niestety z biegiem czasu sytuacja znacznie się pogorszyła, a branża turystycz-

4  System całkowitej lub częściowej odpłatności za akcje ratownicze obowiązuje w wielu państwach 
europejskich m. in. Austrii, Słowacji, Czechach, Niemczech lub Szwajcarii. Np. na Słowacji Horska Za-
chranna Sluzba (HZS) udziela pomocy medycznej za darmo, natomiast wystawia rachunek ratowanemu 
za akcję ratowniczą. Jeżeli nie posiada on stosownej polisy ubezpieczeniowej, wtedy płaci z własnej kiesze-
ni (NIK 2014, s. 39-40).
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na, hotelarska oraz transportu lotniczego znalazły się w całkowitej zapaści. Wy-
nikające z przedłużającego się stanu pandemii problemy wpłynęły negatywnie 
na stan całej gospodarki państwa. Przełożyło się to na poważne zmniejszenie 
dochodów Budżetu Państwa oraz budżetów jednostek samorządu terytorialne-
go. W obecnej sytuacji trzeba założyć, że deficyty budżetowe nadal będą wzra-
stały m. in. z uwagi na konieczność ponoszenia coraz poważniejszych nakładów 
finansowych nie tylko na służbę zdrowia oraz wprowadzania różnych progra-
mów pomocowych dla przedsiębiorców, którzy utracili źródła dochodów. Trud-
no stwierdzić ile czasu będzie trwała pandemia, nie ulega jednak wątpliwości, że 
jej negatywny wpływ na gospodarkę będzie odczuwalny przez co najmniej kil-
ka najbliższych lat. W konsekwencji poważnemu ograniczeniu mogą ulec wy-
datki budżetowe, które będą przeznaczone na inne cele albo też przekazywanie 
środków może następować ze znacznym opóźnieniem. 

W trudnej sytuacji finansowej znajdują się jednostki samorządu terytorialne-
go, które ze swoich budżetów przekazują dotacje dla górskich organizacji ratow-
niczych. Prowadzona od lat polityka kolejnych rządów polegająca na nakładaniu 
na nie kolejnych zadań zleconych z zakresu administracji rządowej oraz przekazy-
wanie na ten cel niewystarczających środków finansowych, doprowadziła do nie-
pokojącego zjawiska stałego zwiększania deficytów budżetowych (na granicy na-
ruszenia dyscypliny finansów publicznych), a ponadto zadłużania się w celu po-
krycia długu publicznego. Wynikające z pandemii mniejsze wpływy do budże-
tów samorządów oraz obecna polityka rządu m. in. w zakresie zmian w ustawach 
podatkowych5 mogą doprowadzić do wprowadzenia daleko idących oszczędności 
w wydatkach. Dotyczy to zwłaszcza jednostek samorządowych położonych w te-
renach górskich. W większości z nich poważnym źródłem dochodów jest szeroko 
pojęta branża turystyczna. Jeżeli  przestanie ona funkcjonować, to trzeba spodzie-
wać się decyzji władz samorządowych o ograniczaniu wydatków do niezbędnego 
minimum, w tym m. in. zmniejszeniu wysokości dotacji dla górskich organizacji 
ratowniczych. NIK podkreśliła bardzo wyraźnie, że

(…) podejmowane przez jednostki samorządu terytorialnego działania oraz 
udział w finansowaniu ratownictwa górskiego oraz utrzymania szlaków gór-

5  Np. nowelizacja ustawy z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczałtowanym podatku dochodowym od 
niektórych przychodów osiąganych przez osoby fizyczne (Dz. U. z 2020 r. poz.1905), która zwiększy do-
chody budżetu państwa, natomiast zmniejszy dochody jednostek samorządu terytorialnego. Jak wyliczył 
to Związek Miast Polskich w swoim stanowisku z dnia 30 września 2020 r., dochody JST zostaną zmniej-
szone w skali kraju 1,4 mld zł rocznie, http://www.miasta.pl 30.09.2020.
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skich zależą więc wyłącznie od ich woli i możliwości finansowych. [NIK 2014, 
s. 11-12]

Kolejnym problemem wynikającym z pandemii, jest spadek dochodów 
przedsiębiorców, którzy jako sponsorzy mieli znaczący udział we wspieraniu 
organizacji ratowniczych. Szereg dziedzin gospodarki praktycznie zaprzestało 
działalności6. Oczywiście ta forma wsparcia GOPR i TOPR miała raczej ograni-
czony zakres, niemniej jednak w wielu przypadkach pozwalała na zaspokajanie 
potrzeb bieżących np. pokrycia kosztów eksploatacji i utrzymania sprzętu ra-
towniczego w gotowości, zastąpienia zużytego nowym, utrzymania psów lawi-
nowych, pozyskania nowych pojazdów itp.

Dynamiczny rozwój przemysłu turystycznego (na przełomie XX i XXI w.) 
spowodował, iż dla wielu krajów stał się on podstawową dziedziną gospodarki 
i źródłem PKB. Niestety oprócz niewątpliwych korzyści, spowodowało to  sze-
reg zjawisk negatywnych, które w wielu przypadkach przybierają rozmiary ka-
tastrofalne. W miejscowościach, w których koncentruje się ruch turystyczny 
zaburzeniu uległo życie lokalnych społeczności, natomiast w środowisku przy-
rodniczym, pojawiło się niebezpieczeństwo całkowitej degradacji danego tere-
nu. W obliczu tak drastycznych zmian, z którymi władze lokalne nie zawsze 
są w stanie sobie poradzić7, podejmowane są różne inicjatywy zmierzające do 
wprowadzenia kontroli liczby turystów, przebywających jednoczasowo na da-
nym terenie, a w razie konieczności ograniczania ich liczby za pomocą środków 
administracyjnych8.

6  Zamknięcie stoków narciarskich w wyniku lockdownu spowodowało brak zapotrzebowania na usłu-
gi nie tylko ratowników narciarskich, ale również górskich, którzy w ramach umów zawartych z zarządza-
jącymi zorganizowanymi terenami narciarskimi zabezpieczali ratownictwo narciarskie. Dochody z tego ty-
tułu czerpały GOPR i TOPR.

7  Należy tu wymienić m. in. uciążliwości w sprawach życia codziennego (tłok w środkach komunika-
cji, brak miejsc do parkowania, wzrost cen w sklepach i w restauracjach), co prowadzi do wyludniania się 
nie tylko centrów miast ale nawet całych miejscowości. Władze lokalne, zazwyczaj wbrew protestom ze 
strony przedsiębiorców, próbują wprowadzić ograniczenia liczby turystów, którzy mogą przebywać w jed-
nym czasie w danej miejscowości. np. Cinque Terre, Dubrownik, Wenecja. Problem ten dotyczy również 
wielu muzeów, do których bez wcześniejszej rezerwacji lub kupna biletu przez internet (na określony dzień 
i godzinę) nie ma możliwości wejścia.

8  Do skrajnych rozwiązań należy pomysł władz Indonezji całkowitego zamknięcia wyspy Komodo 
na co najmniej rok. Władze uległy jednak lokalnemu lobby turystycznemu i odstąpiły od tego pomysłu, 
niemniej wprowadziły limity liczby turystów. W wyniku przyjętych przepisów konieczna jest rejestracja 
on-line każdej osoby, która zamierza się tam udać. Zob. Słynna wyspa Komodo zamknięta na rok dla tu-
rystów. Władze chcą chronić smoki, http://www.fly4free.pl 2.04.2019.
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Można zatem przyjąć, że dyrekcje parków narodowych będą zmuszone do 
ograniczenia masowego ruchu turystycznego na chronionych obszarach [Bo-
żek, 2008]. Doprowadzi to do spadku wysokości przychodów danego parku, 
a w konsekwencji obniżenia kwot przekazywanych górskim organizacjom ra-
towniczym. Nie ulega wątpliwości, że udostępnianie terenów prawnie chronio-
nych powinno być podporządkowane głównej idei ich istnienia, czyli ochronie 
przyrody [Sondel, s. 8; Pasierbek 2020, s. 79]. Wynika to jednoznacznie z tre-
ści art. 12 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody, który stanowi, że obszar parku na-
rodowego może być udostępniany w sposób, który nie wpłynie negatywnie na 
przyrodę w parku narodowym9. Zamykanie poszczególnych szlaków może nie 
wystarczyć. Być może stanie się konieczne wprowadzenie limitów maksymalnej 
liczby turystów, którzy mogą wejść na teren parku np. po wcześniejszej rezer-
wacji wejścia przez internet [Bożek, 2008] lub zastosowanie rozwiązania obo-
wiązującego na Słowacji – zamknięciu górskich szlaków turystycznych w okre-
sie zimowym. Bardzo trafnie ujął to P. Svatojansky

Tatry z oazy spokoju i dzikiej przyrody zmieniają się w kierowany ludzką ręką 
park rozrywki. Dla ratowników priorytetem zawsze jest ratowanie życia, ale za-
nim lekkomyślnie wezwie się śmigłowiec, trzeba zdać sobie sprawę nie tylko 
z ryzyka związanego z lotem, lecz także z faktu, że maszyna zakłóca ciszę w ta-
trzańskich dolinach. [Svatojanski, 2018, s. 57]

Szczególnie groźne jest to dla tych gatunków zwierząt, które zapadają w sen zi-
mowy. Takie podejście, nie tylko do problemu ochrony przyrody, ale również 
ograniczenia zwiększonego ryzyka utraty życia lub zdrowia przez turystów oraz 
ratowników górskich wydaje się w pełni racjonalne, pomimo że nie znajduje 
ono zrozumienia u polskich decydentów [zob. Zieliński, 2019]10. 

Problemy wynikające z masowego ruchu turystycznego nie dotyczą wyłącz-
nie zachowania środowiska naturalnego w stanie niepogorszonym. Równie waż-
ne jest zapewnienie bezpieczeństwa turystom11. Wśród wskazanych w ustawie 

9  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  Treść wypowiedzi dotyczy wyłącznie problematyki bezpieczeństwa osób przebywających w górach, 
natomiast nie został w niej uwzględniony wątek ochrony przyrody oraz kwestia bezpieczeństwa ratowni-
ków górskich.

11  W katalogu wymienionym w art. 3 ust. 2 u.b.g dotyczącym zapewnienia warunków bezpieczeń-
stwa w górach nie ma mowy o ograniczeniach intensywności ruchu turystycznego, który może prowadzić 
do zagrożenia bezpieczeństwa.
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o bezpieczeństwie w górach podmiotów, które są za to odpowiedzialne, znajdują 
się m. in. dyrekcje parków narodowych położonych na obszarze gór12. Niestety 
ustawodawca pominął ważną kwestię, a mianowicie brak jakichkolwiek rozwią-
zań w zakresie regulacji (w tym ograniczania) masowego ruchu turystycznego, 
aby turyści nie stanowili zagrożenia sami dla siebie [Robaczyński, 2012, s. 159-
160; Wolski, 2010, s. 80-81]. Wystarczy tu przytoczyć przykład Giewontu i 
liczby turystów poruszających się po bardzo wąskich ścieżkach (Gronczewska 
2013). Stanowi to bardzo poważny i nadal nie rozwiązany problem13. Pojawia 
się wobec tego pytanie, czy nie należy wprowadzić rozwiązań umożliwiających 
kontrolę nadmiernego ruchu turystycznego i w razie konieczności jego ograni-
czenia na niektórych szlakach14. 

12  Zgodnie z art. 3 ust. 1 u.b.g. zapewnienie warunków bezpieczeństwa osób przebywających w gó-
rach należy do ministra właściwego do spraw wewnętrznych, organów jednostek samorządu terytorialne-
go, na terenie których wykonywane jest ratownictwo górskie, dyrekcji parków narodowych i krajobrazo-
wych położonych na obszarze gór, a także do osób fizycznych, osób prawnych oraz jednostek organizacyj-
nych nieposiadających osobowości prawnej prowadzących w górach zorganizowaną działalność w zakresie 
sportu, rekreacji lub turystyki. Jak zwróciła na to uwagę NIK

(…) ustawa określa katalog podmiotów odpowiedzialnych za zapewnienie warunków bezpieczeństwa w górach 
oraz określa na czym to polega, ale nie przypisuje konkretnym podmiotom konkretnych zadań w tym zakresie 
w taki sposób, aby nie budziło wątpliwości, za które zadania są one odpowiedzialne oraz nie określa zasad współ-
pracy między nimi. Przyjęty w ustawie o bezpieczeństwie sposób określenia zadań uniemożliwia w praktyce eg-
zekwowanie realizacji niektórych obowiązków. [NIK 2014, s. 8-9]

Ponadto zwrócono uwagę na brak jasnego podziału kompetencji pomiędzy wskazanymi w ustawie 
podmiotami.

13  Dnia 22 sierpnia 2019 r. doszło do jednego z najtragiczniejszych wydarzeń w Tatrach. W wyniku 
burzy i wyładowań atmosferycznych 4 osoby poniosły śmierć na Giewoncie, a 157 zostało rannych. Poja-
wiło się pytanie czy:

Zdarzenie, które przejdzie do dziejów ratownictwa górskiego, jako największa akcja ratunkowa w polskich Ta-
trach, stało się także impulsem do refleksji nad warunkami uprawiania bezpiecznej turystyki w wysokich górach 
(…). W chwili, gdy pierwsze błyskawice dosięgły Giewontu okazało się, że szybkie zejście dużej liczby turystów 
dwoma wąskimi i trudnymi szlakami jest niemożliwe (Krzysztof, Wrona, Mańczak 2019, s. 3).

Z kolei Instytut Meteorologii i Gospodarki Wodnej tłumaczył, że:

(…) nie wydał ostrzeżenia przed burzami w Tatrach, ponieważ zjawisko nie spełniało kryteriów pozwalających 
uznać je za wyjątkowo niebezpieczne. Takie burze w Tatrach występują bardzo często.

Z powyższych informacji wynika, że powodem tak poważnej liczby poszkodowanych był wzmożony i nie 
kontrolowany ruch turystyczny, Burza na Giewoncie http://www.wiadomości.gazeta.pl 26.08.2019.

14  Ten problem ustawodawca dostrzegł w odniesieniu do nadmiernego tłoku panującego na stokach 
narciarskich, który obecnie stanowi główną przyczyną wypadków. Reguluje to rozporządzenie Ministra 
Spraw Wewnętrznych z dnia 19 stycznia 2012 r w sprawie dopuszczalnego obciążenia narciarskiej trasy 
zjazdowej, sposobu jego obliczania oraz szczegółowych warunków oświetlenia zorganizowanych terenów 
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Zgodnie z przepisami powołanej wyżej ustawy mogą być pobierane opłaty 
za wstęp 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 możliwość ograniczenia ruchu turystycznego na swoim terenie przez wpro-
wadzenie dziennego limitu sprzedaży biletów, w zależności od konkretnych po-
trzeb. Na takie rozwiązanie zdecydowały się władze TPN, ale z powodu  po-
nownego otwarcia szlaków oraz obostrzeń wynikających z ogłoszenia stanu epi-
demicznego, a nie z konieczności ochrony przyrody. Trudno ocenić z jakich po-
wodów decyzje o wprowadzaniu limitów wejść do górskich parków narodo-
wych nie są stosowane jako podstawowy instrument realizowania ich podsta-
wowej funkcji15.

SYSTEM FINANSOWANIA GÓRSKICH ORGANIZACJI
RATOWNICZYCH

Zgodnie z przepisami cytowanej wyżej ustawy o bezpieczeństwie w górach 
wprowadzono system finansowania działalności górskich organizacji ratowni-
czych, który można określić jako „mieszany”. Główny ciężar w omawianym za-
kresie (w tym finansowania kosztów akcji ratowniczych w górach) spoczywa 
na budżecie państwa, a w szczególności środkach przekazywanych przez mini-
stra właściwego do spraw administracji. Jak stanowi art. 17 ust. 1 (u.b.g.) wy-
konywanie zadań z zakresu ratownictwa górskiego16 przez GOPR i TOPR na-
stępuje na podstawie powierzenia realizacji zadań publicznych, o którym mowa 
w art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożyt-
ku publicznego i o wolontariacie w zakresie określonym w umowie17. Zadania 

narciarskich (Dz. U. z 2012 r. poz.102). Niestety przepisy te należy uznać „martwe”, gdyż nie są one eg-
zekwowane przez jakikolwiek organ (Sondel 2018, s. 482-485).

15  W latach 2017-2020 TPN realizował projekt Zmniejszenie presji turystycznej na gatunki i siedliska na 
obszarze PLC 120001 Tatry w ramach finansowanego przez UE Programu Operacyjnego Infrastruktura i Środo-
wiska. Jego celem było odtworzenie zdegradowanych terenów siedlisk położonych przy szlakach (Kauzal 
2018, s. 6; Olejniczak, Zięba 2020, s. 9). Autorzy zgodnie podkreślają, że powodzenie tych działań będzie 
zależało od świadomości i postawy turystów.

16  Działania ratownicze podejmowane w ramach ratownictwa górskiego określa art. 6 u.b.g.
17  T. j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1057. Zgodnie z przepisami tej ustawy w sytuacjach nadzwyczajnych 

(klęska żywiołowa, katastrofa naturalna, awaria techniczna), konieczność ochrony życia lub zdrowia ludz-
kiego albo ze względu na ważny interes społeczny, organy administracji publicznej mogą zlecać realiza-
cję zadań publicznych w zakresie zapobiegania ich skutkom, zwłaszcza w przypadku działań dotyczących 
ochrony życia ludności i ratownictwa (art. 11 a, 11 b, 11 c). W tym ostatnim artykule jest mowa o gór-
skich organizacjach ratowniczych, którym zadania takie zleca Minister właściwy do spraw wewnętrznych.
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te są powierzane i finansowane przez ministra właściwego do spraw wewnętrz-
nych w ramach dotacji celowych przyznawanych z części budżetu państwa, któ-
rej jest dysponentem (art. 17 ust. 2 u.b.g.). Ze środków publicznych są finanso-
wane akcje ratownicze oraz utrzymanie w gotowości śmigłowca, który jest prze-
znaczony w szczególności do działań ratownictwa górskiego w Tatrach oraz na 
obszarze południowej  Małopolski  (art. 17 ust. 6 pkt 5 u.b.g.). Dotacje mogą 
być przeznaczone wyłącznie na cel określony w umowie pod rygorem ich cof-
nięcia (art. 18 ust. 2 u.b.g.) [Sondel, 2018, s. 489-490]18. Kontrola prawidło-
wego wykorzystania dotacji polega na obowiązku złożenia ministrowi rocznego 
sprawozdania zawierającego rozliczenie rzeczowo-finansowe ze zrealizowanych 
zadań w terminie do 15 marca. W przypadku opóźnienia przekazywanie kolej-
nych dotacji zostaje wstrzymane (art. 18 ust. 1 i 3 uobg). 

Natomiast pozostała działalność organizacji ratowniczych, która nie jest ob-
jęta zakresem określonym umową z ministrem jest finansowana z innych źró-
deł, a mianowicie ze środków przekazanych przez parki narodowe z tytułu opłat 
za wstęp na teren parku w wysokości 15 % za każdy kwartał (art. 17 ust. 4 
u.b.g.)19 oraz dotacji celowych ze strony jednostek samorządu terytorialnego 
bez względu na siedzibę podmiotu (art. 17 ust. 3 i ust. 9 u.b.g.). Nie wyklu-
czono również możliwości działań komercyjnych podejmowanych przez organi-
zacje ratownicze, stosownie do postanowień art. 7 u.b.g., który zawiera bardzo 
szeroki katalog w tym zakresie20 oraz wsparcia ze strony sponsorów21. 

Należy podkreślić, że przed wejściem w życie ustawy o bezpieczeństwie i ra-
townictwie w górach organizacje ratownicze GOPR i TOPR borykały się z po-

18  Należy tu zwrócić uwagę na fakt, że w przypadku konieczności ewakuacji śmigłowcem narciarza, 
który uległ wypadkowi na Kasprowym Wierchu koszt takiej akcji nie jest pokrywany z dotacji ministra. 
Nie jest to „teren górski” tylko „zorganizowany teren narciarski” i do zarządzającego nim podmiotu nale-
ży zapewnienie i finansowanie działań ratowniczych.

19  Pomniejszonych o należny podatek od towarów i usług.
20  GOPR i TOPR mogą m. in. wydawać opinie dotyczące bezpieczeństwa osób uprawiających sport, 

rekreację kub turystykę oraz korzystających ze zorganizowanych terenów narciarskich, prowadzić róż-
nego rodzaju szkolenia: ratowników górskich i narciarskich (w tym nadawać uprawnienia ratownicze 
lub instruktorskie w zakresie ratownictwa górskiego, ratownictwa narciarskiego, ratownictwa z użyciem 
psów oraz ratownictwa podwodnego w akwenach górskich i jaskiniach), psów lawinowych, wysokościo-
we z ewakuacji osób unieruchomionych na kolejach linowych oraz prowadzić ewakuację osób z kolei li-
nowych, zabezpieczać imprezy sportowe, turystyczne lub rekreacyjne oraz organizować, kierować, koor-
dynować i bezpośrednio prowadzić działania ratownicze na zorganizowanych terenach narciarskich na 
podstawie zawartych umów cywilnoprawnych, organizować i prowadzić szkolenia dla osób uprawiają-
cych sport, rekreację lub turystykę w górach i na zorganizowanych terenach narciarskich ze szczególnym 
uwzględnieniem zagadnień bezpieczeństwa.

21  W postaci środków finansowych lub darowizn różnego sprzętu.
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22ważnymi problemami finansowymi. Oczekiwano zatem, że nowe przepisy do-
prowadzą do zmiany tej niekorzystnej sytuacji. Podstawową kwestią było za-
gwarantowanie stabilnego i adekwatnego do potrzeb systemu funkcjonowa-
nia działalności GOPR i TOPR. Wprowadzanie nowych przepisów zbiegło się 
z kontrolą przeprowadzoną przez Najwyższą Izbę Kontroli, której celem była 
ocena stanu bezpieczeństwa w górach, działań organizacji ratowniczych GOPR 
i TOPR oraz spraw związanych z finansowaniem ich działalności. Obejmowa-
ła ona lata 2010-2013 (I półrocze). Jej efektem było Wystąpienie pokontrolne 
NIK Delegatury w Krakowie z 2013 r. [NIK 2013] oraz cytowana wyżej In-
formacja NIK o wynikach kontroli Zapewnienie bezpieczeństwa turystyki i rekreacji 
w górach [NIK 2014]. 

Z tego ostatniego dokumentu wynika, że ustawa o bezpieczeństwie w gó-
rach zawęziła zakres zadań zlecanych i dofinansowanych przez Ministra organi-
zacjom ratowniczym przez wyłączenie ratownictwa na zorganizowanych tere-
nach narciarskich oraz na terenach obszarów jednostek osadniczych  i dróg pu-
blicznych. Dzięki temu środki przekazywane na ratownictwo górskie znacząco 
wzrosły (NIK 2014)23.

Zdaniem Najwyższej Izby Kontroli główne problemy wynikały:
•	 ze znacznych opóźnień z zawieraniem umów z Ministrem, co zmuszało or-

ganizacje do szukania różnych źródeł finansowania swojej działalności [NIK 
2014, s. 3; NIK 2013, s. 12-13]24, 

22  Podmiotem kontrolowanym było Górskie Ochotnicze Pogotowie Ratunkowe (GOPR), natomiast 
przedmiotem kontroli kwestia bezpieczeństwa turystyki i rekreacji w górach. (NIK 2013),

23  Jak wynika to z wykresu nr 2 Informacji o wynikach kontroli NIK, uwaga o wzroście środków fi-
nansowych w latach 2012 i 2013 odnosi się do TOPR, gdyż kwoty przekazane GOPR były w tych latach 
zbliżone (NIK 2014, s. 19).

24  Kontrola wykazała, że umowy z GOPR i TOPR na realizację zadań z zakresu ratownictwa gór-
skiego

(…) zawierane były już po faktycznym rozpoczęciu wykonywania tych zadań. Opóźnienia w podpisaniu umów 
sięgały nawet półtora miesiąca. Doprowadziło to do konieczności finansowania zadań (w pierwszych miesiącach 
roku) przez GOPR i TOPR wyłącznie z własnych środków (TOPR został zmuszony do zaciągnięcia kredytu ko-
mercyjnego na utrzymanie w gotowości śmigłowca). [NIK 2014, s. 3]

W raporcie pokontrolnym znalazło się oświadczenie Naczelnika GOPR J. Dębickiego wskazujące na trud-
ności z zawarciem stosownych umów:

(…) negocjacje warunków umowy trwały od lipca 2012 r. Odbyły się trzy spotkania z kierownictwem MSW a 
GOPR. W miesiącu grudniu dopracowano większość szczegółów umowy. W dniu 3 stycznia 2013 r. na spotka-
niu w MSW uzgodniono terminy składania sprawozdań kwartalnych oraz terminy przekazywania kwartalnych 
transz dotacji. Pomimo sugestii i próśb nie udało się wynegocjować korzystniejszych terminów przekazywania 
transz dotacji – 30 dni od terminu złożenia sprawozdania. W rzeczywistości środki finansowe na kolejny kwar-
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•	 niewywiązywania się Ministra z obowiązku pełnego finansowania zadań powie-
rzonych organizacjom ratowniczym. Przekazane środki nie obejmowały wszyst-
kich kosztów działalności organizacji ratowniczych (NIK 2014, s. 11 i 20)25. 
Wnioski wynikające z przeprowadzonej kontroli, które zostały przesłane do 

ministra dotyczyły w szczególności: 
•	 doprecyzowania w umowach zawieranych z GOPR i TOPR oczekiwanego 

od nich poziomu gotowości i realizacji działań ratowniczych, które podlega-
ją dotacji,

•	 prowadzenia postępowań w sprawie zlecenia zadań z zakresu ratownictwa 
górskiego w sposób umożliwiający terminowe podpisanie umów i jak naj-
wcześniejsze przekazanie środków dotacji.
Jednocześnie Najwyższa Izba Kontroli wyraźnie zaznaczyła, że możliwość 

finansowania działalności ratowniczej z innych źródeł niż dotacja celowa nie 
może stanowić uzasadnienia dla niepełnego finansowania powierzonych zadań. 
Jest to szczególnie aktualne wobec  w sytuacji niepełnego finansowania zadań 
objętych umową z organizacjami ratowniczymi [NIK 2014, s. 9].

Z powołanych wyżej dokumentów NIK jednoznacznie wynikało, że pomimo 
objęcia umowami zawartymi na 2012 i 2013 r. pełnego zakresu ratownictwa 
górskiego, dotacja na realizację tych zadań przekazana przez Ministra Spraw 
Wewnętrznych obejmowała tylko część kosztów ich wykonywania przez GOPR 
i TOPR [NIK 2013, s. 4]26. Poza tym w umowach minister nie określił ocze-
kiwanego poziomu gotowości lub standardów realizacji powierzonego zadania, 

tał spływają do GOPR w połowie jego trwania. Według oceny GOPR jest to zdecydowanie za późno, co ma ne-
gatywny wpływ na prawidłowe funkcjonowanie służby górskiej. [NIK 2013, s. 12-13]

25  Np.

Umowa z MSW na 2013 r. nie przewiduje również finansowania utrzymania posiadanych przez GOPR 33 psów 
ratowniczych (karma, ubezpieczenia, badania weterynaryjne). W pierwotnej ofercie z listopada 2012 r. GOPR 
wystąpił o środki w wysokości 30,5 tys. zł na ubezpieczenie i badania weterynaryjne psów. Główna Księgowa 
ZG GOPR oświadczyła, że MSW odmówiło finansowania utrzymania psów ratowniczych tłumacząc się bra-
kiem zapisu w ustawie, co skutkuje niemożnością finansowania. [NIK (2013, s. 11]

Z kolei w latach 2012 i 2013 Ministerstwo nie przekazało organizacjom dotacji na paliwo do środków 
transportu (samochody, quady, śmigłowiec TOPR) oraz w odniesieniu do TOPR środków na utrzymanie 
obiektów i ich wyposażenie, utrzymanie środków transportu, utrzymanie środków łączności i szkolenia ra-
towników (NIK 2014, s. 20).

26  Naczelnik GOPR wyjaśnił zespołowi kontrolnemu, że:

(…) od lat nie ma środków inwestycyjnych na remont i modernizację stacji ratunkowych. ZG GOPR co roku 
zgłasza konieczność zakupu ekwipunku ratowniczego i sprzętu narciarskiego, zakup środków transportu oraz 
potrzebę remontu i modernizacji obiektów stacji ratunkowych. Brak środków na tego rodzaju wydatki w plano-
wanym budżecie MSW powoduje wycofanie się GOPR ze składania oficjalnych wniosków. [NIK 2014, s. 4]
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które uzasadniałyby przyjęty poziom finansowania kosztów. Z kolei w dotacjach 
przekazanych na realizację powierzonych zadań nie uwzględniono kosztów pa-
liwa do środków transportu (w tym do śmigłowca) oraz środków dla TOPR na: 
utrzymanie obiektów i ich wyposażenie, utrzymanie środków transportu i środ-
ków łączności. NIK zarzuciła ministrowi, iż nie zrealizował obowiązku finan-
sowania powierzonych zadań wynikającego z przepisów ustawy o bezpieczeń-
stwie w górach (art. 17 ust. 1 i 2 u.b.g., w związku z art. 5 ust. 4 pkt. 1 usta-
wy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie) przez niewystarczają-
cy poziom finansowania wykonywania zadań ratownictwa górskiego oraz prze-
kazywania środków finansowych ze znacznym opóźnieniem (NIK 2014, s. 7-9). 

Pozostałe wnioski wynikające z raportu pokontrolnego NIK również nie były 
zbyt optymistyczne: stwierdzono, iż nie ma mowy w przepisach o podnoszeniu 
pensji dla ratowników zawodowych, środkach inwestycyjnych na remont i mo-
dernizację obiektów stacji ratunkowych, zakupu nowych, specjalistycznych środ-
ków transportowych (skutery śnieżne, pojazdy czterokołowe, itp.), utrzymania 
psów ratowniczych, itd. Oprócz tego pojawiło się bardzo niepokojące zjawisko, 
a mianowicie rezygnowanie z pracy ratowników GOPR z uwagi na niskie zarob-
ki. Całkowicie został też pominięty problem wieku emerytalnego ratowników27.

S. Czubak, Naczelnik Karkonoskiej Grupy GOPR, stwierdził wprost, że:

(…) coraz więcej ratowników odchodzi z pracy, w poszukiwaniu lepiej płatne-
go zajęcia i w niedługim czasie mogą powstać problemy z zapewnieniem odpo-
wiednio wykwalifikowanej kadry, gdyż wyszkolenie ratownika górskiego jest 
bardzo drogie i dalej Wynagrodzenie ratowników zawodowych jest zbyt niskie, 
więc ludzie odchodzą do innej pracy. Jest też problem z nowym naborem…nie 
ma środków na płacenie nadgodzin, więc ratownicy zawodowi, gdy je wypracują 
odbierają je w formie wolnych dni. To jeszcze bardziej komplikuje sytuację (…) 
ratownicy ochotnicy również nie zawsze są do dyspozycji, ponieważ mają swo-
ją pracę i obowiązki. Gdybym teraz ogłosił alarm, nie wiem czy mógłbym liczyć 
choćby na dziesięciu. [Czubak, 2014]

W chwili obecnej stan ten uległ pewnej poprawie. Sukcesywnie podwyższa-
ne są zarobki ratowników, jednak ich wysokość nadal utrzymuje się na stosun-
kowo niskim poziomie, z pewnością nie adekwatnym do wykonywanych zadań 
i wynikającego z nich ryzyka [Faron, 2020]. 

27  Zagadnienie dotyczące wieku emerytalnego ratowników nadal nie zostało rozwiązane.
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Wydaje się również, że opisane wyżej problemy dotyczące finansowania 
działalności organizacji ratowniczych zostały na tyle rozwiązane, że system za-
czął działać sprawnie. Nie oznacza to, że GOPR i TOPR mają zagwarantowaną 
pełną stabilność finansową. J. Krzysztof podaje, iż w zależności od roku kosz-
ty funkcjonowania śmigłowca pokrywane są w 90-98 %, natomiast pozostała 
działalność ratownictwa górskiego w ok. 60% [Krzysztof, 2020, s. 40]. Prowa-
dzi to do konieczności poszukiwania innych źródeł dochodów. 

Zgodnie z przepisami omawianej ustawy organizacje ratownicze otrzymu-
ją środki finansowe przekazywane kwartalnie przez park narodowy z docho-
dów pozyskiwanych z tytułu sprzedanych biletów za wstęp na ich teren Roz-
wiązanie to zostało skrytykowane przez A. Raja Dyrektora Karkonoskiego Par-
ku Narodowego

(…) nie ukrywam, że kwota ok. 350 tys. zł jest dla nas ważna, bo pozwoliłaby 
pozyskać prawie 2 mln zł z projektów unijnych. [Raj 2014]

Wyraźnie podkreśliła to również NIK że przekazywanie przez parki części 
wpływów z biletów powoduje zmniejszenie środków na ich działalność usta-
wową, w ramach której parki utrzymują szlaki turystyczne w należytym sta-
nie, co wpływa na poprawę bezpieczeństwa w górach [NIK 2014, s. 22]. Stano-
wią one bardzo ważną pozycję w budżecie, przynajmniej niektórych organiza-
cji np. TPN przekazuje rocznie TOPR kwotę o równowartości ok. 300 tys. euro 
[Krzysztof, 2020, s. 40]. Nie został tu jednak uwzględniony problem tych ob-
szarów górskich, które nie są objęte ochroną w formie parków narodowych oraz 
fakt, iż nie do wszystkich wstęp jest płatny28. Prowadzi to do wniosku, iż po-
szczególne grupy GOPR są „skazane” na pozyskiwanie środków na działalność 
ratowniczą przede wszystkim w oparciu o wynegocjowane warunki umowy za-
wartej z ministrem, natomiast  w pozostałym zakresie swej działalności zmuszo-
ne są szukać innych źródeł dochodu29. NIK stwierdziła, że:

(…) przekazanie środków przez jednostki samorządu terytorialnego i sponsorów 
uzależnione jest od skuteczności działań stowarzyszeń podejmowanych w celu 
ich pozyskania [NIK 2014, s. 18],

28  Wstęp do Pienińskiego Parku Narodowego jest bezpłatny, natomiast opłaty są pobierane za wejście 
na platformę widokową na Trzech Koronach.

29  Zgodnie ze statutem GOPR działa na terytorium RP, a więc jego działalność nie ogranicza się wy-
łącznie do terenów górskich.
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a takie źródła finansowania zadań z zakresu ratownictwa górskiego nie są źró-
dłami stabilnymi, gdyż wysokość pochodzących z nich środków zależy od oko-
liczności, na które nie ma wpływu podmiot uprawniony do wykonywani tych 
zadań [NIK 2013, s. 10]. Trafnie określił to A. Blacha – ratownik TOPR

Dziś sponsorzy są, jutro może ich nie być. Każdy z nich może stwierdzić, że woli 
zadzwonić do Kubicy, niż reklamować się przez TOPR. [Faron, 2020]

Według oceny NIK

Obecny system finansowania ratownictwa górskiego polega na przekazaniu 
określonej w budżecie dotacji w wysokości, która nie gwarantuje realizacji po-
wierzonych zadań. Dzięki środkom otrzymywanym z innych źródeł niż dotacja 
Ministra udaje się stowarzyszeniom skutecznie realizować powierzone zadania 
z zakresu ratownictwa górskiego. [NIK 2014, s. 20]

Jednocześnie zwróciła ona uwagę na problem braku kalkulacji kosztów pro-
wadzonych akcji ratowniczych [NIK 2013, s. 2]. Pomimo, że brak takiego obo-
wiązku to w ocenie zespołu kontrolującego, zasadnym byłoby ich wyliczanie. 
Dzięki temu

umożliwiłoby uwzględnianie wpływu wzrostu ruchu turystycznego na koszt 
powierzonych zadań oraz ewentualne dochodzenie zwrotu poniesionych kosz-
tów działań prowadzonych poza terenem gór od podmiotów odpowiedzialnych 
za zapewnienie bezpieczeństwa na danym terenie, jak również pozwoliłoby na 
oszacowanie kosztów ponoszonych w związku z bezzasadnymi wezwaniami ra-
towników (np. przez oszacowanie średniego kosztu akcji ratowniczej) [NIK 
2013, s. 5. NIK 2014, s. 22]

Z wyjaśnień Naczelnika GOPR J. Dębickiego wynikało, że:

działania prowadzone ratownicze dzielą się na: interwencje, akcje i wyprawy ra-
tunkowe. Są to różne zakresy podejmowanych działań i nie można ich łączyć 
w celu wyliczenia średniego czasu ich trwania. GOPR nie prowadzi tego rodza-
ju wyliczeń, ponieważ nie dają one żadnego obrazu działalności ratowniczej i nie 
są one żądane w prowadzonych statystykach oraz składanych sprawozdaniach. 
[NIK 2014, s. 5]
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Odnosząc się do wyliczeń średniego kosztu akcji ratowniczej Naczelnik wy-
jaśnił, że:

GOPR nie obciąża kosztami prowadzonych działań ratowniczych osób ratowa-
nych i nie posiada kalkulacji średniego kosztu prowadzonych działań ratow-
niczych. Koszty te pokrywane są ze środków MSW i własnych Grup. [NIK 
2013, s. 5]

Ponadto wyliczenie średnich kosztów działań ratowniczych uznał za bardzo 
trudne ze względu na różną kategorię działań ratowniczych określającą ich za-
kres (interwencja, akcja, wyprawa), miejsce prowadzenia danej akcji (ze wzglę-
du na charakter i ukształtowanie terenów górskich oraz odległości) oraz czas 
prowadzenia działań ratowniczych w zależności od pory roku, specyfikę zdarze-
nia, wypadku, liczby osób ratowanych i odniesionych urazów [NIK 2013, s. 5].

Wydaje się, że takie stanowisko nie wytrzymuje konfrontacji z praktyką sto-
sowaną przez organizacje ratownicze działające w innych krajach europejskich. 
Bez dokładnego kosztorysu konkretnej akcji ratowniczej nie byłoby możliwe 
żądanie zwrotu jej kosztów od osoby ratowanej lub od ubezpieczyciela. Pojawia 
się wobec tego pytanie dlaczego GOPR i TOPR unikają wprowadzenia takiego 
rozwiązania? Brak wymogów ustawowych oraz negocjowanie warunków umo-
wy z ministrem, który zadowala się przedstawieniem ogólnej kalkulacji kosz-
tów prowadzonych akcji ratowniczych w danym roku, nie powinno stanowić 
usprawiedliwienia do nie podjęcia działań zmierzających do zmiany tego stanu. 
Należy zgodzić się z opinią NIK, która wyraźnie zaznaczyła ten problem i wnio-
sła o rozważenie zasadności prowadzenia ewidencji, w sposób pozwalający na 
identyfikację kosztów poszczególnych akcji ratowniczych [NIK 2014, s. 21]30. 

Jak wynika z powyższych rozważań, wprowadzony ustawą o bezpieczeń-
stwie w górach system finansowania ratownictwa górskiego, pozostawia na-

30  Ministerstwo kilkakrotnie występowało do organizacji o przekazanie informacji na temat wszystkich realizo-
wanych działań, ponoszonych kosztów, informacji o przychodach z dodatkowych źródeł oraz o opracowanie klu-
cza podziału kosztów w rozbiciu na poszczególne rodzaje działalności. GOPR i TOPR nie przekazał jednak tych 
danych. Zdaniem NIK ustalenie wartości powierzanych zadań jest obowiązkiem Ministerstwa, a w zawieranych 
umowach należy określać oczekiwany poziom gotowości oraz standardy realizacji powierzanych zadań uzasad-
niające przyjęty sposób finansowania. Ustalenie szczegółowych kosztów powierzanych zadań jest niezbędne dla 
realizacji przez MSW obowiązku wynikającego z art. 44 ust. 3 pkt 1 ustawy o finansach publicznych, tj. do-
konywania wydatków publicznych w sposób celowy i oszczędny z zachowaniem zasad uzyskiwania najlepszych 
efektów z danych nakładów oraz optymalnego doboru metod i środków służących  osiągnięciu założonych ce-
lów. Umożliwiłoby to Ministerstwu obiektywną ocenę kosztów realizacji zlecanych  zadań publicznych z zakre-
su ratownictwa górskiego, zaś organizacjom pozwoliłoby na obiektywną ocenę kosztochłonności poszczegól-
nych działań, jak również ubieganie się o środki na realizacje tych zadań z innych źródeł. [NIK 2014, s. 21]
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dal wiele do życzenia. GOPR i TOPR działają sprawnie i skutecznie31, ale za-
wdzięczają to w dużej mierze swojej operatywności oraz wsparciu ze strony sze-
regu podmiotów, które pomimo własnych trudności w tym zakresie, przekazu-
ją środki finansowe na realizację ich zadań statutowych

UBEZPIECZENIA TURYSTYCZNE A RATOWNICTWO GÓRSKIE

Na przełomie XX i XXI w. doszło do poważnych zmian w stanie praw-
nym regulującym problem bezpieczeństwa osób uprawiających turystykę gór-
ską oraz sporty narciarskie. Był to czas pewnego rodzaju chaosu prawnego, 
gdyż ustawa z dnia 18 stycznia 1996 r. o kulturze fizycznej została zastąpiona 
przez ustawę z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie32, natomiast w dalszym ciągu 
obowiązywały przepisy wykonawcze wydane na podstawie uchylonej ustawy, 
a w szczególności rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 6 maja 1997 r. w spra-
wie określenia warunków bezpieczeństwa osób przebywających w górach, pły-
wających, kąpiących się i uprawiających sporty wodne33.

Trzeba zaznaczyć, że ustawodawca stopniowo rezygnował z wcześniejszych 
wymogów administracyjnych uzależniających możliwości uprawiania poszcze-
gólnych dyscyplin sportowych tzw. „podwyższonego ryzyka” od posiadanych 
uprawnień potwierdzających odpowiednie kwalifikacje [zob. szerzej Wolski, 
2018, s. 580-588]34. Ta nowa polityka miała na celu pozostawienie decyzji oby-
watelowi, czy zechce skorzystać np. z propozycji danej organizacji oferującej na 
zasadach komercyjnych wiedzę z zakresu danej dyscypliny sportu oraz zasad jej 
bezpiecznego uprawniania. 

W związku z tym zostały podjęte prace legislacyjne, mające na celu opraco-
wanie aktu prawnego w randze ustawy, który kompleksowo regulowałby pro-
blem bezpieczeństwa osób przebywających w górach oraz uprawiających spor-
ty narciarskie. Projekt ustawy został poddany konsultacjom społecznym i wy-

31  GOPR i TOPR współpracują z systemem Państwowego Ratownictwa Medycznego (art.2 ust. 3), 
jako podmioty wymienione w art. 15 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 28 września 2006 r. o Państwowym Ra-
townictwie Medycznym (t. j. Dz. U. z 2020 r. poz. 882, 2112, 2401, z 2021 r. poz. 159).

32  Dz. U z 2010 r. Nr 127, poz. 857.
33  Zostało ono uznane za uchylone dnia 2 stycznia 2012 r.
34  Art. 53 u.k.f., dotyczył m. in. płetwonurkowania, dalekowschodnich sportów i sztuk walki, kic-

k-boxingu, sportów motorowodnych, o charakterze strzeleckim lub obronnym, a w odniesieniu do spor-
tów górskich: alpinizmu i następnie alpinizmu jaskiniowego (na temat tych ostatnich zob. szerzej Wol-
ski 2018, s. 580-588).
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wołał żywe zainteresowanie w wielu środowiskach. Pojawiło się szereg propo-
zycji wprowadzenia nowych rozwiązań prawnych, niekiedy wzbudzających po-
ważne kontrowersje np.

(…) możliwości jasnego sformułowania odpowiedzialności w przypadku ewen-
tualnego sporu sądowego, jeżeli na skutek skrajnie nieodpowiedzialnych zacho-
wań (…) dojdzie do wypadku, osoba uprawiająca turystykę górską czyni to na 
własną odpowiedzialność i ryzyko, itp. [Wolski, s. 69 i n.]

Najpoważniejsze emocje wzbudził postulat wprowadzenia obowiązku odpłat-
ności za akcje ratunkowe w górach przez osoby ratowane. Przeciwnicy tego roz-
wiązania podnosili argumenty m. in. o spadku ruchu turystycznego w górach, 
naruszeniu przepisów Konstytucji, że czynnik ekonomiczny pozbawi możliwo-
ści korzystania z dóbr przyrody osoby o niższych dochodach, itp. Przedmiotem 
rozważań stały się również koncepcje wprowadzenia obowiązkowych albo do-
browolnych ubezpieczeń turystycznych od związanego z tym ryzyka. Na temat 
tych ostatnich bardzo krytycznie wypowiedział się Polski Związek Alpinizmu, 
podkreślając w swojej opinii, że dla jego członków,

(…) z których część wykupuje specjalne polisy polskich i międzynarodowych to-
warzystw ubezpieczeniowych pokrywające koszty ratownictwa górskiego, pro-
jekt ustawy wiąże się z koniecznością płacenia parapodatku od ryzyka, które sta-
rają się zminimalizować i od którego już się ubezpieczyli, a w konkluzji stwier-
dził wprost, że projekt ten wywołał powszechne oburzenie, a zawarte w nim 
propozycje regulacji są dla środowiska wspinaczy skałkowych, taterników, gro-
tołazów i ski-alpinistów nie do przyjęcia.35

Można zaryzykować tezę, że o ostatecznym kształcie ustawy zdecydowały 
poglądy głoszone przez osoby, które mentalnie tkwiły w poprzednim ustroju, 
kiedy państwo „myślało za obywatela” nie wymagając od niego odpowiedzial-
ności za jego działania36. Znajduje to potwierdzenie również w obecnym stano-
wisku decydentów, którzy po dekadzie obowiązywania przepisów ustawy, nadal 
powtarzają z trybuny sejmowej poprzednie argumenty, że:

35  Zob. Stanowisko Polskiego Związku Alpinizmu w sprawie projektu ustawy o ratownictwie i bezpieczeństwie w gó-
rach i na zorganizowanych terenach narciarskich, Ldz. PZA – 110/09 z dnia 11.03.2009 r. http://www.pza.org.pl

36  Obowiązek odpłatności za akcje ratownicze wprowadziły Czechy i Słowacja, Czy ubezpieczenie górskie 
powinno być obowiązkowe, http://www.obowiązkowe.pl 11.12.2020.
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Na kwestię wprowadzenia odpłatności za akcje ratownicze w górach należy 
spojrzeć nie tylko od strony finansowej. Najgorsze byłoby, gdyby osoby, które 
będą potrzebowały pomocy, a których nie będzie stać na wykupienie odpowied-
niego ubezpieczenia, nie wzywały służb ratowniczych z przyczyn ekonomicz-
nych. [Zieliński, 2019]

Na uwagę zasługuje fakt, że pierwotny projekt ustawy zakładał dofinanso-
wanie zadań z zakresu ratownictwa górskiego przez ministra spraw wewnętrz-
nych (art. 8 ust. 2 u.b.g.), natomiast w skierowanym do laski marszałkowskiej 
projekcie przyjęto rozwiązanie, że zadania z zakresu ratownictwa górskiego po-
nosi budżet państwa – minister powierza i finansuje te zadania z dotacji celo-
wych, których jest dysponentem (art. 17 ust. 2 u.b.g.). Oznaczało to, że całko-
wicie pominięto problem odpowiedzialności turystów za działania, które mogą 
być uznane za karygodne [Wolski 2009, s. 69], a akcje ratownicze nadal po-
zostały bezpłatne. Na osobę przebywającą w górach nałożono jedynie obowią-
zek zachowania należytej staranności w celu ochrony życia i zdrowia własnego 
oraz innych osób (art. 4 pkt 1-5 u.b.g.). Zauważalną zmianą było zniesienie tzw. 
„przymusu przewodnickiego”37. 

Ponieważ GOPR i TOPR są organizacjami pozarządowymi, które opiera-
ją swoją działalność przede wszystkim na ochotnikach nie ulega wątpliwości, 
że bez wsparcia państwa miałyby one poważne trudności w sprawnym funkcjo-
nowaniu. W projekcie ustawy z góry założono, że będzie ono niewystarczające. 
Dlatego w art. 43, zmieniającym ustawę z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie 
przyrody, pojawił się zapis, że:

(…) opłaty pobierane za wstęp do parku narodowego oraz za wstęp na ścieżki 
edukacyjne i do wszelkich obiektów biletowanych, w wysokości 15 % wpływów 
za każdy kwartał przeznacza się na dofinansowanie działalności ratowniczej spe-
cjalistycznych organizacji ratowniczych – GOPR oraz TOPR, działających na 
terenie danego parku narodowego.38

37  Obowiązek prowadzenia przez górskiego przewodnika turystycznego wycieczek pieszych lub nar-
ciarskich organizowanych na terenach górskich, leżących na obszarach parków narodowych i rezerwatów 
przyrody oraz leżących powyżej 1000 m n.p.m., wynikał z postanowień § 3 ust. 1 Załącznika nr 3 do roz-
porządzenia Rady Ministrów z dnia 6 maja 1997 r. Obecnie dyrektor parku narodowego ustala zasady 
jego udostępniania oraz wymogi dotyczące bezpieczeństwa, w tym obowiązku prowadzenia grup zorga-
nizowanych przez górskiego przewodnika turystycznego. W związku z tym w każdym parku jest to roz-
wiązane inaczej.

38  Druk 3447 z dnia 22 lipca 2010 r. Projekt ustawy o bezpieczeństwie w ratownictwie w górach i na zorga-
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To rozwiązanie nie wzbudziło entuzjazmu wśród dyrektorów parków naro-
dowych, gdyż oznaczało poważne ograniczenie dochodów przeznaczanych na 
ich podstawową działalność. Cytowany wyżej A. Raj, Dyrektor Karkonoskiego 
Parku Narodowego stwierdził wprost, że:

(…) to jest trochę chory układ, gdy jednemu niedofinansowanemu podmiotowi 
środki musi przekazywać drugi, który również szuka wpływów do dopięcia bu-
dżetu np. poprzez projekty unijne. [Raj, 2014]

W ostatnich latach odnotowano na terenach górskich bardzo poważny 
wzrost ruchu turystycznego. Spowodowało to zwiększenie liczby interwencji 
oraz akcji ratowniczych, natomiast główne przyczyny wypadków w górach po-
zostały praktycznie takie same [Gąsior, 2014]. Co raz rzadziej na górskich szla-
kach turystycznych można spotkać osoby „w klapkach”39, gdyż świadomość tu-
rystów w tym zakresie poważnie wzrosła. W większości posiadają oni odpo-
wiednie wyposażenie (zwykle dość kosztowne), umożliwiające wyprawy w naj-
trudniejsze tereny. Niestety pojawiło się zjawisko, które można określić mianem 
„nadmiernego zaufania do sprzętu”, a przejawia się ono w lekceważeniu komu-
nikatów ogłaszanych przez GOPR lub TOPR zalecających powstrzymanie się 
przed wyjściem w góry z uwagi na warunki pogodowe stanowiące poważne za-
grożenie dla życia lub zdrowia [Górowski, 2012, s. 187-188].40 Oprócz tego 

nizowanych terenach narciarskich oraz o zmianie niektórych ustaw, wniesiony przez Komisję Administracji i Spraw 
Wewnętrznych. W uchwalonej ostatecznie wersji ustawy jest to art. 17 ust. 4 u.b.g.

39  Można spotkać w tym zakresie „nowe trendy”. Jak stwierdza to K. Długopolski, ratownik TOPR 

Grupa miłośników „skrajnie naturalnego wspinania” weszła na Świnicę boso. I to idąc po drodze aż od samych 
Kuźnic. Turysta z Łotwy wchodząc na Giewont stwierdził, że jest ślisko, dlatego pokonał szczytowe skałki 
w skarpetkach. Dlatego śmigłowiec TOPR to nie taksówka dla zmęczonych.

Piekielny dyżur u ratowników, http://www.wiadomości.wp.pl 18.08.2018.
40  W swoim artykule Autor nie wspomniał jednak o art. 160 § 2 k.k., a mianowicie przestępstwie 

narażenia na niebezpieczeństwo utraty życia lub zdrowia. Chodzi tu np. o „incydent na Orlej Perci. Oj-
ciec zabrał swego 5-letniego syna na najtrudniejszy szlak w polskich górach. Kiedy chłopiec źle się po-
czuł, mężczyzna wezwał TOPR i ratownicy ewakuowali śmigłowcem lekkomyślnego tatę i jego syna”. 
Zob. Najwyżej TOPR mnie ściągnie latającą taksówką. Ile kosztują głupota turystów? Najbardziej bezmyślne za-
chowania w górach i ich konsekwencje, http://www.podróże.gazeta.pl 15.09.2014. Na ten problem zwróci-
ła także uwagę NIK:

Brak wiedzy turystów na temat zasad bezpieczeństwa oraz lekceważenie istniejących zakazów i nakazów postę-
powania na terenie parku nie tylko narusza ustawowy obowiązek zachowania przez turystę należytej staranno-
ści, ale również zagraża życiu zarówno samych turystów, jak i wyruszających na ich ratunek ratowników gór-
skich. [NIK 2014, s. 29]
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szczególnie wyraźnie należy podkreślić, że wszystkie osoby przebywające w gó-
rach mają pełne przekonanie, iż pomoc zostanie im udzielona w każdej sytuacji, 
niezależnie od niebezpieczeństwa grożącego ratownikom41.

Ponadto za bardzo poważny problem należy uznać nieuzasadnione wzywa-
nie pomocy. Nie dotyczy on wyłącznie obszaru Tatr, ale wszystkich terenów 
górskich w kraju42. Dla wielu turystów wystarczającym tego powodem jest po-
czucie zmęczenia, zapewnienie sobie komfortu zejścia do schroniska w asyście 
ratowników43 albo traktowanie śmigłowca TOPR jako „bezpłatnej taksówki”. 
Szczególnie dwie sytuacje zmuszają do zastanowienia się nad zmianą dotych-
czasowego systemu finansowania akcji ratowniczych. Pierwsza dotyczyła we-
zwania pomocy przez turystę, który w rozmowie z dyspozytorem TOPR twier-
dził, że złamał nogę. Okazało się jednak, że znajduje się on w Tatrach Zachod-
nich, a więc na terenie zabezpieczanym przez HZS. Po przekazaniu tam mel-
dunku śmigłowiec wystartował z ekipą ratowniczą. Gdy „poszkodowany” zo-
rientował się, że to nie „bezpłatny” transport śmigłowcem TOPR, tylko sło-
wackim i w związku z tym będzie obciążony kosztami akcji z użyciem śmigłow-
ca „ewakuował się tak skutecznie, że nie było kogo ratować” [Matuszewska, 
2017]. Z kolei druga to wezwanie pomocy do turystki znajdującej się na Or-
lej Perci, która według zgłoszenia „zasłabła” i ma „chyba atak serca”. Dyspozy-
tor natychmiast zlecił start śmigłowca TOPR. Gdy ratownicy dotarli na miej-
sce jej mąż oświadczył, że „stan się poprawił”, a skoro śmigłowiec już przyleciał, 
to mógłby przy okazji zabrać na pokład całą rodzinę: jego samego, dwóch sy-
nów oraz narzeczoną jednego z nich, gdyż wszyscy czują się zmęczeni i wyczer-
pani. Po odmowie osoby te nie kryły swego oburzenia, że zostaną sprowadzo-
ne na dół przez ratownika, a nie przetransportowane w „komfortowych warun-
kach” na pokładzie śmigłowca. Poszkodowana została przetransportowana śmi-

41  Zob. Akcja ratunkowa w trudnych warunkach. Tak pracują ratownicy TOPR, kiedy to pomimo ostrze-
żeń o śmiertelnym niebezpieczeństwie (prędkość wiatru dochodziła do 150 km/godz.) dwoje turystów (ko-
bieta i mężczyzna) wyszło na szlak i z Grani Ornaku musieli zostać sprowadzeni przez ekipę 12 ratow-
ników. Akcja zakończyła się sukcesem, jednak pojawia się tu pytanie czy można narażać życie lub zdro-
wie 12 ludzi dla ratowania 2 tak skrajnie nieodpowiedzialnych osób, http://www.podróze.pl 14.12.2020.

42  Zob. Ratownicy musieli ściągnąć Artura Szpilkę i jego psa z gór. Ludzie traktują śmigłowiec GOPR jak 
taxi. http://www.wiadomości.gazeta.pl 7.01.2019 oraz (Markiewicz 2019) TOPR – 110 lat bohaterstwa – 
„TOPR to nie taksówka”!, http://www.zakopane.com 2.09.2019.

43  Za całkowicie skrajny przykład należy uznać wezwanie pomocy TOPR przez grupę turystów, którzy 
rzekomo „zostali uwięzieni na polanie pod Morskim Okiem. Żądali pomocy ponieważ zapadły już ciemno-
ści, a góralskie bryczki odjechały”. W tym przypadku dyspozytor TOPR odmówił wysłania ekipy ratow-
niczej. „Biedaczyska zostali uratowani przez policyjny radiowóz, który oświetlił im drogę powrotną reflek-
torami i konwojował zejście” (Markiewicz 2019) http://www.zakopane.com 2.09.2019.
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głowcem do szpitala, gdzie stwierdzono tylko podwyższone ciśnienie z pewno-
ścią nie zagrażające zdrowiu, a tym bardziej życiu [Matuszewska, 2017]. Bar-
dzo często taka roszczeniowa postawa ze strony turystów przybiera formy agre-
sji słownej lub nawet gróźb kierowanych pod adresem dyspozytora, który od-
mawia transportu:

Jestem w schronisku na Ornaku i bolą mnie kolana (…) będzie Pan miał prze...
ne, jak nie przyjedzie samochód. [Baraniak, 2018]

Takie podejście do  wyzwania służb ratowniczych nie dotyczy wyłącznie Polski. 
Bezpłatny model ratownictwa górskiego funkcjonuje również w Szwecji, gdzie 
problem nieuzasadnionego wezwania śmigłowców

(…) osiągnął tak dużą skalę, że specjalny wydział szwedzkiej policji zajmują-
cy się ratownictwem górskim postuluje wprowadzenie opłat za zaangażowanie 
śmigłowca.

– informuje A. Prajsnar, ekspert porównywarki ubezpieczeniowej Ubea.pl44.
Oprócz tego stale wzrasta liczba wezwań służb ratowniczych do osób, któ-

re znajdują się w stanie nietrzeźwym. W wielu przypadkach przeżyły one tyl-
ko dzięki innym turystom, którzy wędrując po szlakach napotkali osoby kom-
pletnie zamroczone alkoholem i powiadomili służby. Z kolei udzielający pomo-
cy ratownicy, pomimo przysługującego im statusu ochrony dla funkcjonariu-
szy publicznych, często byli zmuszeni do wezwania policji z uwagi na agresyw-
ne zachowanie45. 

W Kontekście powyższych rozważań za w pełni uzasadniony należy uznać 
postulat rozpoczęcia prac nad zmianą dotychczasowego systemu finansowania 
działalności organizacji ratowniczych. Chodzi w szczególności o wprowadze-
nie do przepisów ustawy o bezpieczeństwie w górach odpłatnych akcji ratowni-

44  Zob. Czy tylko w Polsce pomoc ratowników w górach jest darmowa, http://www.ubea.pl 13.12.2019.
45  Zob. Pijany turysta znaleziony na Kasprowym Wierchu był na tyle agresywny, że ratownicy, którzy 

chcieli mu udzielić pomocy musieli wezwać policję. Żeby sprowadzić go na dół, specjalnie w tym celu uru-
chomiono kolejkę. Jedyną konsekwencją jego zachowania było wystawienie mu rachunku na kwotę 178 zł 
za pobyt na komendzie, http://www.podróże.pl 25.08.2020, oraz Tatry. Pijany turysta zapłacił 180 zł za noc 
w izbie wytrzeźwień (Kuraś 2018), http://www.wyborcza.pl 16.07.2019 oraz Gdy pijany turysta idzie w Ta-
try, http:// www.wyborcza.pl, 24.07.2019. Zob. też Jak się pije w górach. Pijani turyści to problem, który 
powraca, http://www.turystyka.wp.pl 14.09.2020, oraz Kompletnie pijani turyści w Bieszczadach. Obaj męż-
czyźni byli już w stanie hipotermii, http://www.tokfm.pl 1.12.2020.
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czych i obciążenie tym osoby wzywającej pomocy. Oczywiście niezbędne będzie 
dokładne skalkulowanie przez GOPR i TOPR kosztów wynikających z danego 
rodzaju akcji. Dokonały tego wszystkie organizacje, których akcje ratownicze są 
odpłatne. Jak podaje J. Krzysztof

Zapisy ustawy o HZS umożliwiają żądanie „zwrotu bezpośrednich nakładów 
poniesionych przez HZS podczas działań ratowniczych”. Stawki za pracę ratow-
ników określa się na bazie wyliczenia średniego godzinowego kosztu pracy ra-
townika w roku poprzednim. [Krzysztof, 2020, s. 40]

i dalej:

Obecnie stawka wynosi, zależnie od kategorii czynności wykonywanych w trak-
cie akcji, od 32 (stawka podstawowa) do 89 euro za godzinę (zaawansowane 
techniki działań ratowniczych). Doliczyć trzeba jeszcze koszty transportu, ze 
stawkami ustalonymi w podobny sposób. Na przykład samochód terenowy to 
1,045 euro/km, a skuter – 3,908 euro/km. [Krzysztof 2020, s. 40]

W tym miejscu wypada zwrócić uwagę na odmienne poglądy dotyczące 
odpłatności za akcje ratownicze. Prezes ogólnopolskiego GOPR M. Górecki 
stwierdził:

(…) mamy cały czas przykład lekceważenia gór. Na zasadzie: a, bo GOPR przy-
jedzie. Akcje powinny być płatne, ale to od nas nie zależy, bo jesteśmy zbyt małą 
grupą (…) górskie pogotowie to nie taksówka! Dziś za akcje ratunkowe GO-
PR-u i TOPR-u płaci państwo, czyli podatnicy. Inaczej sytuacja wygląda na Sło-
wacji czy w Alpach. Tam za ściąganie ze szczytów czy stoków płacą poszkodo-
wani – z własnej kieszeni lub korzystają z usług ubezpieczycieli. Należy skoń-
czyć z bezpłatnymi akcjami. Zresztą w większości państw świata koszty ratow-
nictwa w górach, na jeziorach lub morzach pokrywane są przez ratowanego. 
[Górecki, 2019]

Przeciwne stanowisko zajmuje J. Krzysztof, Naczelnik TOPR, który twierdzi, 
że:

(…) najważniejszym celem stabilnego systemu finansowania działalności TOPR 
jest zapewnienie środków, które dają pełną gwarancję utrzymania służby goto-
wej w każdej chwili podjąć działania (…) czasem spotykamy się z brakiem zro-
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zumienia, kiedy mówimy, że wprowadzanie systemu odpłatności za akcje ra-
tunkowe nie jest wbrew pozorom rozwiązaniem oczywistym. Taka forma za-
wsze niesie za sobą ryzyko utraty innych źródeł finansowania (…). TOPR do-
staje 15 % wpływów z biletów wstępu do TPN, co w przeliczeniu wynosi ponad 
300 tys. euro rocznie. Kiedy uwzględnimy jeszcze to, co otrzymuje GOPR, wi-
dać jednoznacznie, że nasz sposób – bez pośrednictwa ubezpieczyciela – jest zde-
cydowanie korzystniejszy. Mamy udział własny ratowanych (kupują bilety wstę-
pu), a zarazem ograniczenie biurokracji i kosztów z nią związanych. [Krzysz-
tof, 2020, s. 39-40]

Nie trudno dostrzec powody takiej różnicy zdań. Budżet państwa pokrywa 
ok. 90-98 % kosztów utrzymania w gotowości śmigłowca TOPR, a pozostałej 
jego działalności w ok. 60 %. Z kolei przekazana przez TPN kwota o równo-
wartości ponad 300 tys. euro [Krzysztof, 2020, s. 39-40] z zysków ze sprzedaży 
biletów jest na tyle wysoka, że uwzględniając wpływy z tytułu działalności ko-
mercyjnej, dotacji ze strony samorządów oraz wsparcia sponsorów, ta organiza-
cja nie musi się martwić o zapewnienie środków finansowych na swoją działal-
ność. Natomiast GOPR znajduje się w nieporównywalnie gorszej sytuacji. Za-
bezpiecza ratownictwo górskie nie tylko na znacznie większym obszarze, ale po-
szczególne grupy działają na terenach, które nie zawsze pokrywają się z granica-
mi parków narodowych. Poza tym nie do wszystkich parków wstęp jest płatny 
(np. Pieniński Park Narodowy odpłatnie udostępnia wyłącznie określone miej-
sca widokowe). Wiele z tych grup jest zatem pozbawione możliwości pozyski-
wania środków finansowych z tego tytułu. 

Nie można zatem analizować problemu finansowania ratownictwa górskie-
go wyłącznie przez pryzmat działalności TOPR. Należy tu również uwzględnić 
stanowisko parków narodowych, które mają swoje cele, na których realizację 
potrzebują środków finansowych. Przytoczona wyżej kwota mogłaby pozwo-
lić TPN na skuteczne przeciwdziałanie skutkom nadmiernego ruchu turystycz-
nego, w zakresie ochrony przyrody46. Odnosi się to również do innych górskich 
parków narodowych. Dlatego nie można zgodzić się z twierdzeniem J. Krzysz-
tofa, iż

46  Obszar TPN charakteryzuje się masowym ruchem turystycznym koncentrującym się na niewiel-
kim obszarze. Jednocześnie rzeźba terenu stanowi bardzo poważne zagrożenie dla bezpieczeństwa tury-
stów. Dlatego szczególnie tutaj są widoczne poważne problemy związane z ochroną przyrody oraz zwięk-
szonym ryzykiem wypadków w górach.
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(…) ta forma udziału wszystkich wchodzących na obszar TPN w dofinansowa-
niu ratownictwa jest rozwiązaniem dobrym, prostym i zastępującym pomysł 
„obowiązkowych” ubezpieczeń, z którymi nie spotkałem się w żadnych górach 
[Krzysztof, 2018],

zwłaszcza że dyrekcja TPN może mieć na ten temat odmienny pogląd, a narzu-
canie obywatelowi obowiązku ubezpieczenia, rzeczywiście byłoby ewenemen-
tem na skalę co najmniej europejską. 

Jak wyraźnie zaznaczono we wstępie, obowiązek zwrotu kosztów akcji 
ratowniczych przez osobę ratowaną (lub jej ubezpieczyciela) nie może być 
uważany za podstawowe źródło finansowania działalności GOPR i TOPR, 
a  także stanowić sankcji za zachowanie naruszające postanowienia art. 4 
ustawy o bezpieczeństwie w górach. Proponowane w niniejszym artyku-
le rozwiązanie ma na celu pozyskanie nowego źródła dochodów dla organi-
zacji ratowniczych, jeżeli obecne ulegną zmniejszeniu z powodów omówio-
nych powyżej oraz ograniczenie patologii w górach z powodów ekonomicz-
nych, a mianowicie świadomości każdego turysty, że ubezpieczyciel może 
odmówić pokrycia kosztów akcji ratowniczej z powodu jego karygodnego 
zachowania.

Wprowadzenie odpłatnych akcji ratowniczych z pewnością nie przeciwsta-
wia się pierwotnej idei powstania GOPR i TOPR. Argumenty, że pomoc bę-
dzie uzależniona od posiadania ubezpieczenia należy uznać za całkowicie bez-
zasadne. Wystarczy powołać się na przykład działalności HZS, która jest or-
ganizacją zawodową. W każdym przypadku zwrócenia się ze strony polskich 
służb z prośbą o wsparcie, rusza na pomoc i nigdy nie padły pytania ze strony 
ratowników słowackich czy dana sobą jest ubezpieczona, gdyż od tego zależy 
podjęcie działania. Dopiero po zakończeniu akcji były rozpatrywane kwestie 
związane ze zwrotem jej kosztów. To co przytoczył J. Krzysztof, że

(…) w najwyższych górach światapotencjalni ratownicy czekają na potwierdze-
nie zapłaty od ubezpieczycieli lub rodzin, by móc rozpocząć akcję [Krzysztof, 
2020, s. 39],

nie znajduje żadnego odniesienia do żadnej z europejskich górskich służb ratow-
niczych. Bezwzględnym priorytetem jest ratowanie życia i zdrowia ludzkiego, 
niezależnie od istniejącego systemu finansowania ratownictwa górskiego oraz 
późniejszych trudności z dochodzeniem zwrotu kosztów akcji.
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Z kolei argumenty cytowanego wyżej posła J. Zielińskiego, który stwier-
dził, że

Najgorsze byłoby, gdyby osoby, które będą potrzebowały pomocy, a których nie 
będzie stać na wykupienie odpowiedniego ubezpieczenia, nie wzywały służb ra-
towniczych z przyczyn ekonomicznych [Zieliński, 2019]

trudno uznać za przekonujące. Czy w związku z takim stanowiskiem należałoby 
uznać, że władze innych państw europejskich, w których istnieje obowiązek po-
krycia kosztów akcji ratowniczej w górach działają na szkodę osoby ratowanej, 
jeżeli jej aspekt majątkowy nie jest brany pod uwagę? Czy oferty towarzystw 
ubezpieczeniowych, w ramach istniejącej konkurencji na rynku, są niedostęp-
ne dla osób o niskich dochodach? Ponadto dlaczego z góry zakłada się, że oso-
bę posiadającą odpowiedni sprzęt, nie będzie stać na zakup odpowiedniej polisy 
ubezpieczeniowej? Dalszą polemikę na ten temat należy uznać za bezzasadną. 

Często przeciwnicy wprowadzenia odpłatności za akcje ratownicze porów-
nują sytuację w górach do panującej na drogach. Podnoszony jest fakt, że ubez-
pieczenia drogowe nie są związane z kosztami akcji ratunkowej, nawet w razie 
spowodowania wypadku przez kierowcę, który np.  znajdował się w stanie nie-
trzeźwości lub przekroczył dozwoloną prędkość [Krzysztof, 2020, s. 40; Faron, 
2020]. Nie negując tego stanowiska wypada zwrócić uwagę, że każdemu kieru-
jącemu pojazdem mechanicznym, który spowodował wypadek albo katastrofę 
w ruchu lub sprowadził jej bezpośrednie niebezpieczeństwo, grożą sankcje kar-
ne w postaci pozbawienia wolności oraz zakazu prowadzenia pojazdów. Oprócz 
tego w sytuacji, gdy wyrządził szkodę umyślnie, prowadził pojazd w stanie po 
spożyciu alkoholu lub nietrzeźwości albo pod wpływem środków odurzających 
lub zbiegł z miejsca zdarzenia, ponosi on odpowiedzialność finansową wynika-
jącą z regresu ubezpieczyciela47. Takie porównywanie nie oddaje pełnego obra-
zu sytuacji, gdyż za złamanie przepisów art. 4 u.b.g. nie ma żadnej sankcji48. 

Jedyną zatem możliwością przeciwdziałania patologiom występującym 
w górach jest aspekt ekonomiczny. W. Godzic trafnie określił to mianem „naj-

47  Art. 43 pkt 1-4 ustawy z dnia 22 maja 2003 r. o ubezpieczeniach obowiązkowych, 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).

48  Inaczej jest np. we Włoszech. Władze Cinque Terre z uwagi na poważne koszty akcji ratowniczych 
wprowadziły zakaz wejścia na teren parku narodowego w nieodpowiednim obuwiu oraz wysoką sankcję 
dla turystów za jego zignorowanie. Zob. Włochy. Nawet 2500 euro kary dla turystów w klapkach. „Ludzie przy-
jeżdżają i myślą, że są na plaży” http://www.tokfm.pl 5.03.2019.
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trudniejszego problemu łączenia bezpieczeństwa z ekonomią, czyli kwestią 
ubezpieczeń” [Godzic, 2004, s. 78]. Akcje ratownicze w górach podejmowa-
ne są w związku z ryzykiem uprawiania turystyki. Jak można to zaobserwować 
na przykładzie innych krajów, poważnym czynnikiem wpływającym na podej-
mowanie przez turystów racjonalnej decyzji o wyjściu w góry oraz właściwym 
zachowaniu się na szlakach jest świadomość ponoszenia kosztów akcji w przy-
padku braku ubezpieczenia oraz wyłączenia odpowiedzialności ubezpieczycie-
la za przyczynienie się ubezpieczonego do nieuzasadnionego wezwania pomo-
cy49. Nie ulega wątpliwości, że ma to kluczowe znaczenie w odniesieniu do od-
powiedzialnego zachowania się w górach. Podstawowymi instrumentami egze-
kwowania tego ostatniego obowiązku są wybór odpowiedniej polisy, w zależno-
ści od planów wyprawy (np. konieczności użycia śmigłowca) oraz postanowie-
nia ogólnych warunków ubezpieczenia (o.w.u.), które wyłączają odpowiedzial-
ność ubezpieczyciela w przypadkach podjęcia akcji ratowniczej z przyczyn le-
żących po stronie osoby ubezpieczonej (np. zlekceważenia komunikatów odra-
dzających wyjścia w góry, znajdowania się w stanie nietrzeźwości). Rola ubez-
pieczeń w tym zakresie jest zatem trudna do przecenienia50. Ocena zasadności 
wezwania pomocy należy do ubezpieczyciela, z czym ubezpieczony musi się li-
czyć. W przypadku odmowy wypłaty sumy z ubezpieczenia GOPR lub TOPR 
będą zmuszone dochodzić roszczeń od takiej osoby, ale czy będzie to prowadzi-
ło do „nadmiernej biurokracji oraz dodatkowych kosztów?” [Zieliński, 2019]. 
Ciekawe jest, że HZS nie ma problemów w wyegzekwowaniu zwrotu należno-
ści za akcje ratownicze od obywateli polskich, którym udzielono pomocy. Zle-
cenie kancelariom prawnym prowadzenia ewentualnego sporu z ubezpieczycie-
lem, nie może być uznane za rozrost biurokracji oraz ponoszenie nadmiernych 
kosztów z tego tytułu.  

W chwili obecnej na rynku jest szereg produktów ubezpieczeniowych skie-
rowanych do osób, które uprawiają różne formy turystyki na terenach górskich 
w innych krajach Europy lub świata. Bardzo szeroką ofertę w tym zakresie pro-
ponują krajowe towarzystwa ubezpieczeniowe, z których korzystają polscy tu-
ryści wyruszający na wyprawy górskie poza granice państwa. Wiele z nich skie-
rowanych jest do osób poruszających się szlakami granicznymi (z Republika-
mi Czeską i Słowacką), np. polisa „Szlaki bez granic”. Obejmuje ubezpiecze-

49  Zob. Czy ubezpieczenie górskie powinno być obowiązkowe? http://www.obowiązkowe.pl 11.12.2020 oraz 
Czy tylko w Polsce pomoc ratowników w górach jest darmowa? http://www.ubea.pl 13.12.2019.

50  Wcześniejsze propozycje wprowadzenia obowiązkowych ubezpieczeń górskich należy uznać za cał-
kowicie chybione.
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nie NNW, OC oraz chroni od ryzyka obowiązku pokrycia kosztów akcji ratow-
niczej i poszukiwawczej w razie znalezienia się na terenie sąsiedniego państwa 
oraz powrotu do kraju51. 

W tym kontekście należy też rozważyć problem zamykania szlaków tury-
stycznych. Takie sugestie pojawiły się po tragedii, która wydarzyła się 28 stycz-
nia 2003 r. podczas wejścia na Rysy przy ogłoszonym drugim stopniu zagroże-
nia lawinowego52. Chodzi tu o kwestie ryzyka ponoszonego nie tylko przez tu-
rystów, ale również przez ratowników. Z cytowanej wyżej wypowiedzi J. Zieliń-
skiego wynika, że

(…) na Słowacji na zimę zamykane są górskie szlaki turystyczne. Z jednej stro-
ny ogranicza to liczbę wypadków, ale z drugiej – daje ubezpieczycielom możli-
wość niepłacenia za te działania, które zostały podjęte na terenie objętym zaka-
zem. [Zieliński 2019]

Jeżeli takie możliwości będą dane GOPR i TOPR to nie ulega wątpliwości, że 
osoba łamiąca ten zakaz, będzie czynić to na własne ryzyko i odpowiedzialność 
oraz liczyć się z obowiązkiem zwrotu kosztów akcji.

PODSUMOWANIE

Na podstawie przeprowadzonych rozważań należy stwierdzić, iż przedsta-
wione wyżej problemy mogą doprowadzić do zagrożenia stabilności dotych-
czasowego systemu finansowania działalności organizacji ratowniczych. Dlate-
go podjęcie prac legislacyjnych związanych ze zmianą istniejącego systemu fi-
nansowania ratownictwa górskiego przez wprowadzenie odpłatności za akcje 
ratownicze w górach jest konieczne i powinno zostać rozpoczęte niezwłocznie.  

Wprowadzenie obowiązku zwrotu kosztów akcji ratowniczych, z pewno-
ścią nie rozwiąże wszystkich problemów ale może przyczynić się do pozyskania 
nowego źródła dochodów oraz ograniczenia nadużywania szlachetnej postawy 
GOPR i TOPR, że zawsze ruszą na ratunek osobie wzywającej pomocy. Polskie 
ratownictwo górskie opiera się przede wszystkim na pracy ochotników, którzy 
stanowią 80% całej kadry, dlatego główny ciężar ponoszenia kosztów ich dzia-

51  Zob. http://www.obowiązkowe.pl.
52  Zob. Lawina pod Rysami w 2003 r., http://www.portaltatrzanski.pl.
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łalności powinien nadal spoczywać na budżecie państwa. Trudno wskazać kraj, 
w którym tylu obywateli jest zaangażowanych w niesienie pomocy innym, bez-
interesownie narażając swoje zdrowie i życie. Poza tym z własnych środków 
finansują podnoszenie swoich umiejętności w zakresie technik ratowniczych. 
W związku z tym należy uznać, iż organy państwa nie mają prawa wykorzy-
stywać tego faktu i ograniczać możliwości pozyskania kolejnych środków finan-
sowych na działalność organizacji GOPR i TOPR. Obowiązek zwrotu kosztu 
akcji ratowniczych może stanowić poważne źródło dochodów tych organizacji, 
który może być przeznaczony np. na sfinansowanie szkoleń ochotników.

Równie ważne jest uświadomienie turystom, że decyzja o wyjściu w góry 
musi być odpowiedzialna i mają obowiązek przestrzegać przepisów ustawy 
o bezpieczeństwie w górach. Od tego bowiem zależy, czy rachunek za akcję ra-
towniczą zostanie pokryty przez ubezpieczyciela, czy też będzie nim obciążona 
osoba ratowana. Pośrednio może to wpływać na zmniejszenie liczby wypadków 
i podejmowanych w związku z tym akcji ratowniczych, a więc również kosztów 
działalności GOPR i TOPR.

Na zakończenie wypada wspomnieć o najnowszych trendach w uprawianiu 
turystyki górskiej w okresie zimowym, a mianowicie tzw. „morsowaniu w góra-
ch”53. Jak wynika z ostatnich doniesień medialnych, uprawianie w taki sposób 
turystyki górskiej zyskuje na popularności i stało się powodem podjęcia szere-
gu akcji ratowniczych. Czy można to uznać za przestrzeganie przepisów usta-
wy o bezpieczeństwie w górach, które nakładają obowiązek zachowania nale-
żytej staranności w zakresie bezpieczeństwa własnego lub innych osób? Czy 
w związku z powyższym nie będzie konieczne wydanie nowego rozporządze-
nia o znakach obowiązujących w górach, aby przy wejściach do parków narodo-
wych w okresie zimowym pojawiły się znaki zakazu wejścia osób w bardzo ską-
pych strojach, np. plażowych? Czy wprowadzenie tego typu ograniczeń nie spo-
tka się z zarzutami naruszenia postanowień Konstytucji przez np. ograniczenie 
wolności wyboru stroju w jakim dana osoba zamierza się poruszać w górach? 
Oczywiście pytania te pozostają otwarte, podobnie jak kwestia odpłatnych ak-
cji ratowniczych.

53  O ekstremalnej tyrystyce boso w górach była mowa wyżej.
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BIAŁA KSIĘGA SYSTEMU PROMOCJI TURYSTYCZNEJ W POLSCE 
JAKO PRZYKŁAD WYTYCZENIA PRAWNYCH RAM

W DZIAŁANIACH 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 gałęzie gospodarki stale podlega zmianom. Zmiany 

mogą zachodzić dzięki zmieniającym się potrzebom klientów, ale mogą również nastą-
pić przy pomocy dobrze opracowanej strategii promocyjnej. Skuteczna promocja ma 
na celu zapoznanie i poinformowanie potencjalnych klientów o cennych walorach przy-
rodniczych czy też antropologicznych. Promocja, która ma również tak poprowadzić 
informacją, aby dodarła do określonego segmentu klientów.

Poniższy artykuł ma na celu przybliżenie promocji w turystyce oraz ram prawnych 
przewidzianych w Białej Księdze Systemu Promocji Turystycznej w Polsce. W artykule wska-
zano na różnorodne ustawy w których określone zostały zasady, które powinny obo-
wiązywać w działalności turystycznej. W zakończeniu artykułu pokazano rekomenda-
cje na przyszłość, które można wykorzystać, aby zwiększyć ruch turystyczny na wybra-
nych obszarach.

Słowa 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.



ANNA STASZEWSKA 150

The following paper is meant to provide more information about tourism promotion and legal 
frameworks 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 ważny element rozwoju dla wielu regionów świata, gdzie 
odgrywa również istotny czynnik dla gospodarki. Wobec powyższego każde 
państwo, region czy wybrany obszar będzie zabiegać o coraz to większy ruch tu-
rystyczny. Konkurencja pomiędzy obszarami może odbywać się na różnych po-
ziomach, podstawowymi dwoma są: produkty/usługi oraz działania marketin-
gowe z dużym naciskiem na promocję, czyli komunikacja. Komunikacja jest to 
sposób porozumiewania się pomiędzy wybranymi uczestnikami. W ramach ta-
kiej interakcji można korzystać z różnorodnych form oraz działań marketingo-
wych. 

Celem niniejszego opracowania jest zaprezentowanie rozwiązań zawartych 
w Białej Księdze Systemu Promocji Turystycznej w Polsce oraz wskazanie na mocne 
i słabe strony dokumentu. Główna część artykułu skupiona jest wokół główne-
go dokumentu. Podjęto również próbę sprawdzenia postawionej hipotezy ba-
dawczej – wytyczenie ram prawnych dla prowadzonych badań powinny obej-
mować działalność turystyczną. Oprócz oceny Białej Księgi artykuł obejmuje in-
formacje dotyczące działalności marketingowej prowadzonej na terenie Polski 
jak również poza granicą. 

Obecnie w działaniach marketingowych wykorzystuje się bardzo różne moż-
liwości dotarcia do potencjalnych klientów/turystów, a głównym źródłem infor-
macji staje się e-promocja. E-promocja są to różnorodne działania prowadzone 
w Internecie poprzez różnorodne m.in. strony internetowe, współpracę z me-
diami, czy też platformy zakupowe. W ramach prezentowanego artykułu za-
prezentowano istniejącą działalność promocyjną jak również możliwości jakie 
dają obecnie Internet oraz istniejące w nim media społecznościowe.
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PROMOCJA W TURYSTYCE

Turysta przyjeżdzający na dany obszar kieruje się różnorodnymi potrzeba-
mi, a nie zawsze muszą one być związane z konkretnymi produktami turystycz-
nymi. Wobec tego proces kreowania nowych produktów turystycznych, czy też 
modyfikowania powinien rozpocząć się od prawidłowego i odpowiedniego po-
znania swoich klientów. Proces taki – segmentacja – polega w głównej mierze 
na opracowaniu odpowiednich, w miarę możliwości spójnych grup klientów, 
tak, aby następnie rozpocząć procesy marketingowe. W celu dokonania anali-
zy jakościowej i ilościowej klientów w kontekście turystyki można wyodrębnić 
trzy działania: 
•	 określenie bieżącej i przyszłej liczby turystów odwiedzających region;
•	 przeprowadzanie badań konsumentów z punktu widzenia ich potrzeb, dłu-

gości czasu przebywania, poziomu i struktury wydatków, a także ich prefe-
rencji co do infrastruktury noclegowej, rekreacyjnej, transportowej itp.; 

•	 dokonanie segmentacji rynku [Lipianin-Zontek i in., 2010].
Po wykonaniu powyższych działań należy podjąć decyzję o zaprojektowaniu 

odpowiednich rozwiązań związanych z promocją danego obszaru.  Promocja ma 
na celu zwiększenie aktywności po stronie popytu na określone dobra i usłu-
gi. W przypadku turystyki są to wszelkie produkty i usługi turystyczne. Dzia-
łania promocyjne mają przede wszystkim wpływ na decyzję obecnych i przy-
szłych klientów poprzez otrzymanie informacji, czy też zagwarantowanie od-
powiednich produktów lub usług. Ponownie w przypadku turystyki mogą one 
być spójne i nierozerwalne. 

Promocja, pojmowana jako instrument komunikacji przedsiębiorstwa z ryn-
kiem jest składnikiem marketingu mix. Obejmuje ona zestaw środków i działań 
za pomocą, których organizacja komunikuje się z otoczeniem przekazując infor-
macje o produkcie lub usłudze pobudzając popyt i kształtuje potrzeby konsu-
menta. Według T. Sztuckiego promocja jest środkiem dostarczającym owej in-
formacji, argumentacji oraz zachęty i obietnic skłaniających do kupowania ofe-
rowanych produktów. Rodzi ona przychylną opinię o firmach wytwarzających 
produkt bądź usługę, stanowiąc przy tym jednocześnie sposób komunikowania 
się przedsiębiorstwa z rynkiem, czyli jego otoczeniem w celu zwiększenia popy-
tu na swoje towary. P. Kotler uważa, że promocja obejmuje różne rodzaje dzia-
łania, które podejmuje przedsiębiorstwo w celu poinformowania o cechach me-
rytorycznych produktu i przekonania przyszłych nabywców, aby stali się jego 
posiadaczami. Według E. Michalskiego promocja jest to proces komunikowa-
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nia się przedsiębiorstwa z klientami poprzez wzajemne przekazywanie infor-
macji, które są pomocne przy wymianie produktów. Podobne pogląd na temat 
promocji prezentuje również A. Sznajder, który definiuje promocję jako wpływ 
na odbiorców produktów danej firmy, który polega na dostarczeniu im infor-
macji, których celem jest zwiększenie wiedzy na temat produktów firmy i sa-
mej firmy, aby przyczynić się 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 elementów sytemu

P.D. Bennet
System komunikacji

reklama
promocja
sprzedaży

public relations
i publicity 

sprzedaż osobista

P. Kotler
nologi

reklama
promocja
sprzedaży

public relations
sprzedaż
osobista

marketing
bezpośredni

M. Thomas System komunikowania wartości
personel

sprzedaży
promocja
sprzedaży

reklama

R. Nieschlag
E. Dichtl

H. Horschgen
Polityka komunikacji

reklama
promocja
sprzedaży

public relations

H. Meffert Komunikacja marketingowa
komunikacja 

osobista
reklama

promocja
sprzedaży

public relations

L. Garbarski
I. Rutkowski
W. Wrzosek

Instrumenty aktywizacji sprzedaży

reklama
sprzedaż
osobista

promocja public relations sponsorowanie

Źródło: Opracowane według K. Orfin, 2014, s. 106

Podmiot podejmuje w ramach promocji konkretne działania, realizowane 
poprzez komunikację, która ma na celu osiągniecie określonych zachowań od-
biorców. Cele promocji wynikają również z ogólnych założeń funkcjonowania 
obszaru, szczególnie o wiodącej funkcji turystycznej. Mogą obejmować m.in. 
wzrost dochodów przedsiębiorstw, informowanie o ofercie, ale również pobu-
dzanie, zachęcanie oraz przekonywanie do zainteresowania potencjalnych klien-
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tów. Ze względu na czas realizacji celów można wyróżnić strategiczne, taktycz-
ne i operacyjne cele promocji. Precyzyjne ich ustalenie umożliwia kontrolę i oce-
nę realizowanych działań. 

Funkcje promocji bezpośrednio wyrażają cechy systemu komunikowania się 
podmiotu z rynkiem, a ich struktura ma charakter złożony. Komunikacji: funk-
cja główna systemu (swoista „misja” promocji), funkcje podstawowe, wspól-
ne dla całego systemu komunikacji marketingowej (informacyjna, perswazyj-
na, konkurencyjna), oraz funkcje szczegółowe, wyrażające zadania, właściwo-
ści, przeznaczenie i sposób wykorzystania poszczególnych elementów kompo-
zycji promocji. Oprócz wymienionych funkcji w ogólnym ujęciu ważne jest, aby 
dzięki działaniom promocyjnym, najlepiej ujętym w postaci strategii marketin-
gowej, pojawiło się dążenie do łamania barier nieznajomości obszaru oraz pro-
duktów znajdujących się w jego obrębie [Orfin, 2014].

W tabeli obok przedstawiono porównanie definicji dotyczących systemu 
promocji, które w sposób obrazowy wskazują na różnicę w kreowaniu definicji 
związanych z promocją.

Większość ze wskazanych autorów wskazuje na wspólne elementy promo-
cji, w której wyodrębnia się: reklamę, promocję sprzedaży oraz public relations. 
Reklama jest to każda płatna forma nieosobowej prezentacji i promocji idei, to-
warów i usług przez zdefiniowanego sponsora [Kotler i Keller, 2017]. Rekla-
ma w turystyce to różnorodne formy przekazu, najczęściej jest to reklama inter-
netowa, następnie telewizyjna oraz radiowa. Popularnym rozwiązaniem obec-
nie jest również wykorzystywanie mediów społecznościowych. Kolejnym ele-
mentem jest promocja sprzedaży. Promocja sprzedaży składa się z całego zbioru 
zachęt, zwykle o krótkoterminowym charakterze, których celem jest stymulo-
wanie szybszych albo większych zakupów towarów lub usług przez konsumen-
tów lub handlowców [Kotler i Keller, 2017]. W przypadku turystyki są to naj-
częściej promocje handlowe, które dotyczą obniżenia ceny, takie jak: first minu-
te, last minute, czyli pierwsza i ostatnia oferta. Zakup takich usług jest z regu-
ły pełnowartościowy, a obniżenie ceny polega na czasie zakupu. I tak w przy-
padku first minute, klient kupuje usługę z dużym wyprzedzeniem, czasami pół 
roku wcześniej, a w przypadku last minute może dotyczyć wyjazdu turystyczne-
go dzień po zakupie. 

Public relations (PR) obejmuje zróżnicowane programy, których celem jest 
promowanie lub ochrona wizerunku firmy i poszczególnych jej produktów. Do-
brze działająca firma podejmuje konkretne kroki, by skutecznie zarządzać rela-
cjami z kluczowymi grupami opinii publicznej [Kotler i Keller, 2017]. 
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Do zakresów obowiązków public relations należą [Kotler i Keller, 2017]:
•	 relacje z prasą – przedstawienie aktualności i informacji o organizacji w jak 

najlepszym świecie;
•	 nagłośnianie informacji o produktach – wspieranie działań, których celem 

jest upowszechnienie wiedzy o konkretnych produktach;
•	 komunikacja korporacyjna – promowanie wiedzy o organizacji za pomocą 

komunikacji wewnętrznej i zewnętrznej;
•	 lobbing – kontakty z przedstawicielami władzy ustawodawczej w celu pro-

mowania lub powstrzymywania określonych działań legislacyjnych i regula-
cyjnych;

•	 doradztwo – doradzanie zarządowi w sprawach publicznych, formułowanie 
stanowisk oraz kształtowanie wizerunku firmy w dobrych i złych dla niej 
momentach.
W przypadku powyższego zestawienia można wskazać na różnorodne przy-

kłady w turystyce. Na potrzeby poniższego artykuły warto wspomnieć o tzw. 
study tours, które dotyczą wyjazdów kadr turystycznych na dany obszar, tak, aby 
po takiej wizycie oferować wyjazdy turystom z lepszą wiedzą i znajomością pro-
duktu turystycznego. Podobne wyjazdy organizuje się również dla dziennikarzy, 
czy też ostatnio modne są wyjazdy dla blogerów, czy też vlogelerów.

Dwa razy wspomniano o sprzedaży osobistej, która w przypadku usług tury-
stycznych w ostatnich latach staje się coraz mniej popularna, a w latach 2020-
2021, gdzie odnotowuje się pandemię COVID-19, właściwie ograniczyła się do 
minimum. Oczywiście, jeśli w ogóle doszło do wyjazdu turystycznego. Najczę-
ściej obecnie wykorzystuje się sprzedaż za pośrednictwem Internetu.  

Na system promocji turystycznej w Polsce składa się wiele instytucji oraz or-
ganizacji zarówno samorządowych jak poza samorządowych. Za promocję Pol-
ski poza granicami odpowiada Polska Organizacja Turystyczna (POT)1, która 
została powołana 25 czerwca 1999 roku, kiedy to również powołano Ustawę, 
która weszła w życie 1 stycznia 2000 roku.  POT utworzono w celu rozwijania 
promocji turystycznej kraju, zarządzania informacją turystyczną oraz moder-
nizacji infrastruktury turystycznej. Do realizacji zadań mogą być również two-
rzone regionalne organizacje turystyczne (ROT), jak i lokalne organizacje tury-
styczne (LOT).

1  Więcej informacji dotyczących POT: Rozporządzenie 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/O/D20060559.pdf.
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Siedzibami polskich ośrodków informacji turystycznej są:
•	 Amsterdam (Niderlandy)
•	 Bruksela (Belgia);
•	 Nowy Jork (Stany Zjednoczone Ameryki);
•	 Berlin (Republika Federalna Niemiec);
•	 Sztokholm (Szwecja)
•	 Londyn (Wielka Brytania);
•	 Rzym (Włochy);
•	 Paryż (Francja);
•	 Wiedeń (Austria) z filią w Budapeszcie (Węgry);
•	  Madryt (Hiszpania);
•	  Moskwa (Rosja);
•	  Tokio (Japonia).

Regionalnych organizacji turystycznych w Polsce jest 16 – tyle co woje-
wództw, zatem na każde przypada jedna regionalna organizacja, a lokalnych or-
ganizacji jest ok. 130 podmiotów. Wszystkie to organizacje powinny kreować 
działania promocyjne w tym informacyjne oraz przygotowywać odpowiednie 
produkty turystyczne.

BIAŁA KSIĘGA SYSTEMU PROMOCJI TURYSTYCZNEJ W POLSCE – 
PODSTAWOWE ZAŁOŻENIA 

Biała Księga Systemu Promocji Turystycznej w Polsce to projekt dokumentu obej-
mujący swoim zakresem przede wszystkim system promocji turystycznej, a tak-
że zagadnienia związane z rynkiem usług hotelarskich i przewodnickich.

Podejmując prace nad przygotowaniem prekonsultacji projektu Białej Księgi 
założono, że podstawowym celem procesu jest prawidłowy dobór środków legi-
slacyjnych dla planowanej w przyszłości nowelizacji ustawy o usługach hotelar-
skich oraz usługach pilotów wycieczek i przewodników turystycznych. Ponad-
to założono, że prekonsultacje pozwolą na identyfikację spornych stanowisk in-
teresariuszy (przedstawicieli branży turystycznej), a także dadzą przestrzeń na 
wypracowanie rozwiązań, które w największy sposób będzie akceptowała więk-
szość adresatów przyszłych regulacji2.

2  https://www.gov.pl/web/rozwoj-praca-technologia/raport-z-prekonsultacji-projektu-bialej-ksiegi-
regulacji-systemu-promocji-turystycznej-w-polsce dostęp: 10.12.20; dalej cytowana jako Biała Księga.
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Prekonsultacje Białej Księgi przeprowadzono w dniach 21-29 października 
2019r. Wyniki prekonsultacji zaprezentowano podczas inauguracyjnego posie-
dzenia Stałej Konferencji Regulacji Systemu Promocji Turystycznej, które odby-
ło się w Warszawie w dniu 31 października 2019r.

Dokument posiada 127 stron i jest dostępny na stronie rządowej. Składa 
się z dwóch części, a w każdej z nich zawarte są odpowiednie rozdziały i pod-
rozdziały. W pierwszej części wskazano na obecną ocenę istniejących regula-
cji oraz proponowanych zmian i usprawnień w obszarze promocji turystycz-
nej w Polsce. Druga część dotyczy podobnych wskazań tylko z obszaru usług 
turystycznych. 

Właściwie do 16 strony dokumentu zostało opisane co to jest Polska Or-
ganizacja Turystyczna, w jaki sposób działa oraz jakie jest jej finansowanie – 
z uwzględnieniem kilku lat. Finansowanie promocji w dokumencie pojawia się 
kilku krotnie wskazując, że powinno ono odbywać się na innych zasadach, jed-
nak nie zostały one przeliczone. Znaczy to, że nie wskazano, ile powinno się wy-
dawać na promocję turystyki by była skuteczna i generowała coraz większe do-
chody.

Ciekawe zestawienie pojawiło się od strony 23, gdzie wskazano na otoczenie 
prawne systemu promocji. I tu należy zgodzić się, że zasady działania, finanso-
wania turystyki, czy szerzej promocji turystyki zostały umieszczone w różnych 
ustawach. Dokonując analizy całego systemu należałoby właśnie od uporząd-
kowania i dostosowania wymogów prawnych do obecnych zasad panujących 
w kraju i na świecie. Przede wszystkim zmiany dotyczą postępu technologicz-
nego i możliwości z tego wypływających. 

W całym dokumencie jak już wspomniano poruszana jest kwestia pobo-
ru opłaty. Pierwsza wymieniana ustawa dotyczy możliwości pobierania opłaty 
miejscowej bądź uzdrowiskowej. W tym przypadku dotyczy ona jednostek sa-
morządu terytorialnego (Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r., o dochodach jed-
nostek samorządu terytorialnego, Dz. U. z 2018 r. poz. 1530, z późn. zm. ). Ko-
lejna ustawa o finansach: Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opła-
tach lokalnych, Dz. U. z 2019 r. poz. 1170, z późn. zm.) dotyczy rady gminy, 
która może wprowadzić opłatę miejscową.  Kolejny to akt normatywny: Roz-
porządzenie Rady Ministrów z dnia 18 grudnia 2007 r. w sprawie warunków, 
jakie powinna spełniać miejscowość, w której można pobierać opłatę miejscową 
(Dz.U. poz. 1851). W przypadku pobierania opłat ustawodawca bardzo jasno 
sprecyzował sposób ich pobierania:
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•	 Rozdział V: Opłaty lokalne:
Art.17.1.Rada gminy może wprowadzić opłatę miejscową. Opłatę miejsco-

wą pobiera się od osób fizycznych przebywających dłużej niż dobę w celach tu-
rystycznych, wypoczynkowych lub szkoleniowych:
1)	 w miejscowościach posiadających korzystne właściwości klimatyczne, walo-

ry krajobrazowe oraz warunki umożliwiające pobyt osób w tych celach, 
2)	 w miejscowościach znajdujących się na obszarach, którym nadano status ob-

szaru ochrony uzdrowiskowej na zasadach określonych 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 każdą rozpoczętą dobę pobytu.
	 1a.Rada gminy może wprowadzić opłatę uzdrowiskową. Opłatę uzdrowisko-

wą pobiera się od osób fizycznych przebywających dłużej niż dobę w celach 
zdrowotnych, turystycznych, wypoczynkowych lub szkoleniowych w miej-
scowościach znajdujących się na obszarach, którym nadano status uzdro-
wiska na zasadach określonych w Ustawie z dnia 28lipca 2005 r. o lecz-
nictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej 
oraz o gminach uzdrowiskowych –za każdą rozpoczętą dobę pobytu3.
Właściwie wszystkie ustawy oscylują wokół tego artykuł i wprost wskazują 

na możliwości otrzymywania dochodów z turystyki. Jednak podstawowym wa-
runkiem jest utrzymanie odpowiednich walorów klimatycznych miejscowości, 
w przeciwnym razie władze danego obszaru nie mogą/ nie powinny pobierać ta-
kich opłat. Oczywiście pobieranie takich opłat jest również uzależnione od celu 
przyjazdu klientów/turystów. Wyjątkami od pobierania takiej opłaty są nastę-
pujące osoby i grupy4:
1)	 pod warunkiem wzajemności – od członków personelu przedstawicielstw 

dyplomatycznych i urzędów konsularnych oraz innych osób zrównanych 
z nimi na podstawie ustaw, umów lub zwyczajów międzynarodowych, jeże-
li nie są obywatelami polskimi i nie mają miejsca pobytu stałego na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej;

2)	 od osób przebywających w szpitalach;
3)	 od osób niewidomych i ich przewodników;
4)	 od podatników podatku od nieruchomości z tytułu posiadania domów letni-

3  Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. O podatkach i opłatach 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 położonych w miejscowości, w której pobiera się opłatę miejscową 
albo uzdrowiskową;

5)	 od zorganizowanych grup dzieci i młodzieży szkolnej.
W analizowanym dokumencie zostało zapisane:

Wobec powyższego, zasadna wydaje się liberalizacja przepisów, tak, aby gminy 
mogły pobierać opłaty od turystów bez względu na to jakie warunki środowi-
skowe im oferują.5

Autorka pracy nie zgadza się z takim stwierdzeniem. Takie podejście genero-
wałoby zasadę, obojętnie jak dbamy o walory środowiskowe to i tak otrzyma-
my od turystów wynagrodzenie. Co do zasady to jednostki administracyjne 
powinny dopełnić wszelkich starań, aby obszary recepcji turystycznej posia-
dały odpowiednie walory klimatyczne, przyrodnicze, itd., tak, aby były kon-
kurencyjne. Pozostawienie opłaty jednakowej dla wszystkich mogłoby spowo-
dować mniejszą dbałość o środowisko, a tak przy obecnych ustawach „opła-
ca” się dbać o lepsze warunki bytowe zarówno dla mieszkańców jak i przy-
jezdnych.

Kolejna grupa ustaw dotyczy stowarzyszeń (Ustawa z dnia 7 kwietnia 
1989 r. Prawo o stowarzyszeniach; Dz.U. z 2019 r. poz. 713 ) oraz o działalności 
pożytku publicznego (Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku 
publicznego i o 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 odwołano 
się do promocji turystycznej kraju, a jedynie do prowadzenia działalności gospo-
darczej przez osoby pełniące funkcje publiczne. Wydaje się, zasadne, żeby osoby 
pełniące takie funkcję ograniczały się do dobrego prowadzenia funkcji zarząd-
czych w organizacjach turystycznych. 

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

Do strefy zadań publicznych nie zaliczono wprost zadań z zakresu promocji tu-
rystyki. Ponadto dofinansowanie mogą ubiegać się jedynie organizacje pozarzą-
dowe i podmioty wymienione w art. 3 ust. 2 ustawy.

5  Biała Księga... s. 23.
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Powyższe oznacza, że z dotacji, które przewiduje ustawa, nie może dofinanso-
wać zadań wyłącznie z obszaru promocji turystyki6. Szkoda, że ustawodawca 
nie przewidział takiej możliwości o wyłączności promocji turystyki i rekreacji. 
W Polsce posiadamy wiele miejsc, które z różnych względów nie są promowa-
ne przez np.: regionalne organizacje turystyczne, a mogłoby być rozpropago-
wane przez inne podmioty.

W uwagach do Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym 
(Dz.U. z 2019 r. poz. 506), wskazano na określone zadania jako sprawy kultu-
ry fizycznej i turystyki, w tym terenów rekreacyjnych i urządzeń sportowych 
co sugeruje, że ustawodawca utożsamia kulturę fizyczną z turystyką7. Autorka 
pracy uważa, że kulturę fizyczną można oczywiście łączyć z turystyką. Jednak 
nie do końca zgadza się z twierdzeniem dotyczącym turystyki społecznej, w tym 
miejscu bardziej zasadnym byłoby wskazanie na turystykę kwalifikowaną i jej 
formy. Oczywiście na poziomie sportu, czy też aktywności fizycznej można i po-
winno się promować takie działalności, które spowodują szerokie zainteresowa-
nie zdrowym trybem życia. Sama turystyka również może przyczynić się do ta-
kowej promocji i zachęcać do aktywnego spędzania czasu wolnego.

Kolejne ustawy dotyczą samorządu wojewódzkiego (Ustawa z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. o samorządzie województwa; Dz. U. z 2019 r. poz. 512), powiato-
wego (Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym, Dz. U. 
z  2019  r. poz. 511). W pierwszej wymienianej ustawie o samorządzie woje-
wódzkim wskazano:

Brak wyodrębnienia wśród zadań samorządu województwa promocji wojewódz-
twa (tak jak ma to miejsce w przypadku ustawy i samorządzie gminnym i samo-
rządzie powiatowym) może sugerować, że promocja turystyczna województwa 
mieści się w szeroko rozumianym pojęciu turystyki.8

Generalnie w każdym województwie znajdują się odpowiednio wydzielone 
wydziały ds. turystyki oraz zarządy poszczególnych województw zarządzają re-
gionalnymi organizacjami turystycznymi. Wobec powyższego promocja tury-
styki działa w poszczególnych województwach. Można oczywiście oceniać ja-
kość oraz efekty przeprowadzonych działań promocyjnych. W drugiej omawia-
nej ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym – wskazano na 

6  Op.cit. s. 27.
7  Op.cit. s. 20.
8  Op.cit. s. 25.
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wątpliwości dotyczące promocji gminy lub powiatu, jednak nie zaproponowa-
no żadnych propozycji rozwiązań.

Dwie kolejne ustawy dotyczą ochrony środowiska: Ustawa z dnia 24 kwiet-
nia 2015 r. o zmianie niektórych ustaw w związku ze wzmocnieniem narzą-
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 póź. zm.). W uwagach załączonych do pierwszej ustawy uważa się za słusz-
ne i poprawne. Ustawa nadała gminom możliwość porządkowania przestrzeni 
poprzez zakazywanie w drodze uchwał reklam określonego rodzaju i formatu9. 
Szkoda tylko, że nie wszystkie powiaty, gminy, czy też miejscowości nie prze-
prowadzają tych zastosowań i wciąż można dostrzec chaos w przestrzeni pu-
blicznej. 

Ustawa dotycząca uzdrowisk odwołuje się ponownie do pieniędzy. Miejsco-
wości, które nie spełnią określonych warunków dotyczących klimatu i innych 
czynników z nim związanych nie mogą pobierać opłaty uzdrowiskowych. Nie-
stety ponownie nie było mowy o promocji, a może dobrym rozwiązaniem było-
by przeprowadzenie promocji zdrowia na tych obszarach, co mogłoby podnieść 
ich znaczenie.

Podsumowaniem dla wszystkich ustaw jest rewizja funkcjonowania podmio-
tów działających w obszarze promocji turystycznej w Polsce i funkcjonowanie 
promocji w ramach działań: POT, ROT’ów, LOT’ów. W ramach tego podroz-
działu wskazano na rozwiązanie przekształcenia POT w spółkę prawa handlo-
wego, gdzie przyjęto, że mogłaby być to spółka z ograniczoną odpowiedzialno-
ścią albo założenie nowej spółki. Pomysł ten wydaje się bardzo oryginalny, ale 
przedstawione argumenty nie są przekonywujące. Obecna sytuacja POT jest 
czytelna i spójna. 

W omawianym dokumencie znajdują się również przykłady działalności in-
nych organizacji turystycznych działających w Europie. Bardzo szeroko omó-
wiono ustawę o zasadach uznawania kwalifikacji zawodowych nabytych w pań-
stwach członkowskich Unii Europejskiej oraz Ustawę o Zintegrowanym Syste-
mie Kwalifikacji (ZSK). Właściwie te dwie ustawy się łączą. ZSK to wprowa-
dzony ustawą zbiór zasad, standardów, nowych funkcji i ról oraz procedur re-
gulujących sposób działania różnych podmiotów (osób i instytucji) związanych 

9  Op.cit., s. 26.
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z nadawaniem kwalifikacji oraz zapewnienie ich jakości10. Oczywiście, te usta-
wy są bardzo ważne, bo wytyczają ramy kwalifikacyjne oraz kompetencje za-
wodowe. Jednak nie bardzo można zauważyć związek z tematem głównego do-
kumentu. Podobnie jak część poświęcona przewodnikom i pilotom turystycz-
nym, ponieważ podobnie jak powyżej nie mają odwołania do głównego tema-
tu dokumentu.

PODSUMOWANIE

Powyższy artykuł miał na celu przeprowadzenie analizy dokumentu: Bia-
łej Księdze Systemu Promocji Turystycznej w Polsce. W przedstawionym dokumen-
cie zrobiono dobrą analizę ustaw dotyczących turystyki oraz zawodu pilota oraz 
przewodnika turystycznego. Obecnie zawód pilota wycieczek należy do zawo-
dów tzw. zdelegalizowanych i nie ma w związku z tym żadnych państwowych 
certyfikatów. Ustawa zaczęła obowiązywać od 1 stycznia 2014. Rozporządzenie, 
o którym mowa: Ministra Sportu i Turystyki z dnia 25 czerwca 2014 r. w spra-
wie egzaminów z języka obcego dla przewodników turystycznych i pilotów wy-
cieczek wskazuje wytyczne co do egzaminu z języka obcego. Właściwie w tej 
części nie ma informacji dotyczących promocji w turystyce.

Dobrym podsumowaniem jest raport Najwyższej Izby Kontroli zaprezento-
wany w październiku 2019 r. Z raportu wynika wprost co powinno być prze-
prowadzone, aby promocja Polski była odpowiednia.

Na początku raportu wskazano, iż z roku na rok zarówno ruch turystyczny 
jak i zyski z turystyki rosną. I tu również trzeba zaznaczyć, że lata 2020-2021 
dla turystyki są latami najgorszymi ze względu na panującą pandemię. W trak-
cie pisania tego artykułu nie jest jeszcze określony jej koniec, wobec tego nie da 
się jeszcze oszacować końcowego wyniku strat. Turystyka była pierwszą działal-
nością gospodarczą, która została zamknięta, ale przez cały ten okres nie wra-
ca do normy11.

To co można zauważyć po zapoznaniu się z działaniami promocyjnymi 
w Polsce jest spójne ze stanowiskiem NIK: System promocji turystycznej i za-
rządzania informacją turystyczną nie jest jednak funkcjonalny ani spójny. Bra-
kuje dobrego zintegrowania promocji informacji turystycznej na poziomie kra-
jowym, regionalnym i lokalnym. Brak jest ogólnokrajowej strategii informacji 

10  Op.cit., s. 59.
11  https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/rekreacja-i-kultura/promocja-turystyczna-polski.html, data 

dostępu: 10.12.2020.
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turystycznej, co powoduje duże zróżnicowanie w zakresie modelu funkcjono-
wania oraz zarządzania regionalną i lokalną informacją turystyczną. Założone 
oraz oczekiwane przez samorządy i regionalne organizacje turystyczne – zmia-
ny legislacyjne w tych obszarach od dwóch lat pozostają na etapie ministerial-
nych analiz i opinii12.

W analizowanym dokumencie nie było również żadnych informacji i propo-
zycji połączenia (w sposób formalny) działań na szczeblu POT – ROT – LOT, 
tak, aby wspólnie stworzyć dobry system informacji. Oczywiście, były podej-
mowane wspólne akcję np.: bajkowa Polska, jednak takie akcje są jednostkowe 
i nie mają kontynuacji. 

Brakuje aktualizacji następujących dokumentów, które powinny być spój-
ne z promocją:
•	 Programu Rozwoju Turystyki do 2020 roku,
•	 POT działa na podstawie Marketingowej strategii Polski w sektorze turysty-

ki na lata 2012-2020 zawierającej m.in. nieaktualną diagnozę stanu pol-
skiej gospodarki turystycznej oraz niespójne z Programem Rozwoju Turystyki 
do 2020 roku cele i mierniki. Zaniechanie aktualizacji strategii, w której dia-
gnoza ta jest zawarta, NIK ocenia jako działanie nierzetelne13.
Jak wspomniano wcześniej należy kłaść coraz większy nacisk na nowe tech-

nologie oraz media społecznościowe, takie same zdania ma również NIK. NIK 
podaje: pozytywnie ocenia rozbudowę Polskiego Systemu Informacji Turystycz-
nej i częstsze wykorzystywanie w promocji mediów internetowych i portali spo-
łecznościowych, skutkujące zwiększeniem liczby ich odbiorców. W kontrolowa-
nym okresie zwiększyła się też liczba użytkowników prowadzonych przez POT 
portali (Facebook o 109%, Instagram o 539%, YouTube o 20%). Liczba od-
biorców serwisów i portali internetowych w tym obszarze zwiększyła się w cią-
gu ostatnich czterech lat ponad pięciokrotnie14.

W Raporcie NIK we wnioskach końcowych zostały zawarte ciekawe rozwią-
zania, które według autorki artykułu powinny zostać poprawnie opisane i do-
dane do Białej Księgi:
1)	 wprowadził narzędzia pozwalające na pomiar wpływu realizowanych przez 

Ministra działań na wzrost liczby turystów i przychodów z turystyki;
2)	 przeprowadzał coroczną ewaluację oraz przygotował aktualizację Programu 

12  Op. cit. data dostępu: 10.12.2020.
13  Opracowane na podstawie: https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/rekreacja-i-kultura/promocja-tury-

styczna-polski.html, data dostępu: 10.12.2020.
14  Op. cit. data dostępu: 10.12.2020.
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Rozwoju Turystyki do 2020 roku, w tym m.in. zadań i wskaźników realizacji 
celów programu;

3)	 zintensyfikował prace legislacyjne w zakresie uregulowania systemu promo-
cji turystycznej oraz funkcjonowania szlaków turystycznych w Polsce.
Istotnym spostrzeżeniem jest również wskazanie na zdania Prezesa Polskiej 

Organizacji Turystycznej, który powinien:
1)	 zaktualizować Marketingową strategię Polski w sektorze turystyki na lata 

2012-2020, zapewniając jej spójność z Programem Rozwoju Turystyki do 
2020 roku, budżetem zadaniowym i aktualną sytuacją makroekonomiczną 
w turystyce;

2)	 wprowadzić szczegółowe zasady monitorowania efektów działań promocyj-
nych ZOPOT, m.in. w zakresie planowania i realizacji mierników;

3)	 zintensyfikować działania na rzecz strategicznego planowania promocji tury-
stycznej, we współpracy z jednostkami samorządu terytorialnego, regional-
nymi i lokalnymi organizacjami turystycznymi;

4)	 rozwijać promocję turystyczną za pomocą nowoczesnych form promocji, 
w szczególności mediów internetowych i Narodowego Portalu Turystyczne-
go;

5) 	kontynuować rozbudowę funkcjonalności Narodowego Portalu Turystycz-
nego.
Ponadto Izba wskazuje marszałkom województw, prezydentom miast na 

prawach powiatu i prezesom zarządu regionalnych organizacji turystycznych 
na potrzebę zintensyfikowania promocji turystycznej regionów, miast i ich pro-
duktów turystycznych oraz rozważenie przygotowania wspólnych dokumentów 
strategicznych w zakresie promocji turystyki i rozwoju informacji turystycznej, 
określających cele i zasady monitorowania ich realizacji15.

Powyższe zalecenia są słuszne i wydaje się, że powinny być wzięte pod uwa-
gę. Przede wszystkim należy systematycznie uzupełniać wszystkie dokumen-
ty strategiczne, które dotyczą promocji, w tym też programami rozwojowymi. 
Obecnie powinno się rozpocząć pracę na nową strategią turystyki, szczególnie 
ważnym dokumentem po zaistniałej sytuacji epidemiologicznej. Ponadto po-
winno się skupić na tworzeniu różnorodnych akcji promocyjnych prowadzo-
nych na płaszczyźnie: POT – ROT – LOT. 

Biała Księga Systemu Promocji Turystycznej w Polsce powinna podejmować róż-
norodne działania. Dodatkowo nie wskazano na sytuację kryzysowe, które są 

15  Op. cit. data dostępu: 10.12.2020.
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właściwie stałym elementem w turystyce. Ostatni kryzys jaki dosięgł turysty-
kę to pandemia COVID-19, która właściwie spowodowała zatrzymanie tej czę-
ści gospodarki. Wobec tego powinno przewidywać różnorodne zagrożenia oraz 
wypracować system, który będzie zmniejszał negatywne skutki dla przedsię-
biorstw turystycznych. Oczywiście, można stosować wspomniane w Rapor-
cie loterię, nagrody, ale powinny powstać programy wsparcia. Programy ta-
kie, powinny uwzględniać różnorodne segmenty klientów wraz z ich potrzeba-
mi i oczekiwaniami.
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ODPOWIEDZIALNOŚĆ SKARBU PAŃSTWA ZA OGRANICZENIA 
W MOŻLIWOŚCI PROWADZENIA DZIAŁALNOŚCI

GOSPODARCZEJ. UWAG KILKA NA TLE OGRANICZEŃ
W STOSUNKU DO BRANŻY TURYSTYCZNEJ.

LIABILITY OF THE STATE TREASURY FOR RESTRICTIONS
TO CONDUCTING BUSINESS ACTIVITY. A FEW COMMENTS

ON RESTRICTIONS IN RELATION TO THE TOURISM INDUSTRY

Streszczenie
Przedmiotem artykułu jest prześledzenie problemu odpowiedzialności Skarbu Pań-

stwa za ewentualne szkody wyrządzone w związku z wprowadzanymi zakazami pro-
wadzenia działalności gospodarczej w dziedzinie turystyki. Wszystkie rządy podjęły 
działania skupiające się na bezpieczeństwie i zdrowiu publicznym. We wszystkich pań-
stwach europejskich doszło do ograniczenia swobód i wolności ze względu na zdrowie 
i życie. To co odróżnia działania władz polskich od innych rządów państw europejskich, 
to brak wprowadzenia jakiegokolwiek stanu nadzwyczajnego. Czy w takim razie pod-
mioty prowadzące działalność gospodarczą w branży turystycznej pozbawione zostały 
możliwości dochodzenia ewentualnych odszkodowań?

Słowa kluczowe: odpowiedzialność Skarbu Państwa, ograniczenie wolności gospo-
darczej, działalność turystyczna.

Summary
The subject of the article is to investigate the problem of the liability of the State Treasury 

for 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 restricted for 
the sake of health and life. What distinguishes the actions of the Polish authorities from 
other governments of European countries is the lack of any state of emergency. Are 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.

WSTĘP

Przedmiotem niniejszego artykułu jest próba analizy odpowiedzialności 
Skarbu Państwa za ewentualne szkody wyrządzone w związku z wprowadza-
nymi zakazami prowadzenia działalności gospodarczej w dziedzinie turystyki. 
Ograniczenia w branży turystycznej, które wprowadzono już na samym począt-
ku epidemii, zostały wprowadzone rozporządzeniami1. 

Wydaje się, że jest to najbardziej pokrzywdzona grupa przedsiębiorców 
z powodu wprowadzanych ograniczeń związanych z COVID-19. Problem 
ewentualnej bezprawności, związku przyczynowego a także wyrządzenia 
szkody i odpowiedzialności Skarbu Państwa za działanie bądź zaniechanie 
względem branży turystycznej rozważać należy przez pryzmat regulacji za-

1  Przykładowo można wymienić: Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie 
ustanowienia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów w związku z wystąpieniem stanu epidemii Dz. 
U. 2020, poz. 566.; Rozporządzenie Rady Ministrów  z dnia 19 marca 2021 r. w sprawie ustanowienia 
określonych ograniczeń, nakazów i zakazów w związku z wystąpieniem stanu epidemii Dz.U. 2021 poz 
512; Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 25 marca 2021 r. zmieniające rozporządzenie w sprawie usta-
nowienia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów w związku z wystąpieniem stanu epidemii. (Dz.U. 
2021 r. poz. 546)  - wprowadzenie nowych wyjątków umożliwiających świadczenie usług hotelarskich; 
Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 29 marca 2021 r.  zmieniające rozporządzenie w sprawie usta-
nowienia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów w związku z wystąpieniem stanu epidemii (Dz.U. 
2021 r. poz. 574)  - wprowadzenie nowych wyjątków umożliwiających świadczenie usług hotelarskich; 
Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 8 kwietnia 2021 r. zmieniające rozporządzenie w sprawie usta-
nowienia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów w związku z wystąpieniem stanu epidemii (Dz.U. 
2021 r. poz. 654)  - wprowadzenie nowych wyjątków umożliwiających świadczenie usług hotelarskich 
oraz przedłużenie ograniczeń do 18 kwietnia 2021 r.; Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 15 kwietnia 
2021 r. zmieniające rozporządzenie w sprawie ustanowienia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów 
w związku z wystąpieniem stanu epidemii (Dz.U. 2021 r. poz. 700) - wprowadzenie nowych wyjątków 
umożliwiających świadczenie usług hotelarskich oraz przedłużenie ograniczeń do 3 maja 2021 r.; Rozpo-
rządzenie Rady Ministrów z dnia 20 kwietnia 2021 r. zmieniające rozporządzenie w sprawie ustanowie-
nia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów w związku z wystąpieniem stanu epidemii (Dz.U. 2021 r. 
poz. 729) - wprowadzenie nowych wyjątków umożliwiających świadczenie usług hotelarskich, Rozporzą-
dzenie Rady Ministrów z dnia 22 kwietnia 2021 r. zmieniające rozporządzenie w sprawie ustanowienia 
określonych ograniczeń, nakazów i zakazów w związku z wystąpieniem stanu epidemii (Dz.U. 2021 r. poz. 
748) - wprowadzenie nowych wyjątków umożliwiających świadczenie usług hotelarskich; Rozporządze-
nie Rady Ministrów z dnia 29 kwietnia 2021 r. zmieniające rozporządzenie w sprawie ustanowienia okre-
ślonych ograniczeń, nakazów i zakazów w związku z wystąpieniem stanu epidemii (Dz.U. 2021 r. poz. 
814) - przedłużenie ograniczeń do 7 maja 2021 r.
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wartych w art. 417 i nast. kodeksu cywilnego oraz regulacji konstytucyj-
nych.

Odpowiedzialność Skarbu Państwa pojawiła się wraz z kształtowaniem się 
nowożytnego państwa. Francuska doktryna rewolucyjna oraz zasady przyjęte 
w państwie prawnym spowodowały, że szkody wyrządzone obywatelom przez 
organy państwa zaczęły rodzić określone skutki prawne {Malec i Malec, 2003]. 
Z jednej strony materia ta doczekała się dość bogatej bibliografii i orzecznictwa, 
ale z drugiej strony wciąż występują rozbieżności w orzecznictwie a trudno-
ści praktyczne związane ze stosowaniem przepisów wskazuje chociażby złożony 
wniosek w kwestii zbadania zgodności art. 417¹ § 1 KC. Oczywiście podmioty 
decydujące się na dochodzenie odszkodowania od Skarbu Państwa teoretycznie 
mogą rozważać przede wszystkim zastosowanie przepisów 417 KC2 i 417¹ KC3. 

W artykule postaramy prześledzić obydwie regulacje. Rozważając problem 
ewentualnej odpowiedzialności Skarbu Państwa nie sposób pominąć dorobek 
powstały na gruncie interpretacji konstytucji, umów międzynarodowych wiążą-
cych Polskę czy rozważań istoty wolności i ich ograniczeń.

KONCEPCJA WOLNOŚCI GOSPODARCZEJ

Kształtowanie się koncepcji wolności gospodarczej w nowożytnej doktrynie
Wolność prowadzenia działalności gospodarczej to jedno z podstawowych 

2  Art. 417. § 1. Za szkodę wyrządzoną przez niezgodne z prawem działanie lub zaniechanie przy wy-
konywaniu władzy publicznej ponosi odpowiedzialność Skarb Państwa lub jednostka samorządu teryto-
rialnego lub inna osoba prawna wykonująca tę władzę z mocy prawa. § 2. Jeżeli wykonywanie zadań z za-
kresu władzy publicznej zlecono, na podstawie porozumienia, jednostce samorządu terytorialnego albo in-
nej osobie prawnej, solidarną odpowiedzialność za wyrządzoną szkodę ponosi ich wykonawca oraz zlecają-
ca je jednostka samorządu terytorialnego albo Skarb Państwa.

3  Art. 417¹ § 1. Jeżeli szkoda została wyrządzona przez wydanie aktu normatywnego, jej naprawienia 
można żądać po stwierdzeniu we właściwym postępowaniu niezgodności tego aktu z Konstytucją, ratyfi-
kowaną umową międzynarodową lub ustawą. § 2. Jeżeli szkoda została wyrządzona przez wydanie prawo-
mocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia można żądać po stwierdzeniu we właściwym 
postępowaniu ich niezgodności z prawem, chyba że przepisy odrębne stanowią inaczej. Odnosi się to rów-
nież do wypadku, gdy prawomocne orzeczenie lub ostateczna decyzja zostały wydane na podstawie aktu 
normatywnego niezgodnego z Konstytucją, ratyfikowaną umową międzynarodową lub ustawą. § 3. Jeże-
li szkoda została wyrządzona przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowiązek ich wydania przewi-
duje przepis prawa, jej naprawienia można żądać po stwierdzeniu we właściwym postępowaniu niezgod-
ności z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba że przepisy odrębne stanowią inaczej. § 4. Jeże-
li szkoda została wyrządzona przez niewydanie aktu normatywnego, którego obowiązek wydania przewi-
duje przepis prawa, niezgodność z prawem niewydania tego aktu stwierdza sąd rozpoznający sprawę o na-
prawienie szkody.



ALEKSANDRA STOPOVÁ-KOZIOŁ168

praw wolnościowych człowieka. Gwarantowane zarówno przez Konstytucję 
RP jak i Unię Europejską. Pojęcie wolności prowadzenia działalności gospodar-
czej pojawia się w końcowej fazie epoki feudalnej. Historia wolności gospodar-
czej rozpoczyna się wraz z historią ekonomii jako nauki oraz nowożytnym pań-
stwem [Szafranski, 2019; Kosikowski, 2005]. Najszybciej wolność ta jest kon-
struowana w społeczeństwach mieszczańskich. Odzwierciedleniem oczekiwań 
i potrzeb mieszczaństwa jest doktryna tworzona przez przykładowo takich filo-
zofów jak Hugo Grocjusz4, John Lock5 czy fizjokraci6 (Olszewski, 1998). Praw-
dziwym jednak ojcem wolności gospodarczej, osobą wręcz emblematyczną dla 
liberalizmu gospodarczego i jej naczelnej idei – wolności gospodarczej – jest 
Adam Smith7 [Olszewski, 1998, Szafrański, 2019].

O ile w wieku XVII i XVIII była raczej zbiorem postulatów, pewnego rodza-
ju ideałem to w XIX w. koncepcja wolności gospodarczej stała się elementem 
normatywnym systemów prawnych państw europejskich, zarówno na grun-
cie aktów prawnych o charakterze ustawy zasadniczej, jak również w zwykłym 
ustawodawstwie regulującym zasady podejmowania i prowadzenia aktywności 
gospodarczej. Choć w okresach kryzysów gospodarczych w XX w. rozwinęły się 
różne koncepcje interwencjonizmu państwowego, to sama idea wolności gospo-
darczej pozostała aktualna, tworząc ideowe i polityczne podstawy gospodarki 
rynkowej [Banasiński, 2020].

W Europie od lat 30 XX wieku popularność zyskiwały poglądy doktryny 
niemieckiego ordoliberalizmu, z którego wykształciły się dwa nurty- ekono-
miczna „szkoła fryburska” oraz nurt neoliberalnej socjoekonomii. Myśl ordoli-
beralna doprowadziła do ukształtowania się poglądu gospodarczego zwanego 
społeczną gospodarką rynkową. Po raz pierwszy pojęcia społecznej gospodar-
ki rynkowej (Soziale Marktwirtschaft) użył niemiecki ekonomista Alfred Müller- 
Armack w tytule drugiego rozdziału swojej książki pt. Wirtschaftslenkung und 
Marktwirtschaft. Pojęcie sformułowane przez Alfreda Müllera-Armacka zwią-
zane jest ściśle z działalnością niemieckiego ministra gospodarki i późniejszego 

4  Prawo natury odzwierciedlało u Grocjusza aspiracje niderlandzkich producentów i kupców, stwarza-
ło podstawy bezpiecznego obrotu i silnej ochrony prawa własności poprzez cały katalog roszczeń mających 
służyć każdemu obywatelowi. H. Olszewski: Słownik twórców idei. Poznań 1998, s. 124-128.

5  Locke sformułował podstawowe idee liberalizmu wyrażające prymat praw jednostki, zasady indywi-
dualizmu i wolność jednostki od państwa. H. Olszewski: Słownik twórców… s. 226-223.

6  A. Szafranski: Konstytucyjna wolność gospodarcza na tle historii idei i gospodarki. Warszawa 2019r, s. 15; 
C. Kosikowski, Wolność działalności gospodarczej i jej ograniczenia w praktyce stosowania Konstytucji RP, [w:] C. 
Kosikowski (red.), Zasady ustroju społecznego i gospodarczego w procesie stosowania Konstytucji, Warszawa 2005, 
s. 38; tenże

7  A. Szafranski: Konstytucyjna wolność gospodarcza na tle historii idei i gospodarki. Warszawa 2019r, s. 15
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kanclerza RFN Ludwiga Wilhelma Erharda, przyszłego inicjatora zmian gospo-
darczych powojennych Niemiec określanym mianem „cudu gospodarczego”. 
Przedstawiciele nurtu ordoliberalnego wypracowali teorię tzw. „trzeciej drogi”, 
będącej syntezą wolnorynkowej gospodarki kapitalistycznej i modelu socjali-
stycznej gospodarki rynkowej [Kaczmarek i Pysz, 2004].

Wolność gospodarcza a regulacje ustrojowe w Polsce 
W Polsce zasadę społecznej gospodarki rynkowej wcielono w życie w przepi-

sach Konstytucji uchwalonej 2 kwietnia 1997 roku Wolność gospodarcza zosta-
ła wyrażona w Konstytucji RP z 1997r.8 i stała się zasadą gospodarczą konkre-
tyzującą ustrojową zasadę społecznej gospodarki rynkowej9 [Kuczma, 2014]. 
Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. posługuje się pojęciem „wolności działalno-
ści gospodarczej” w art. 2010 i art. 2211, jednocześnie przesądzając o sposobie re-
gulowania granic tej wolności. Unormowania te usytuowano w rozdziale I pt. 
Rzeczpospolita, w którym znajdują się naczelne zasady z punktu widzenia ustro-
ju i funkcjonowania państwa. Przyjmuje się, że „filarami, na których wspiera 
się społeczna gospodarka rynkowa, są wolność działalności gospodarczej i wła-
sność prywatna, a także solidarność, dialog i współpraca partnerów społecz-
nych”. Rozwinięcie tej zasady zawarte jest w przepisie art. 6 ust. 1 SwobDział-
GospU, (Ustawa z dnia 2 lipca 2004r. o swobodzie działalności gospodarczej 
(Dz.U.z 2004r.  nr 173, poz. 1807 ze zm.) zgodnie z którym „podejmowa-
nie, wykonywanie i zakończenie działalności gospodarczej jest wolne dla każ-
dego na równych prawach”. Jej wyeksponowanie pośród zasad zdaje się wska-
zywać, że w oparciu o nią zbudowane zostały fundamenty ustroju gospodar-

8  Ograniczenie wolności działalności gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze 
względu na ważny interes publiczny.

9  Pierwszą konstytucją polską, która nawiązywała do zasady wolności działalności gospodarczej, była 
konstytucja marcowa, deklarując w art. 101 wolność wyboru zajęcia i zarobkowania oraz przenoszenia 
swej własności. Wolność ta była następnie programowo pomijana w unormowaniach konstytucyjnych do 
czasu, kiedy w wyniku rozmów Okrągłego Stołu w 1989 r. doszło do przebudowy konstytucji PRL na 
skutek rewizji jej postanowień, w wyniku czego uchylono rozdział II zawierający zasady typowe dla pań-
stwa realnego socjalizmu i wprowadzono nowe zasady do rozdziału I określającego ustrój polityczny: za-
sadę swobody działalności gospodarczej bez względu na formę własności, przyznając prawo jej prowadze-
nia podmiotom państwowym, spółdzielczym, jak i prywatnym oraz zasadę ochrony własności i prawa jej 
dziedziczenia.

10  Społeczna gospodarka rynkowa oparta na wolności działalności gospodarczej, własności prywat-
nej oraz solidarności, dialogu i współpracy partnerów społecznych stanowi podstawę ustroju gospodarcze-
go Rzeczypospolitej Polskiej.

11  Ograniczenie wolności działalności gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze 
względu na ważny interes publiczny.
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czego RP. Trybunał Konstytucyjny wskazał również, że w procesie stosowania 
prawa konsekwencją zasady wolności gospodarczej jest obowiązek rozstrzyga-
nia wątpliwości na podstawie domniemania prawnego swobody działalności 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.). Równocześnie jednak Konstytucja RP 
wprost wskazuje, że wolność gospodarcza może podlegać ograniczeniom, jed-
nakże pod warunkiem, że takie ograniczenia zostały wprowadzone w drodze 
ustawy, a także z zastrzeżeniem, że zostały wprowadzone „tylko ze względu 
na ważny interes publiczny”12 (Zob. wyrok TK z dnia 29 kwietnia 2003 r., SK 
24/02, OTK-A 2003, nr 4, poz. 33.).

Wolność gospodarcza w orzecznictwie TK
Definiując wolność gospodarczą, Trybunał Konstytucyjny wskazał na kwe-

stie etyczne, które prezentować powinny podmioty korzystające z tej wolności. 
Według TK

(…) wolność gospodarcza oznacza niejednokrotnie dopuszczenie i możliwość 
prowadzenia działalności gospodarczej przez konkretne osoby, o ile reprezentują 
odpowiednie walory profesjonalne i moralne i przestrzegać będą obowiązujące-
go prawa, a więc dają gwarancję i rękojmię działań, które nie będą prowadzić do 
wypaczenia istoty działalności gospodarczej. Zasada wolności gospodarczej nie 
może być w żadnym przypadku zasłoną dla działań sprzecznych z prawem i nie 
może usprawiedliwiać bezprawia.

Trybunał Konstytucyjny traktuje wolność działalności gospodarczej dwojako: 
raz jako konstytucyjną zasadę ustrojową, innym razem jako prawo podmioto-
we o charakterze negatywnym. Przy czym podstawą do rekonstrukcji prawa 
podmiotowego w niektórych orzeczeniach czyni wyłącznie art. 22 Konstytucji, 
w innych z kolei wskazuje, że zarówno art. 20, jak i 22 Konstytucji mogą służyć 
za wzorce kontroli w postępowaniu w sprawach skargi konstytucyjnej. Jednak 
biorąc pod uwagę całokształt orzecznictwa TK odnoszącego się do wolności go-
spodarowania, można zauważyć, że jest ona traktowana jako zasada:

1) obowiązująca całe ustawodawstwo, 2) wprowadzająca gwarancję swobody 

12  Zob. art. 22 Konstytucji RP W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego zwrócono jednak uwa-
gę, że wolność gospodarcza ma również charakter publicznego prawa podmiotowego, w związku z czym 
może stanowić podstawę uprawnień jednostek wobec państwa i organów władzy publicznej, które winny 
i mogą być chronione w trybie skargi konstytucyjnej.
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działalności gospodarczej, bez względu na formę, w jakiej jest prowadzona, 3) 
niemająca charakteru absolutnego (ius infinitum), 4) której ograniczenia o cha-
rakterze podmiotowym i przedmiotowym winny mieć merytoryczne podstawy, 
5) w ramach której punktem odniesienia dla ograniczeń swobody gospodarowa-
nia są konstytucyjne warunki ograniczenia praw i wolności jednostki, a zwłasz-
cza zasada, że ich ograniczenia mogą być wprowadzane tylko „w zakresie nie-
zbędnym” (zakaz nadmiernej ingerencji), 6) dla której zakaz nadmiernej inge-
rencji stanowi wyraz idei praw i wolności jako sfery swobodnego działania jed-
nostki, w które państwo ingerować może wyłącznie gdy jest to konieczne i tyl-
ko w koniecznym zakresie [Kuczma, 2014].
W sprawie prowadzonej pod sygnaturą SK 54/08 (Postanowienie Trybunału 
Konstytucyjnego z dnia 23 września 2009r. SK 54/08 OTK-A 2009/8/131). 
Trybunał powiązał dodatkowo wolność gospodarczą z zasadą równouprawnie-
nia, wskazując, że

(…) w świetle przepisów Konstytucji państwo powinno zagwarantować rów-
ną wolność działalności gospodarczej podmiotom prywatnym, bez nieuzasad-
nionych przywilejów i dyskryminacji, a wszelkie regulacje prawne wyznaczają-
ce ramy korzystania z tej wolności powinny spełniać wymóg określoności regu-
lacji prawnych.

Najczęściej jednak TK skupia się na rozstrzygnięciu problemów związanych 
z ograniczeniami swobody prowadzenia działalności gospodarczej. Trybunał 
zwrócił uwagę, że wolność ta może podlegać różnym ograniczeniom w stop-
niu daleko wyższym niż w przypadku praw i wolności o charakterze osobistym 
lub publicznym. Wynika to z charakteru wolności gospodarowania i jej bliskie-
go związku z interesami innych osób oraz interesem publicznym. W związku 
z tym państwo

powinno stworzyć takie ramy obrotu gospodarczego, które pozwolą zminima-
lizować niekorzystne skutki mechanizmów wolnorynkowych, jeśli skutki te 
ujawnią się w sferze, która nie może pozostać obojętna dla państwa ze względu 
na ochronę powszechnie uznawanych wartości.

Tym samym uzasadnione jest m.in. roztoczenie kontroli państwa nad rynkiem 
alkoholowym, chroniąc tym samym interes zdrowia obywateli i porządku pu-
blicznego. Analiza orzecznictwa TK pozwala zaobserwować, iż dopuszczalność 
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formułowania ograniczeń w realizacji wolności działalności gospodarczej ulega-
ła pewnej ewolucji. Jeszcze pod rządami poprzedniej Konstytucji wskazywano, 
że dopuszczalne ograniczenie tej wolności

(…) musi być na tyle merytorycznie uzasadnione, by w konflikcie z zasadą (swo-
bodnej działalności gospodarczej) rachunek aksjologiczny przeważył na korzyść 
ograniczeń.

Pomniejsze orzeczenia były daleko bardziej idące. TK stwierdził bowiem, że 

(…) ustawodawca nie może ustanawiać ograniczeń przekraczających pewien 
stopień uciążliwości, a zwłaszcza zaburzających proporcje pomiędzy stopniem 
naruszenia uprawnień jednostki a rangą interesu publicznego, który ma w ten 
sposób podlegać ochronie. 

Warunki dopuszczalności ograniczeń działalności gospodarczej w wymiarze 
formalnym i materialnym 

W orzecznictwie TK zgodnie przyjmuje się, że

(…) wolność działalności gospodarczej nie ma charakteru absolutnego, a zatem 
może podlegać ograniczeniom.

Ograniczenie wolności działalności gospodarczej może nastąpić jedynie na pod-
stawie ustawy oraz z uwagi na ważny 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 mogą być wprowadzane w szczególności z uwagi na ochro-
nę takich wartości, jak bezpieczeństwo, porządek publiczny, ochrona środowi-
ska13, zdrowia14 i moralności publicznej, wolności i praw innych osób15 (art. 31 

13  PrOchrŚrod – ustawa z 27.4.2001 r. – Prawo ochrony środowiska (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. o od-
padach (Dz.U. Nr 62, poz. 628 ze zm.)

14  Np. ustawę 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 zakażeń i chorób zakaźnych u ludzi (t.j. Dz.U. 
z 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.)

15  Warto w tym miejscu przytoczyć stanowisko wyrażone w wyr. WSA we Wrocławiu z 5.8.2014 r., 
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ust. 3 Konstytucji RP).  Warto zaznaczyć, iż formuła wynikająca z art. 22 Kon-
stytucji RP nie ogranicza się do uwzględniania dóbr wymienionych w art. 31 
ust. 3 Konstytucji RP i może dotyczyć innych dostatecznie ważnych wartości, 
których sprecyzowanie możliwe jest przez orzecznictwo Trybunału Konstytu-
cyjnego [Mączyński, 2006].

Po pierwsze, zauważyć należy, że w świetle art. 31 ust. 3 Konstytucji RP cel 
regulacji powinien znajdować uzasadnienie w konstytucyjnej aksjologii, i – co 
za tym idzie – dopuszczalne ograniczenie praw i wolności musi być na tyle 
merytorycznie uzasadnione, aby w konflikcie w szczególności z zasadą swobo-
dy działalności gospodarczej rachunek aksjologiczny przeważał na jego korzyść 
(Por. wyr. TK z 8.7.2008 r., K 46/07, OTK-A, Nr 6, poz. 104).

Ograniczenie wolności działalności gospodarczej, na gruncie art. 22 Konsty-
tucji, jest dopuszczalne, jeżeli zostaje wprowadzone: 1) w drodze ustawy (wy-
miar formalny) i 2) ze względu na ważny interes publiczny (wymiar material-
ny). Według TK zwrot „w drodze ustawy” jest niemal identyczny z wyrażeniem 
zastosowanym w art. 31 ust. 3 Konstytucji, które odnosi się do warunków ogra-
niczania konstytucyjnych wolności i praw. Jest także tożsamy z formułą użytą 
w art. 64 ust. 3 Konstytucji stanowiącą o ograniczeniach własności. Ogranicze-
nie wolności musi mieć cechy regulacji zupełnej, niedopuszczalne są zatem sub-
delegacje.

Zakres materii pozostawionych do unormowania w rozporządzeniu musi być 
węższy niż zakres ogólnie dozwolony zgodnie z art. 92 Konstytucji (wyrok z 10 

II SA/Wr 339/14, CBOSA: nie można jednak zgodzić się ze skarżącymi, że dopuszczenie w mpzp loka-
lizacji obiektów bezpośrednio przy granicy działek budowlanych, w tym taka lokalizacja przydomowych 
garaży, narusza zasady wynikające 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, że własność 
może być ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa 
własności. Natomiast zgodnie z zasadą proporcjonalności wynikającą z art. 31 ust. 3Konstytucji RP ogra-
niczenia w korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolności mogą być ustanowione tylko w ustawie i tylko 
wtedy, gdy są konieczne w demokratycznym państwie dla jego bezpieczeństwa lub porządku publiczne-
go, bądź dla ochrony środowiska, zdrowia i moralności publicznej, albo wolności i praw innych osób. Przy 
czym nie mogą one naruszać istoty wolności i praw. Postanowienia art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytu-
cji RP wskazujące, że dopuszczalność ingerencji w prawo własności musi mieć podstawy w regulacji usta-
wowej, nie oznaczają jednak, że ograniczenie prawa własności ma wynikać z mocy prawa. Dopuszczalność 
ograniczenia prawa własności może bowiem nastąpić w wyniku działania organów władzy publicznej pod-
jętego w ustanowionych w ustawach formach prawnych, w tym w drodze regulacji normatywnych zawar-
tych w planach miejscowych uchwalanych w oparciu o przepisy PlanZagospU. Stosownie zaś do art. 6 ust. 
1 PlanZagospU ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego kształtują wraz z innymi 
przepisami sposób wykonywania prawa własności nieruchomości.
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kwietnia 2001 r., U 7/00). Zasada zupełności ustawowej nie może w tym wy-
padku doznawać wyjątków (wyrok z 7 października 2000 r., K 16/00).

Z kolei pojęcie „ważnego interesu publicznego, nota bene nigdy nie zdefinio-
wane konkretnie przez TK, nie może być interpretowane rozszerzająco i pro-
wadzić do ograniczenia innego odrębnego prawa, w tym np. prawa do ochro-
ny sądowej. Powołanie się na ważny interes publiczny usprawiedliwia sto-
sowanie przez ustawodawcę instrumentów podatkowych nawet w sytuacji, 
w której prowadzi do faktycznego ograniczenia swobody działalności gospo-
darczej.

Jak wskazał Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 25 lipca 2006 r., 
sygn. akt P 24/05, użyte sformułowanie „w drodze ustawy” oznacza, że do 
ograniczenia może dojść przy wykorzystaniu ustawy, bez której konstruowa-
nie ograniczenia nie może nastąpić. Jednocześnie otwiera to drogę ogranicze-
niom dokonanym na podstawie ustawy w rozporządzeniu. Z kolei sformu-
łowanie „tylko w ustawie” wyklucza możliwości, które daje użyta w art. 22 
Konstytucji RP formuła „w drodze ustawy”.

Uzależnienie dopuszczalności ograniczeń wolności i praw od ich ustano-
wienia „tylko w ustawie” jest czymś więcej niż tylko przypomnieniem ogól-
nej zasady wyłączności ustawy dla unormowania sytuacji prawnej jednostek, 
stanowiącej klasyczny element idei państwa prawnego. Jest to także sformu-
łowanie wymogu odpowiedniej szczegółowości unormowania ustawowego. 
Skoro ograniczenia konstytucyjnych praw i wolności mogą być ustanawiane 
„tylko” w ustawie, to oznacza nakaz kompletności unormowania ustawowe-
go, które musi samodzielnie określać wszystkie podstawowe elementy ogra-
niczenia danego prawa i wolności, tak aby już na podstawie lektury przepi-
sów ustawy można było wyznaczyć kompletny zarys tego ograniczenia. Nie-
dopuszczalne jest natomiast przyjmowanie w ustawie uregulowań blankieto-
wych, pozostawiających organom władzy wykonawczej swobodę normowania 
ostatecznego kształtu owych ograniczeń, a w szczególności wyznaczania za-
kresu tych ograniczeń (tak: Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku 
z 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P11/98, część 6.B).

Ograniczenie a naruszenie istoty wolności konstytucyjnej
Naruszenie istoty wolności konstytucyjnej następuje wówczas, gdy wprowa-

dzone ograniczenia dotyczą podstawowych uprawnień składających się na treść 
danej wolności i uniemożliwiają realizację przez tę wolność funkcji, jakie ma ona 
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spełniać w porządku prawnym opartym na założeniach konstytucyjnych16 (wy-
rok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98). 
Ograniczenie prawa nie może zmierzać do naruszenia samej istoty tego prawa, 
co stanowi ,,rdzeń” czy też ,,jądro” tego prawa. Jak trafnie ta myśl została wy-
powiedziana w doktrynie

Istota prawa lub wolności zostaje naruszona, gdy regulacje prawne – nie znosząc 
danego prawa (lub wolności) – w praktyce uniemożliwiają korzystanie z niego. 
[Banaszak, 1995; Pessel, 2003]

Trybunał Konstytucyjny w swoich wyrokach uznawał, że w zakresie maksymal-
nego ograniczenia wolności działalności gospodarczej, aktualny pozostaje za-
kaz naruszania istoty tej wolności wynikający z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP17.

Można się pokusić o tezę, że przepisy Konstytucji RP dopuszczają wyłącz-
nie możliwość ograniczenia prawa wolności gospodarczej, a nie całkowite wyłą-
czenie możliwości jej prowadzenia. Uniemożliwienie korzystania z prawa przez 
określony czas, zbliża się w zasadzie do ,,wywłaszczenia” z określonego prawa. 
Przedsiębiorca traci prawo do prowadzenia działalności, pomimo że formalnie 
odebranie tego prawa nie przejawia się w indywidualnej decyzji organu publicz-
nego. Jak wskazywał SN w wyroku z dnia 11 maja 2018 r., (II CSK 461/17, 
LEX nr 2486819).

W pojęciu faktycznego wywłaszczenia mieszczą się przejawy ingerencji władzy 
publicznej, skutkujące naruszeniem istoty prawa (własności), którym nie towa-
rzyszy formalne odjęcie (odebranie) tego prawa.

16  Ograniczenie prawa własności musi również spełniać postulat - którego respektowanie zostało 
w przepisach konstytucji szczególnie podkreślone - zachowania istoty prawa własności, naruszenie istoty 
prawa nastąpiłoby w razie, gdyby wprowadzone ograniczenia dotyczyły podstawowych uprawnień składa-
jących się na treść danego prawa i uniemożliwiały realizowanie przez to prawo funkcji, jaką ma ono speł-
niać w porządku prawnym opartym na założeniach wskazanych w art. 20 Konstytucji.

17  Art. 31 ust. 3 Konstytucji formułuje kumulatywnie ujęte przesłanki dopuszczalności ograniczeń 
w korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolności. Są to: ustawowa forma ograniczenia, istnienie w pań-
stwie demokratycznym konieczności wprowadzenia ograniczenia, funkcjonalny związek ograniczenia z re-
alizacją wskazanych w art. 31 ust. 3 wartości (bezpieczeństwo państwa, porządek publiczny, ochrona śro-
dowiska, zdrowia i moralności publicznej, wolności i praw innych osób) oraz zakaz naruszania istoty dane-
go prawa lub wolności. Rozważenia wymaga zatem kwestia zastosowania art. 31 ust. 3 Konstytucji co do 
problemu ograniczania prawa własności. W szczególności chodzi o relację, która zachodzi między wymie-
nionymi powyżej przesłankami ograniczania praw i wolności, a szczegółową klauzulą ograniczającą okre-
śloną w art. 64 ust. 3 konstytucji. wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt 
P 2/98,  zob. też wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 13 października 2010 r., sygn. akt Kp 1/09
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PROBLEM ODPOWIEDZIALNOŚCI SKARBU PAŃSTWA W PRZY-
PADKU WYRZĄDZENIA SZKODY A OGRANICZENIA SWOBODY 

PROWADZENIA DZIAŁALNOŚCI GOSPODARCZEJ

Problem bezprawności, szkody i odpowiedzialności w orzecznictwie TK 
i doktrynie

Pojęcie odpowiedzialności Państwa za działania i zaniechania pojawia się 
wraz z powstaniem tzw. doktryny państwa prawa w XIX w.18 Prowadząc ni-
niejsze rozważania warto odwołać się do myśli wypowiedzianej przez Stefana 
Langroda, ale wciąż aktualnej: 

Już ex definitione w państwie praworządnem odmówić nie można jakiemukolwiek 
poszkodowanemu działaniem organu państwowego prawa domagania się odszko-
dowania na właściwej drodze. Państwo jest (...) osobą a osobowość ta polega na 
zdolności stawania się podmiotem praw i obowiązków prawnych. Więc choć, jako 
emanacja społeczeństwa, państwo wydaje samo imperatywy, to w zasadzie wła-
śnie jako podmiot prawny podlegać musi także tym postanowieniom prawa, któ-
re obowiązują wszystkie inne osoby, czy to fizyczne, czy prawne. Podlega im jako 
osoba, a nie jako prawodawcza moc najwyższa, nie jako zwierzchnik, lecz jako sze-
regowiec przed prawem. Tak jak każdej innej osobie, nie wolno więc państwu na-
ruszać cudzych praw podmiotowych bez narażania się na odpowiedzialność praw-
ną tzn. na ogół następstw, połączonych z niedopełnieniem lub z nienależytym do-
pełnieniem pewnego obowiązku prawnego [Langrod, 1926].

18  Skład orzekający Naczelnego Sądu Administracyjnego wskazał na art. 2 konstytucji i wyrażoną 
w nim zasadę państwa prawnego, jako podstawę normatywną tej zasady. Nawiązuje to w pewnym stopniu 
do poglądów Trybunału Konstytucyjnego wypowiadanych w orzeczeniach wydanych na gruncie poprzed-
nio obowiązujących przepisów konstytucyjnych. W poprzednim stanie prawnym z uwagi na brak unor-
mowań, które expressis verbis statuowałyby zasadę zakazu nadmiernej ingerencji w sferę wolności i praw 
jednostki, konieczne było odwoływanie się do generalnej formuły państwa prawnego jako normatywne-
go źródła jej obowiązywania. Na ostateczny kształt zasady proporcjonalności - wobec braku bezpośred-
nich podstaw w ówczesnych przepisach konstytucyjnych - przemożny wpływ miały także ustalenia o cha-
rakterze doktrynalnym i prawnoporównawczym. W ocenie Trybunału Konstytucyjnego analiza obowią-
zujących przepisów konstytucyjnych prowadzi do wniosku, iż zasadę proporcjonalności statuuje w sposób 
w pełni samodzielny i całościowy inny przepis ustawy zasadniczej, a mianowicie art. 31 ust. 3. Wobec jego 
obowiązywania nie ma już potrzeby sięgania do niewątpliwie pojemnej, a przez to mieszczącej w sobie wie-
le odrębnych unormowań konstytucyjnych, zasady państwa prawnego. Nie oznacza to oczywiście całko-
witego zerwania aksjologicznych i funkcjonalnych więzi między zasadą proporcjonalności a wywodzony-
mi z idei państwa prawnego zasadami (przede wszystkim zasadą zaufania obywateli do państwa - podkre-
ślał to Trybunał Konstytucyjny m.in. w orzeczeniu z 16 maja 1995 r., K. 12/93, OTK w 1995 r. cz. I, poz. 
14,) jak również z wymienionymi w art. 2 in fine konstytucji zasadami sprawiedliwości społecznej. 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., stanowiąc w art. 77 ust. 1, że: 

Każdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka została mu wyrządzona przez 
niezgodne z prawem działanie organu władzy publicznej.

W świetle tego przepisu powstała wątpliwość, czy kodeksowa regulacja od-
powiedzialności Skarbu Państwa oraz jednostek samorządu terytorialnego jest 
zgodna z Konstytucją. Kwestię tę rozstrzygnął Trybunał Konstytucyjny w wy-
roku z 4.12.2001 r. (SK 18/00, OTK ZU Nr 8/2001, poz. 256) uznając, że art. 
418 KC jest niezgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji, natomiast art. 417 KC jest 
zgodny z Konstytucją, ale przy częściowo odmiennym jego rozumieniu od do-
tychczas przyjmowanego:

Art. 77 ust. 1 Konstytucji łączy obowiązek naprawienia szkody jedynie z ta-
kim działaniem organu władzy publicznej, które jest „niezgodne z prawem”. 
Pojęcie „działanie niezgodne z prawem” ma ugruntowane znaczenie. W kon-
tekście regulacji konstytucyjnej należy je rozumieć jako zaprzeczenie zachowa-
nia uwzględniającego nakazy i zakazy wynikające z normy prawnej. „Niezgod-
ność z prawem” w świetle art. 77 ust. 1 Konstytucji musi być rozumiana ści-
śle, zgodnie z konstytucyjnym ujęciem źródeł prawa (art. 87-94 Konstytucji). 
Pojęcie to jest więc węższe niż tradycyjne ujęcie bezprawności na gruncie pra-
wa cywilnego, które obejmuje obok naruszenia przepisów prawa również naru-
szenie norm moralnych i obyczajowych, określanych terminem „zasad współży-
cia społecznego” lub „dobrych obyczajów”. Należy jednak podkreślić, że nie ma 
przeszkód konstytucyjnych dla związania w ramach ustawodawstwa zwykłe-
go konstrukcji odpowiedzialności odszkodowawczej władzy publicznej z trady-
cyjną koncepcją bezprawności ustaloną w płaszczyźnie prawa cywilnego. Zgod-
nie z art. 77 ust. 1 Konstytucji podstawą odpowiedzialności jest wyłącznie “nie-
zgodne z prawem” działanie organu władzy publicznej, nie ma zatem znacze-
nia, czy działanie to było subiektywnie zawinione. Przepis ten jest usytuowany 
w grupie przepisów regulujących konstytucyjne środki ochrony wolności i praw. 
Ewentualne uznanie dopuszczalności ustanowienia przez przepisy ustawowe do-
datkowej przesłanki odpowiedzialności w postaci winy, prowadziłoby do ogra-
niczenia konstytucyjnie określonych ram ochrony tych wolności i praw. (Try-
bunał Konstytucyjny w wyroku z 4.12.2001 r. (SK 18/00, OTK ZU Nr 
8/2001, poz. 256).
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Bezprawność, jako przesłanka zastosowania art. 77 Konstytucji, wynika jed-
noznacznie ze sformułowania w ust. 1 „niezgodne z prawem działanie”. Nor-
ma ta ustanawia więc „przesłankę bezprawności jako konieczny element uru-
chomienia przewidzianego w nim mechanizmu kompensacyjnego” [Garlicki, 
2005]. Doprecyzowania tego pojęcia dostarcza orzecznictwo Trybunału Kon-
stytucyjnego, gdzie pojęcie działania bezprawnego (niezgodnego z prawem) na-
leży – w kontekście regulacji konstytucyjnej – 

(…) rozumieć, jako zaprzeczenie zachowania uwzględniającego nakazy i zaka-
zy wynikające z normy prawnej. Niezgodność z prawem w świetle art. 77 ust. 1 
Konstytucji musi być rozumiana ściśle, zgodnie z konstytucyjnym ujęciem źró-
deł prawa (art. 87–94) (Wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, 
OTK ZU 8/2001, poz. 256).

Sąd Najwyższy natomiast podnosi, iż

(…) niezgodność z  prawem według art.  77 oznacza sprzeczność między za-
kresem kompetencji organu, sposobem postępowania i treścią rozstrzygnięcia, 
wynikającymi z wzorca ustawowego, a jego działaniem rzeczywistym (wyrok 
SN z dnia 6 lutego 2002 r., V CKN 1248/00 opublikowane); [Garlic-
ki, 2005].

Konieczne natomiast jest wykazanie, iż na podstawie konkretnych działań pod-
jętych przez konkretny organ na podstawie określonego aktu normatywnego 
konkretna osoba poniosła szkodę. (Postanowienie SN z dnia 30 maja 2003 r., 
sygn. III CZP 34/03, „Prokuratura i Prawo” 2004, nr 2).

Pogląd, że konstytucyjne pojęcie bezprawności ma znaczenie autonomicz-
ne, a więc węższe od znaczenia przyjętego w prawie cywilnym został utrwalony 
w doktrynie [Safjan, 1999]. Niemniej fakt, iż normy kodeksu cywilnego należy 
interpretować w zgodzie z klauzulami generalnymi w postaci zasad współżycia 
społecznego może implikować bezprawność jako konflikt norm obyczajowych 
z danym działaniem. Natomiast J. Bosek zauważa, że przesłanka bezprawności 
z art. 77 ust. 1 nie ma zastosowania do tzw. szkód legalnych, tzn. szkód będą-
cych wynikiem zgodnego z prawem działania organów władzy publicznej [Bo-
sek, 2007].

Artykuł 77 nie rozwija pojęcia szkody, jak i związku przyczynowego między 
działaniem a jej zaistnieniem. W doktrynie uznaje się to jako milczące przyjęcie 
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ich rozumienia ustalonego w prawie cywilnym (Safjan, 1999). Zatem pod po-
jęciem szkody, zgodnie z tym poglądem zarówno na gruncie prawa cywilnego, 
jak i konstytucyjnego, rozumiemy:

(…) każdy uszczerbek, który dotyka poszkodowanego zarówno o charakterze 
majątkowym, jak i niemajątkowym. [Czachórski i in., 2007]

Tym samym nie można wykluczać odpowiedzialności władzy publicznej z ty-
tułu naruszenia dóbr osobistych obywateli [Boć, 2003]. Poza dyskusją jest, iż 
szkoda majątkowa obejmuje zarówno damnum emergens, jak i lucrum cessans. (Wy-
rok TK z dnia 23 września 2003 r., K 20/02, OTK ZU 7/2003, poz. 76.). Szko-
da musi mieć charakter zindywidualizowany, a więc dotyczyć konkretnego oby-
watela lub grupy obywateli [Garlicki, 2005].

Jedną z najtrudniejszych kwestii są tzw. zaniechania legislacyjne, a więc szko-
dy wyrządzone przez niewydanie aktu normatywnego (art. 417¹ § 4 k.c.). Jest 
to szczególna postać odpowiedzialności za tzw. bezprawie normatywne. Nale-
ży przede wszystkim zauważyć, że zaniechania legislacyjne nie są zasadniczo 
przedmiotem kontroli przeprowadzanej przez sąd konstytucyjny, co jest zresz-
tą sytuacją typową dla rozwiązań przyjętych w systemach europejskich (zna-
czącym wyjątkiem jest system węgierski). Sąd konstytucyjny pozostaje ustawo-
dawcą negatywnym i nie jest jego rolą, co podkreśla się w wielu orzeczeniach 
TK, wkraczanie w kompetencje prawodawcy - pozytywne określanie treści pra-
wa, które powinno być przyjęte, decydowanie o trafności tych lub innych roz-
wiązań w sferze polityki społecznej lub gospodarczej. Nie może więc ulegać 
wątpliwości, że przedmiotem oceny pozostają zawsze istniejące regulacje praw-
ne (a nie ich brak) i w konsekwencji treść takich pozytywnych rozwiązań praw-
nych jest poddawana testowi „konstytucyjności” prawa19 [Safjan, 2005].

19  Charakterystycznym przykładem przyjęcia istnienia obowiązku prawnego wydania odpowiednie-
go aktu normatywnego w sytuacji sygnalizowanej w motywach wyroku TK jako wadliwej i wymagają-
cej interwencji ustawodawczej jest orzeczenie SN z 24 września 2003 r., I CK 143/03, Biuletyn SN 2004, 
nr 2, poz. 10, które dotyczy odpowiedzialności odszkodowawczej państwa z tytułu niepodjętych przez pra-
wodawcę działań legislacyjnych zmierzających do usunięcia wadliwości stanu prawnego ukształtowanego 
przez tzw. ustawę 203 (regulującą podwyżki dla personelu medycznego). W orzeczeniu tym SN, odnosząc 
się do motywów wyroku TK z 18 grudnia 2002 r., stwierdził m.in., że brak odpowiedniego instrumenta-
rium prawnego w sferze finansowania podwyżek płac pracowników służby zdrowia, stanowiąc naruszenie 
art. 2 Konstytucji (zasada zaufania do państwa i stanowionego przezeń prawa), „spełnia podstawową prze-
słankę odpowiedzialności odszkodowawczej państwa w postaci niezgodnego z prawem działania organu 
władzy publicznej (art. 77 § 1 Konstytucji i art. 417 k.c.)” Tamże.
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Problem prejudykatu
W nauce przyjmuje się, iż

(…) na gruncie art. 417¹ k.c. nie może budzić wątpliwości, że sąd powszechny 
orzekający o odszkodowaniu nie może samodzielnie badać niezgodności z pra-
wem aktu normatywnego zarówno, gdy chodzi o niezgodności z prawem aktu 
normatywnego z  hierarchicznie wyższą normą krajową, jak i  o  niezgodności 
z normami prawa wspólnotowego.

Należy zauważyć jednak, iż orzecznictwo ETS wyklucza poddanie odpowie-
dzialności odszkodowawczej państw ograniczeniom czyniącym uzyskanie kom-
pensacji niemożliwym lub nadmiernie trudnym. W prawie krajowym uzasad-
nienie istnienia prejudykatu, na gruncie zasady podziału władzy, zostało przed-
stawione przez Trybunał Konstytucyjny. Stwierdził on, że:

Bezpośredniość stosowania Konstytucji nie oznacza kompetencji do kontroli 
konstytucyjności obowiązującego ustawodawstwa przez sądy i inne organy po-
wołane do stosowania prawa. (…) Artykuł 188 zastrzega orzekanie w tych spra-
wach do wyłącznej kompetencji Trybunału Konstytucyjnego.

Na marginesie można podnieść, iż w judykaturze podnoszono pogląd przeciw-
ny, przykładowo w  jednym z  wyroków Naczelnego Sądu Administracyjnego 
podniesiono argumenty, że:

Na gruncie stosowanych w naszej kulturze prawnej reguł kolizyjnych należy 
uznać, iż jeśli po wydaniu normy wyższego szczebla (Konstytucja RP) doszło do 
wydania aktu normatywnego niższego szczebla z nią niezgodnego, lex interior 
posteriori jest niezgodne z obowiązującym lex superior. Niemniej przeważający 
pogląd nauki wskazuje, iż właściwym postępowaniem w stosowaniu art. 417¹ 
k.c. jest, w zakresie badania hierarchicznej zgodności aktów normatywnych, po-
stępowanie przed Trybunałem Konstytucyjnym.

Pogląd ten można wyrazić słowami M. Safjana:

Jest całkowicie oczywiste, że owa niezgodność ma być potwierdzona wcześniej-
szym orzeczeniem (prejudykatem) organów upoważnionych do sprawowania 
kontroli hierarchicznej zgodności norm, przede wszystkim Trybunału Konsty-



181Odpowiedzialność Skarbu Państwa za ograniczenia w możliwości prowadzenia...

tucyjnego, a wobec tego nie może być przedmiotem samodzielnych ustaleń sądu 
rozstrzygającego sprawę odszkodowawczą. [Safjan, 2005]

Poglądy te pomijają wąskie pojęcie skargi konstytucyjnej (art. 79 ust. 1 Kon-
stytucji), które uniemożliwia w wielu przypadkach uzyskanie takiego prejudy-
katu mimo powstania szkody po stronie obywatela, wyrządzonej aktem norma-
tywnym. Głównym celem prejudykatu, jako przesłanki uznania ustawy za nie-
zgodną z konstytucją na potrzeby art. 417¹ § 1-3 k.c., jest wzmocnienie pew-
ności prawa oraz uniknięcie wątpliwych dla autorytetu państwa – ustawodaw-
cy – prób podważania mocy obowiązującej ustaw. 

Sądy polskie zmierzały się już z problemem orzeczenia ETPCz jako ewentu-
alnego prejudykatu. Problem pojawił się w sprawie sądowej, w której powód 
powołał się na wyrok Wielkiej Izby Europejskiego Trybunału Praw Człowieka 
z dnia 19 czerwca 2006 r. nr 35014/97 wydany w sprawie Marii Hutten-Czap-
skiej przeciwko Polsce, w którym stwierdzono naruszenie przez państwo pol-
skie art. 1 Protokołu nr 1 do Konwencji. W wyroku ETPCz znalazło się nastę-
pujące zalecenie:

(…) w celu położenia kresu systemowemu naruszeniu zidentyfikowanemu w ni-
niejszej sprawie, pozwane państwo musi poprzez odpowiednie środki prawne i/
lub innej natury zapewnić w krajowym porządku prawnym mechanizm utrzy-
mujący sprawiedliwą równowagę pomiędzy interesami właścicieli budynków 
i ogólnym interesem społeczeństwa, w zgodzie z konwencyjnymi standardami 
ochrony prawa własności.

Orzeczeniu w tej sprawie zapadłemu ETPCz nadał charakter wyroku pilota-
żowego – to znaczy, że jego znaczenie miałoby się nie ograniczać li tylko do 
pojedynczej, poddanej pod osąd Trybunału sprawy, lecz odnosić się do całej 
kategorii podobnych spraw. Jednakże w praktyce okazało się, że orzecznic-
two polskie nie uznało wyroku za prejudykat w stosunku do spraw podob-
nych, zawisłych przed sądami polskimi. Sąd Najwyższy podkreślił, że orzecze-
nie trybunału strasburskiego nie usuwa przepisu uznanego za wadliwy z kra-
jowego systemu prawnego. Zdaniem Sądu Najwyższego pilotażowy charakter 
nadany orzeczeniu w sprawie ze skargi Hutten-Czapskiej niczego w tym za-
kresie nie zmienia. W uzasadnieniu wyroku Sąd Najwyższy odwołał się tak-
że do uchwały składu 7 sędziów SN z 30 listopada 2010 r., III CZP, w której 
uznano, że ostateczny wyrok ETPCz, w którym stwierdzono naruszenie pra-
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wa do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy przez sąd (art. 6 ust. 1 Konwen-
cji o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności), nie stanowi podsta-
wy do wznowienia postępowania [Stawicka, 2017]. „Właściwymi postępowa-
niami” w rozumieniu art. 4171 § 2 k.c., zmierzającymi do uzyskania rozstrzy-
gnięcia otwierającego drogę do dochodzenia od Skarbu Państwa naprawienia 
szkody wyrządzonej przez wydanie niezgodnego z prawem prawomocnego 
orzeczenia sądowego rozstrzygającego sprawę co do istoty, są na gruncie obo-
wiązującego polskiego porządku prawnego postępowania ze skargi o stwier-
dzenie niezgodności z prawem prawomocnego orzeczenia oraz ze skargi ka-
sacyjnej, które mogą toczyć się tyko przed Sądem Najwyższym, a także po-
stępowanie ze skargi o wznowienie postępowania oraz postępowanie wywoła-
ne złożeniem wniosku o unieważnienie prawomocnego orzeczenia przez Sąd 
Najwyższy na podstawie art. 64 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sądzie 
Najwyższym (tekst jedn.: Dz. U. z. 2016 r., poz. 1254). Właściwym postę-
powaniem, o którym mowa w art. 4171 § 2 k.c., w ramach którego można 
stwierdzić naruszenie prawa, a tym samym wykazać bezprawie judykacyjne 
Państwa jako jedną z przesłanek odpowiedzialności odszkodowawczej Pań-
stwa, jest skarga o wznowienie postępowania. Zagadnienie możliwości wzno-
wienia postępowania cywilnego w następstwie wydania wyroku ETPC stwier-
dzającego naruszenie art. 6 ust. 1 Konwencji jest przedmiotem uchwały skła-
du siedmiu sędziów Sądu Najwyższego z dnia 30 listopada 2010 r., III CZP 
16/10 (OSNC 2011, Nr 4, poz. 38), w której wskazano, że ostateczny wy-
rok Europejskiego Trybunału Praw Człowieka, w którym stwierdzono naru-
szenie art. 6 ust. 1 Konwencji, nie stanowi podstawy wznowienia postępowa-
nia cywilnego. W orzecznictwie Sądu Najwyższego przyjęto natomiast, że nie 
tyle sam wyrok ETPC, ile okoliczności determinujące uznanie przez ETPC, 
że doszło do naruszenie art. 6 ust. 1 Konwencji, mogą w niektórych przypad-
kach stanowić podstawę wznowienia postępowania cywilnego, jeśli wyczer-
pują jednocześnie podstawę wznowienia z powodu nieważności postępowania, 
przewidzianą w art. 401 k.p.c. (por. postanowienie Sądu Najwyższego z dnia 
19 października 2005 r., sygn. akt V CO 16/05, nie publ.) (Wyrok SN z dnia 
6 września 2017r. I CSK 304/16 OSNC 2018/5/54.).

Orzecznictwo sądownictwa administracyjnego jako ewentualny prejudykat
W Polskiej przestrzeni publicznej szerokim echem zaczęły odbijać się orze-

czenia sądów administracyjnych dotyczących różnego rodzaju ograniczeń. Za-
częły pojawiać się też głosy, że te orzeczenia mogłyby być prejudykatami odno-
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śne żądania odszkodowań. Szerokim komentowanym był wyrok WSA w Opo-
lu z dnia z 22 października 2020r. sygn. akt II SA/ Op 219/20 

Żaden przepis upoważnień ustawowych zawartych w art. 46 ust. 4 i art. 46b 
ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych u ludzi 
nie zawiera umocowania do określania w rozporządzeniu zakazów prowadze-
nia działalności gospodarczej. Rada Ministrów upoważniona była wyłącznie do 
wprowadzenia rozporządzeniem ograniczeń w zakresie korzystania z wolności 
działalności gospodarczej. W tym więc zakresie kontrolowane rozporządzenie 
zostało wydane bez upoważnienia ustawowego, nie wykonuje też ustawy, gdyż 
wprowadza do systemu prawnego treści nieznane ustawie, w tym przypadku 
wprowadza nieznany ustawie zakaz prowadzenia działalności gospodarczej ze 
względu na stan epidemii. Dlatego też w tej części opisane rozporządzenie naru-
sza art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, nie spełniając też konstytucyjnych warunków 
wymaganych dla relacji zachodzących pomiędzy ustawą a rozporządzeniem.20

Ten wyrok dał asumpt akcji otwieramy.
Orzeczenie WSA w Szczecinie z dnia 11 grudnia 2020r. (sygn. akt II SA/Sz 

765/20) konstytucyjnie dopuszczalne jest wprowadzanie tych ograniczeń tylko 
w ustawie, z zachowaniem zasady proporcjonalności określonej w art. 31 ust. 
3 Konstytucji RP, a nie w art. 228 ust. 5 Konstytucji RP, bez naruszenia istoty 
danego konstytucyjnego prawa lub wolności i z zachowaniem wszelkich rela-
cji zachodzących pomiędzy ustawą a rozporządzeniem opisanych w art. 92 ust. 
1 Konstytucji RP. W kontekście art. 92 ust. 1 Konstytucji RP zasadnicze zna-
czenie ma to, że upoważnienie ustawowe dla Rady Ministrów do wydania roz-
porządzenia 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, że upoważnienie powinno określać organ właściwy do wydania roz-
porządzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne doty-
czące treści aktu. Przez „wytyczne” należy rozumieć merytoryczne wskazówki 
dotyczące treści norm prawnych, które mają znaleźć się w rozporządzeniu. Je-
śli natomiast ustawodawca decyduje się, tak jak w tym przypadku, na przeka-
zanie do uregulowania w rozporządzeniu szeregu zagadnień, to równocześnie 
powinien określić odrębnie wytyczne dla każdego z tych zagadnień (por. wy-

20  Zauważyć też należy, że przyczyny uchylenia decyzji I i II instancji nie tylko leżały w niekonstytu-
cyjnym sposobie ograniczenia wolności działalności gospodarczej, ale i także w naruszeniu szeregu przepi-
sów postepowania administracyjnego.
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roki Trybunału Konstytucyjnego z dnia 26 października 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 były merytorycznie uzasadnione, o tyle tryb ich wprowa-
dzenia doprowadził do naruszenia podstawowych standardów konstytucyjnych 
i praw w zakresie wolności prowadzenia działalności gospodarczej (sygn. akt II 
SA/Sz 765/20).

Natomiast zwrócić uwagę należy na odmienne i chyba odosobnione stano-
wisko WSA w Bydgoszczy (II SA/Bd 834/20). Choć inne sądy masowo uchyla-
ją kary, uznając m.in., że nie można ich było nałożyć w drodze rozporządzenia, 
bydgoski sąd w wyroku uznał, że gdy w grę wchodzi słuszność i moralność, hie-
rarchia źródeł prawa schodzi na dalszy plan. 

Problem prejudykatu w orzecznictwie sadów powszechnych
Ingerencja ustawodawcy prowadząca do całkowitego zakazu prowadze-

nia działalności gospodarczej wiązać się powinna ze skutkiem odszkodowaw-
czym. Brak uregulowania tego zakazu w przepisach ustaw, przy jednoczesnym 
wywłaszczeniu przedsiębiorców z prawa wolności gospodarczej może stano-
wić podstawę odpowiedzialności Skarbu Państwa za zaniechanie legislacyjne na 
podstawie art. 417¹ § 4 k.c. W wyroku Sąd Najwyższy wskazał, że 

(…) zaniechanie legislacyjne (normatywne), (…) zachodzi wówczas, gdy usta-
wodawca, wbrew obowiązkowi prawnemu, nie stworzył wymaganych regula-
cji (zaniechanie właściwe) albo stworzył regulację niepełną lub fragmentaryczną 
(zaniechanie względne). Uznał, że będące źródłem szkody bezprawie normatyw-
ne w postaci zaniechania ustawodawcy może być ustalone przez sądy powszech-
ne i Sąd Najwyższy w postępowaniu odszkodowawczym. (Wyrok SN z dnia 
24 września 2003, sygn. akt I CK 143/03 OSNC 2004/11/179). 

Sąd Najwyższy w uchwale 7 sędziów z 19.05.2009r. sygn. akt III CZP 139/08 
przyjął, że Skarb Państwa odpowiada za szkodę wyrządzoną niewydaniem aktu 
normatywnego, którego obowiązek wydania powstał po wejściu w życie Kon-
stytucji RP, wskazując że podstawę takiej odpowiedzialności stanowi art. 417 
k.c. w zw. z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Skoro wspomniane przepisy stanowią 
podstawę odpowiedzialności za szkodę spowodowaną niewydaniem aktu nor-
matywnego, to tym bardziej stanowią podstawę odpowiedzialności za szkodę 
spowodowaną wydaniem wadliwego aktu normatywnego (Por. też wyrok SA 
w Warszawie z dnia 3 marca 2010r. sygn. akt I ACa 1060/09).
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Podkreślenia wymaga, iż podmiot zainteresowany dochodzeniem roszczeń 
z tytułu przepisu art. 417¹ § 2 k.c. zobligowany jest do wyczerpania w pełni in-
stancyjnego toku zaskarżenia wydanego orzeczenia. Sąd podziela bowiem sta-
nowisko powszechnie wyrażone w literaturze, iż

(…) komentowany przepis w swoim założeniu nie może zastępować właściwe-
go toku instancji lub stanowić dla niego alternatywy. Z powyższego wynika, iż 
przesłanką odpowiedzialności odszkodowawczej Skarbu Państwa za szkodę wy-
rządzoną wydaniem niezgodnego z prawem orzeczenia sądowego jest stwier-
dzenie tej niezgodności we właściwym, odrębnym postępowaniu. Oznacza to, 
że, Sąd rozpoznający roszczenie na podstawie art. 417 ¹ § 2 k.c. nie może sa-
modzielnie dokonywać ustaleń w zakresie orzekania o niezgodności z prawem 
prawomocnego rozstrzygnięcia. (Wyrok z dnia 31 października 2016 roku 
sygn. akt II Ca 659/16 Sąd Okręgowy w Piotrkowie Trybunalskim)

Co ma istotne znaczenie dla dochodzących roszczeń i ich szybkości, zaniecha-
nie legislacyjne nie wymaga uprzedniego uzyskania prejudykatu, zgodnie z art. 
417¹ § 4 k.c. Natomiast, rozwiązania wprowadzone rozporządzeniem Rady Mi-
nistrów naruszające podstawowe zasady legislacyjne, wymagają uprzedniej ich 
oceny przez Trybunał Konstytucyjny zgodnie z art. 417 ¹ § 1 k.c., co może być 
trudniejszą drogą do dochodzenia odszkodowań przed sądem. Na gruncie tego 
wymogu należy przypomnieć, że art. 77 ust. 1 Konstytucji gwarantuje każde-
mu ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka została mu wyrządzona przez nie-
zgodne z prawem działanie organu władzy publicznej, jednakże w orzecznictwie 
dominuje pogląd, iż z treści tego przepisu nie można wywieźć samoistnego rosz-
czenia odszkodowawczego, niezależnego od przepisów ustawowych (por. wy-
rok SA w Warszawie z 25 maja 2018 r., IV ACa 1724/17). Warte jest jednak-
że, przytoczenie również poglądu odmiennego, choć odosobnionego, zaprezen-
towanego przez Sąd Najwyższy w wyroku z 6 lutego 2002 r., V CKN 1248/00, 
który pominął art. 417 k.c. i zastosował bezpośrednio przepis Konstytucji, tj. 
art. 77 ust. 1. Przedstawiona koncepcja dotyczyła bezprawia ustawodawczego 
tj. art. 260 Ordynacji podatkowej. W wyroku tym SN podkreślił jednocześnie,

(…) że przepis art. 77 § 1 Konstytucji stosownie do jej art. 8 ust. 2 ma bezpo-
średnie stosowanie w stanie faktycznym rozpoznawanej sprawy, skoro szkoda, 
o której strona powodowa twierdzi, że istnieje, ma związek z decyzjami organu 
władzy publicznej.
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Bezpośrednie stosowanie przepisów Konstytucji coraz częściej znajduje potwier-
dzenie w poglądach doktryny [Gomułowicz, 2008; Działocha, 2016] oraz po-
glądach judykatury.

Nie mniej jednak wciąż wyrażany jest pogląd w orzecznictwie, że interpre-
tacja art. 417¹ § 4 k.c. musi uwzględniać podstawową zasadę demokratyczne-
go państwa prawa podziału i równowagi władzy ustawodawczej, władzy wyko-
nawczej i władzy sądowniczej, a w konsekwencji wykładnia tego przepisu nie 
może prowadzić do samodzielnego ustalania przez sąd rozpoznający sprawę od-
szkodowawczą treści niewydanych przepisów prawnych (por. wyrok Naczelne-
go Sądu Administracyjnego z 10 października 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 Sąd Okręgowy w Radomiu z dnia 4 kwietnia 
2019r. sygn. akt IV Ca 38/19. Natomiast w innym orzeczeniu sąd wyraźnie 
podkreślił, że chybiony jest pogląd, że przyjęcie odpowiedzialności za delikt le-
gislacyjny na podstawie przepisów ogólnych k.c. umożliwia każdemu sądowi 
orzekającemu przesądzanie o zgodności przepisów z Konstytucją. Jest niewąt-
pliwe, że postępowaniem właściwym do stwierdzenia niezgodności aktu nor-
matywnego z Konstytucją, ratyfikowaną umową międzynarodową lub ustawą 
jest postępowanie przed Trybunałem Konstytucyjnym. Założeniem obowiązu-
jącej  Konstytucji  jest bowiem kontrola konstytucyjności ustaw przez Trybu-
nał Konstytucyjny – art. 10 i art. 79 Konstytucji RP, a kompetencje Trybunału 
Konstytucyjnego w tym zakresie wynikają wprost z art. 1 ustawy o Trybunale 
Konstytucyjnym. Postępowanie przed Europejskim Trybunałem Praw Człowie-
ka jest postępowaniem przed organem międzynarodowym, którego orzeczenie 
może ustalić niezgodność krajowego aktu normatywnego z prawem międzyna-
rodowym.

Konwencja o ochronie praw człowieka stanowi część polskiego porządku 
prawnego, została bowiem przez Rzeczpospolitą Polską ratyfikowana za uprzed-
nia zgodą wyrażoną w ustawie.

Europejski Trybunał Praw Człowieka utworzony w celu zapewnienia prze-
strzegania zobowiązań wynikających z Konwencji rozpoznaje skargi między-
państwowe oraz indywidualne składane przez osoby, organizacje pozarządowe 
lub grupy jednostek pokrzywdzone naruszeniem wolności lub praw wynikają-
cych z Konwencji i jej protokołów (art. 19, 32 ust. 1, art. 333 i art. 34 Kon-
wencji). Rzeczpospolita Polska złożyła oświadczenie o uznaniu jurysdykcji Eu-
ropejskiego Trybunału Praw człowieka. (Wyrok SA w Warszawie z dnia 3 mar-
ca 2010r. sygn. akt I ACa 1060/09).
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Skarga konstytucyjna złożona przez premiera Rządu a problem prejudykatu
Dla naszych rozważań ważny jest fakt złożenia przez Premiera Rządu skargi 

konstytucyjnej w przedmiocie zgodności art. 417¹ § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 
1964 r. – Kodeks cywilny w zakresie, w jakim nie wprowadza wymogu stwier-
dzenia przez Trybunał Konstytucyjny niezgodności rozporządzenia z Konstytu-
cją, ratyfikowaną umową międzynarodową lub ustawą z art. 2, art. 188 pkt 3 
i art. 193 Konstytucji RP:

Należałoby jednak postulować- jako zgodne z przyjętym w ustawie zasadni-
czej modelem kontroli konstytucyjności - odstąpienie od zwalniania sądów po-
wszechnych z obowiązku kierowania pytania prawnego do Trybunału Konsty-
tucyjnego w przypadkach, gdy dochodzi do przekonania o niezgodności rozpo-
rządzenia z Konstytucją o charakterze ogólnym, a nie tylko wynikającej z wy-
kładni prowadzonej w świetle stanu faktycznego danej konkretnej sprawy. In-
nymi słowy, zasadne wydaje się twierdzenie, że sąd powinien wystąpić z pyta-
niem prawnym dotyczącym zgodności rozporządzenia z Konstytucją zawsze, 
gdy dochodzi do przekonania, że nie da się skutecznie poprowadzić wykład-
ni prokonstytucyjnej tego rozporządzenia. W perspektywie zakreślonych wyżej 
problemów poważne wątpliwości budzi zaniechanie ustawodawcy dookreślenia 
organu wydającego prejudykat, o którym mowa w art. 417¹ § l k.c. Przepis ten, 
przez niewystarczająco precyzyjne sformułowanie „po stwierdzeniu we właści-
wym postępowaniu niezgodności tego aktu z Konstytucją, ratyfikowaną umo-
wą międzynarodową lub ustawą” może prowadzić w konsekwencji do możliwo-
ści orzekania przez sąd odszkodowawczy, w sprawach dotyczących przepisów 
wydawanych przez centralne organy państwa, nie na podstawie wyroku Trybu-
nału Konstytucyjnego, a na podstawie wyroku sądu administracyjnego lub sądu 
powszechnego, a w każdym razie nie stanowi wystarczającej gwarancji, że ta-
kie orzeczenia nie będą zapadać. Wskazywany w orzecznictwie Naczelnego Sądu 
Administracyjnego, jako konstytucyjna podstawa do kontroli konstytucyjności 
rozporządzeń, art. 178 ust. 1 Konstytucji RP ma zastosowanie nie tylko do sę-
dziów sądów administracyjnych, ale również do sędziów sądów powszechnych, 
czyli sądów orzekających na podstawie art. 417¹ § l Kodeksu. W efekcie stwier-
dzenie we właściwym postępowaniu niezgodności aktu normatywnego z Kon-
stytucją, ratyfikowaną umową międzynarodową lub ustawą nie musiałoby ozna-
czać wydania przez Trybunał Konstytucyjny odpowiedniego wyroku, a wystar-
czające byłoby, żeby sąd powszechny lub administracyjny, orzekający w jakiej-
kolwiek sprawie, wyraził pogląd prawny o takiej niezgodności. W szczególno-
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ści pogląd taki mógłby wyrazić sąd odszkodowawczy. Artykuł 417¹ §l Kodek-
su stanowi podstawę do ubiegania się o naprawienie szkody. Prawo dochodze-
nia roszczeń w oparciu o ten przepis przysługuje między innymi osobom fizycz-
nym oraz przedsiębiorcom, w tym prowadzącym samodzielną działalność go-
spodarczą. W postępowaniu przed sądem o naprawienie szkody podmioty ta-
kie nie muszą być reprezentowane przez profesjonalnego pełnomocnika. Prze-
pis, który kształtuje ich prawa. powinien być sformułowany w sposób wystar-
czająco precyzyjny, żeby takie osoby mogły samodzielnie (bez pomocy wyspe-
cjalizowanego prawnika) ustalić nie tylko treść przysługującego im prawa ale 
także prawdopodobną ścieżkę dochodzenia roszczeń. Przyjęcie, że dochodzenie 
roszczeń wymaga uprzedniego stwierdzenia przez Trybunał Konstytucyjny nie-
zgodności rozporządzenia z Konstytucją, ratyfikowaną umową międzynarodo-
wą lub ustawą oznacza, że osoba zainteresowana złożeniem pozwu o naprawie-
nie szkody musiałaby najpierw szukać możliwości zaskarżenia rozporządzenia 
do Trybunału w odpowiednim trybie. Taki sposób postępowania nie wynika jed-
nak jednoznacznie z brzmienia art. 417¹ § l Kodeksu, tylko jest wynikiem jego 
wykładni prokonstytucyjnej. Wciąż jednak niewykluczone wydaje się przyjęcie 
przez sąd wykładni, w wyniku której mógłby, orzekając o roszczeniu o napra-
wienie szkody, niejako po drodze (w tym samym postępowaniu) stwierdzić nie-
zgodność rozporządzenia z Konstytucją, ratyfikowaną umową międzynarodową 
lub ustawą, lub odwołać się do orzeczenia innego sądu powszechnego lub sądu 
administracyjnego, w którym pominięto akt podustawowy ze względu na jego 
niezgodność z aktem normatywnym wyższego rzędu.21

Należy jednak zwrócić uwagę, że uzyskanie dla strony prejudykatu w po-
staci stwierdzenia przez TK, że dany przepis jest niezgodny z Konstytucją RP, 
może okazać się nadmiernie uciążliwy czy nawet niemożliwy

ZAKOŃCZENIE

Ogólnoświatowa pandemia z powodu wirusa COVID -19 jest faktem. 
Wszystkie rządy podjęły działania skupiające się na bezpieczeństwie i zdro-
wiu publicznym. We wszystkich państwach europejskich doszło do ogranicze-
nia swobód i wolności ze względu na zdrowie i życie. To co odróżnia działa-

21  K 18/20.
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nia władz polskich od innych rządów państw europejskich, to brak wprowa-
dzenia jakiegokolwiek stanu nadzwyczajnego. Stany nadzwyczajne przewidu-
je Konstytucja22. Wówczas istniałaby możliwość jasnego sposobu wynagradza-
nia szkód za wprowadzenie stanu nadzwyczajnego23. Obecnie przedsiębiorcy, 
w tym z branży turystycznej, jeśli chcą pozywać Skarb Państwa to muszą obrać 
drogę roszczeń z kodeksu cywilnego. Jak przedstawiono powyżej, rozwiązania 
zawarte w kodeksie cywilnym potrafią wywołać sporo kontrowersji a orzecznic-
two bywa niejednolite. Wydaje się, że najwięcej niejasności budzi kwestia tzw. 
prejudykatu a także możliwości orzekania przez sąd powszechny w kwestii tzw. 
legislacyjnego bezprawia. Bez względu jednak na problemy związane ze sto-
sowaniem przepisów art. 417KC i 417¹ KC ich wykładnia, nie powinna zmie-
rzać w kierunku uniemożliwiania uzyskania ewentualnych odszkodowań. Nale-
ży pamiętać, że realna odpowiedzialność władz publicznych jest rękojmią pań-
stwa prawa.
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W KRĘGU POJĘĆ I DEFINICJI

CONCEPTS AND DEFINITIONS

Streszczenie
W artykule podejmuję rozważania dotyczące terminologicznych i metodologicz-

nych sporów, w które uwikłana jest turystyka. Punktem wyjścia tych rozważań staje 
się analiza niektórych podstawowych w turystyce pojęć i definicji stanowiących przed-
miot metodologiczny. Problem pojęciowości turystyki i ujawnienie dychotomii meto-
dologicznych wydaje się zagadnieniem ważnym, a zarazem słabo rozpoznawalnym we 
współczesnym dyskursie metodologicznym. W artykule podjęłam się odczytania poję-
cia turystyki poprzez odwołanie się do kilku wybranych metodologicznych dychotomii. 
Dychotomie te mają charakter komplementarny lub wprost przeciwnie, są wobec sie-
bie wzajemnie się wykluczające. Dychotomie te nie wyczerpują sporów metodologicz-
nych zachodzących wewnątrz teorii prawa i wokół pojęcia turystyki. 

Zagadnienia te stały się przedmiotem dyskusji i kontrowersji. Chodzi jednak o pod-
kreślenie ważności stosowania uporządkowanej terminologii pojęciowo-metodologicz-
nej dla teorii i praktyki badań nad turystyką. Owe dyferencjacje terminologiczne słu-
żą w szerszym wymiarze do wyznaczenia granic zjawiska turystyki oraz do wskazania 
możliwych, co nie znaczy, że jedynie adekwatnych kryteriów dychotomii pojęciowej. 

Słowa kluczowe: turystyka, pojęcie, pojęcie hermeneutyczne i naturalne, pojęcie 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 referring 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 structured 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 that only adequate criteria of a conceptual dichotomy. 

Key words: tourism, concept, hermeneutic and natural concept, family concept, methodological 
concept 

WSTĘP

Wielość i różnorodność ujęcia zjawiska turystyki w literaturze naukowej wy-
wołuje wrażenie wejścia naszego poznania do swoistego labiryntu. Waga pro-
blemu rośnie z powodu istotnego znaczenia definicji dla kształtu formułowa-
nych problemów badawczych. Choć turystyka stała się przedmiotem refleksji 
i dyskursu w zakresie nauk geograficznych, ekonomii, socjologii, antropologii, 
a w ostatnich latach także nauk o bezpieczeństwie czy nauk prawnych, to ist-
nieją wątpliwości, co do jakości tego dyskursu, a zwłaszcza precyzyjnego i jed-
noznacznego ustalenia i definiowania podstawowych pojęć. Tymczasem w me-
todologii nauk powszechnie uważa się, że definicja danego pojęcia jest odpowie-
dzią na to, co ono oznacza.

Współczesne spory naukowe można potraktować zarówno jako spory wokół 
definicji, jak i mające nieco głębszą strukturę spory na tle zagadnień metate-
oretycznych czy filozoficznych. Pomimo problematycznego miejsca nauk o tu-
rystyce w systemie nauk, nadal dużo wątpliwości budzą charakter i właściwo-
ści samego pojęcia oraz definicje turystyki. Jednocześnie słusznie zauważa się, że 
słownikowe i encyklopedyczne definicje turystyki zamiast uściślenia pojęcia po-
zwalają jedynie na wielość interpretacji [Doroszewski, 1958-68].

Ponadto fakt, że nauki o turystyce mają ugruntowane miejsce wśród nauk 
geograficznych, socjologicznych, ekonomicznych, nie oznacza jeszcze, iż można 
wskazać na jedną powszechnie stosowaną definicję turystyki [Winiarski, 2008, 
s.18; Alejziak, 2020, s. 34].

W labiryncie różnych definicji, znanych i cytowanych, przyjętych przez an-
tropologów i socjologów, ekonomistów, czy geografów – definicji przedstawia-
nych dla celów statystycznych bądź badawczych, nadal trudno wskazać na le-
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galną definicję turystyki, choć można wskazać na wiele cząstkowych definicji 
uwzględniających niektóre aspekty tego wielowymiarowego zjawiska. Ujawnia 
się obraz zjawiska, które wprawdzie jest szeroko opisywane, eksplikowane i po-
równywane z pozostałymi specyficznymi zjawiskami, ale nadal sprawia wątpli-
wości interpretacyjne. Z faktu tego wynikają rozmaite – zarówno dla dogmaty-
ki, jak i dla filozofii i teorii prawa – konsekwencje.

MEANDRY DEFINICJI I POJĘCIOWOŚCI

Spojrzenie na wewnętrzną strukturę turystyki z perspektywy konstrukcji po-
jęciowych wypracowanych na gruncie teorii prawa wiąże się z podstawową nie-
pewnością co do rozumienia natury pojęć. Problematyka pojęciowości od daw-
na jest przedmiotem zainteresowania filozofów, logików i metodologów. W oce-
nie J. Piłat

Pojęcia, jak wszystko, co bliskie i wszechobecne, są źródłem zagadek i być może 
skrywają fundamentalną tajemnicę dotyczącą związku człowieka i świata.

Poza tym autor ten słusznie zauważa:

Pojęcie ma wykorzystywać reprezentację zbioru dla pokazania istotnych własno-
ści przedmiotów należących do tego zbioru. Zatem konstrukcja zbioru ma wy-
znaczać nie tylko ekstensję i intensję pojęcia, lecz także istotność [Piłat, 2007, 
s. 10-12].

W literaturze przedmiotu spotkać się można ze stanowiskiem, że pojęcie jest 
składnikiem myśli posiadającym właściwości semantyczne i dającym wielokrot-
nie się używać [Fredge 2014, s. 49]. Ustalenia pojęciowe należy uznać za pier-
wotne i zasadnicze już z tego powodu, iż bez ustalenia znaczenia, w jakim uży-
wa się danego terminu, jakiekolwiek próby klasyfikacji rodzajów turystyki wy-
dają się chaotyczne i przypadkowe.

Jak już wspominałam aparat pojęciowy odgrywa znaczącą rolę w procesie po-
znawania rzeczywistości społeczno-gospodarczej. W świetle rozważań G. Musiał

(…) w procesie poznawania rzeczywistości społeczno-gospodarczej dużą rolę od-
grywa aparat pojęciowy.
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Ta sama autorka pisze:

(…) używane pojęcia i kategorie tworzą język opisu rzeczywistości, a dokładnie 
określenie tych jej cech, które można zidentyfikować. Wybór pojęć, a następ-
nie konstruowanie w oparciu o nie teorii stanowi kluczowy element dla wyni-
ku procesu poznania.

Co więcej, struktura myślenia człowieka zamyka się we własnej ramie poję-
ciowej [Musiał, 1998, s. 38]. Podczas tworzenia pojęcia wyodrębnia się pewne 
cechy wspólne dla egzemplarzy pojęcia [Maruszewski, 2001, s. 299]. Bez po-
wszechnie zaakceptowanego zbioru pojęć nie jest możliwa intersubiektywność 
komunikacji międzyludzkiej i wynikające z niej wzajemne zrozumienie. Pojęcia 
dają się rozumieć jedynie jako części myśli (bądź sądów) [Prechtl, 2007, s. 102]. 

Znaczenie i rola pojęć stają się przedmiotem dyskursu C. Frankfort-Nach-
mias i D. Nachmias [Frankfort-Nachmias i Nachmias, 2001, s. 29]. Ich uwagi 
koncentrują się wokół abstrakcyjności pojęć. Dostrzegając tę abstrakcyjność za-
uważają, że nie istnieją w rzeczywistości jako zjawiska empiryczne. Będąc abs-
trakcjami służą do przenoszenia informacji, stając się symbolami zjawisk lub ich 
klasami, a nie samymi zjawiskami występującymi w rzeczywistości jako zjawi-
ska empiryczne [Frankfort-Nachmias i Nachmias, 2001, s. 29]. Kluczowe zna-
czenie ma także wskazanie na elementy pojęcia. Pojęcie zawiera zawsze dwa 
elementy: treść i znaczenie. Zbiór wszystkich desygnatów danej nazwy pojęcia 
jest jej znaczeniem lub inaczej denotacją, treść nazwy pojęcia to określony zbiór 
cech, które przysługują każdemu z jej desygnatów [Przybyłowski, 1999, s. 24].

Jak słusznie zauważa K. Woźniak

(…) u podstaw każdej koncepcji teoretyczno- metodologicznej powinno stać 
w miarę kompletne wyjaśnienie kwestii pojęciowych i definicyjnych [Woźniak, 
2010, s. 11].

Jego zdaniem podstawowym problemem zarówno badań naukowych, jak 
i praktyki wszelkiej działalności naukowej jest

(…) precyzyjne, jednoznaczne i nie budzące wątpliwości definiowanie podsta-
wowych pojęć stosowanych w dyskusji, wymianie poglądów i przekazywaniu 
informacji pomiędzy uczestnikami jakichkolwiek procesów komunikacyjnych 
[Woźniak, 2010, s. 8].



195W kręgu pojęć i definicji

Pojęcia stają się narzędziem rozumienia świata, są budowane w celu interpre-
tacji bieżącego doświadczenia przez zakwalifikowanie go jako doświadczenia 
pewnego rodzaju. Odwołujemy się do pojęć w celu wyjaśnienia obrazów, czy są-
dów. Pojęcia są traktowane jako elementy, z których są zbudowane myśli o cha-
rakterze sądów [Piłat, 2006, s. 112].

Należy się zgodzić ze stanowiskiem G. Cimka [Cimek, 2011, s. 159] że 

(…) podstawowym elementem konstrukcji naukowych jest zdolność do defi-
niowania pojęć.

G. Cimek powołując się na Słownik socjologiczny definicję rozumie jako:

(…) możliwe zwięzłe i jasne określenie zakresu znaczeniowego pojęcia lub ter-
minu, opisanie głównych cech danego przedmiotu czy zjawiska. Definiowany 
termin to definiendum, a zwrot określający jego treść to definiens [Olechnicki 
i Załęcki, 1998, s. 41].

Pozwala ona uporządkować rzeczywistość i odnajdywać konieczne związki po-
między procesami i zjawiskami.

Procesami społeczno-politycznymi nazywa się przebiegające regularnie po so-
bie, wzajemnie się warunkujące przeobrażenia w różnych tworach społeczno-po-
litycznych lub w życiu danego społeczeństwa. Zjawiskami społecznymi nazywa 
się z kolei uzewnętrznione i masowe wytwory współżycia oraz wzajemnego od-
działywania ludzi na siebie [Chodubski, 2004, s. 112; Olechnicki i Załęc-
ki, 1998, s. 41].

Nauka jest uwarunkowana przez jej podwójne funkcje: dynamikę we-
wnętrzną (pracę naukowców) i zewnętrzną (otoczenie społeczne) [Cimek, 2011, 
s. 160]. 

Analiza dorobku teoretycznego z zakresu turystyki pozwala stwierdzić, że 
w różnym stopniu wymiana poglądów w obrębie poszczególnych szkół ba-
dawczych i pomiędzy nimi w praktyce w nieznacznym stopniu przełożyła się 
na uporządkowanie problematyki terminologiczno-pojęciowej [Nesterowicz, 
2012]. Wprawdzie nieustanna wymiana przyczyniła się do postępu w praktyce 
badawczej oraz rozwój wiedzy z danego zakresu, prowadziła do swoistego zin-
stytucjonalizowania i powszechnie akceptowanych zadań i procedur. Powstały 
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w ten sposób system reguł i procedur jest składnikiem metodologii naukowej, 
stanowiący jeden z fundamentów współczesnej nauki w sensie ogólnym i szcze-
gółowym [Alejziak, 2008, s.162 i n.; Alejziak, 2018, s. 84 i n.]. 

Rozpatrując kategorię pojęcia turystyki, należy wskazać, że należy ono do 
pojęć wieloznacznych, ale być może właśnie dzięki temu jest chętnie stosowa-
ne przez przedstawicieli różnych dyscyplin naukowych do opisu różnych wy-
miarów tego wieloaspektowego zjawiska [Isański, 2002, s. 89; Alejziak, 1999, 
s. 47; Bilińska i Lisiecki, 1978; Kowalczyk, 2002, s. 51]. Nierzadko wskazu-
je się na empiryczny charakter pojęcia turystyki [Wójcicki, 1966, s. 46]. Nale-
ży zwrócić uwagę, że żadna definicja turystyki nie obejmuje wszystkich możli-
wości jej stosowania do danych obiektów ujmowanych jako przedmiot odnie-
sienia danego pojęcia empirycznego [Smolak, 2012, s. 132]. Natura tego poję-
cia w wymiarze społecznym podlega ciągłym przemianom. Jest to między in-
nymi związane z tym, że nasza wiedza o świecie jest niepełna jeśli się choćby 
uwzględni fakt, że istnieje możliwość nowego odkrycia, które zrewolucjonizu-
je stan naszej wiedzy czy interpretacje określonych faktów [Sut, 2019, s. 161]. 
W przywołanych wypowiedziach pojawia się argument, że terminologia tury-
styczna cechuje się wieloznacznością pojęć. Zdaniem Smolaka [Smolak, 2003, 
s. 48; Smolak, 2012, s. 132-133] owa wieloznaczność pojęć niedookreślonych 
jest cechą tekstu prawnego 

KATEGORIA UŻYTECZNOŚCI POJĘCIA – UWAGI WPROWADZAJĄCE

Jednym z dyskursywnych obszarów badawczych jest kryterium użyteczno-
ści pojęcia. Należy zaznaczyć, że wartość użytkowa w naukach humanistycz-
nych występuje ze znacznie większą częstotliwością od nauk przyrodniczych. 
Powszechność posługiwania się pewnymi pojęciami nie zawsze oznacza, że ich 
użyteczność naukowa jest częstsza niż pojęć, które w rozważaniach naukowych 
pojawiają się sporadycznie. Rozważania dotyczące eksplikacji kategorii uży-
teczności mogą pochodzić z różnych kręgów: ich genezy poszukiwać można 
na płaszczyźnie doktrynalnej lub praktyki prawa, a więc mogą im przyświecać 
cele stricte pragmatyczne, lub też może być skutkiem rozważań natury filozo-
ficznoprawnej, czy dogmatycznoprawnej. Jak już wspominałam pojęcie tury-
styki jest pojęciem złożonym. Odnosząc się do kategorii użyteczności tegoż po-
jęcia należy pokrótce przybliżyć te kategorie. W literaturze podnosi się, że po-
jęcie to jest używane w różnych kontekstach znaczeniowych i na różnych po-
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ziomach uszczegółowienia [Zieliński, 2002, s. 163]. Analiza pojęcia użyteczno-
ści może zostać dokonana z uwzględnianiem sposobów jego rozumienia zarów-
no w znaczeniu słownikowym, jak i doktrynalnym. Analizując kategorie uży-
teczności w pierwszym rzędzie należy wyjaśnić to, co stanowi o kryterium celo-
wości użycia tego pojęcia w kontekście turystyki. W Słowniku Języka Polskie-
go [Szymczak, 1979, s. 67] terminowi użyteczności przypisuje cechę: „czegoś, 
co przydaje się”, „czegoś, co jest przeznaczone do praktycznego użytku na jakieś 
cele”, „czegoś, co się daje wykorzystać gospodarczo”, wreszcie „kogoś, kto po-
maga komuś w czymś, pracuje dla ogólnego dobra”. Słownik odsyła nas w tym 
względzie do „korzystania z czegoś” lub do „cechy tego, co jest użyteczne,” zaś 
„użyteczny” to taki, który „przynosi pożytek”, jest „potrzebny do czegoś”, lub 
„pomaga komuś w czymś” [Szymczak, 1979, s. 67]. Powstaje zasadnicze pyta-
nie w jakiej mierze intuicyjne rozumienie pojęcia użyteczności pozostaje tożsa-
me ze słownikowym rozumieniem istoty tego terminu [Szołtysek, 2017, s. 86]. 

Jeśli przyjmiemy, że intuicyjne pojmowanie użyteczności oznacza takie cechy 
i taką kategorię, której częścią składową jest być potrzebnym do czegoś, czy ko-
rzystania z czegoś, to należy zastanowić się nad ujęciem użyteczności w znacze-
niu potocznym. Czyniąc punktem wyjścia potoczne rozumienie pojęcia użytecz-
ności, należy zrekonstruować naukowe ujęcia użyteczności. Gdy jednak przej-
dziemy na grunt nauki, wówczas znaczenie obiegowe może być ograniczone 
w swojej zawartości treściowej do określonych zjawisk lub rzeczy i tak jest ro-
zumiane przez to grono specjalistów, których przedmiotem dyskursu staje się 
określony przedmiot badawczy. Naukowa użyteczność pojęcia określa ogół jego 
pozytywnych ocenianych cech, które sprawiają, iż nadaje się ono do sformuło-
wania wartościowych poznawczo i doniosłych praktycznie hipotez, twierdzeń, 
teorii, dyrektyw celowościowych oraz innych wypowiedzi naukowych. Użytecz-
ność pojęcia stanowi cechę stopniowalną. 

Podstawowymi kryteriami oceny naukowej użyteczności pojęć są trzy cechy: 
adekwatność, sensowność empiryczna i doniosłość nomologiczna. Rozważając 
kryterium adekwatności odnosimy się do takiej kategorii pojęcia, które zakre-
sowo obejmuje klasy przedmiotów rodzajowo jednorodnych, tj. takich, którym 
można przypisać wspólne cechy (właściwości). Należy podkreślić, że używanie 
pewnych nazw nie zawsze oznacza odpowiednie klasy przedmiotów wskazu-
jących na użycie tej nazwy. Wskazać należy i sytuacje odwrotne, w której nie 
wszystkie klasy przedmiotów tworzonych ze zróżnicowanych powodów nauko-
wych i pozanaukowych cechują się odrębnymi nazwami. Rodzajowo klasę two-
rzą te wszystkie przedmioty, które „posiadają lub mogą być pomyślane jako po-
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siadające dane cechy” jednorodnych, tj. takich, które mają wspólne cechy (wła-
ściwości)”. Posługiwanie się pewnymi nazwami nie zawsze oznacza, że istnieją 
odpowiednie klasy przedmiotów, na które nazwy te wskazują, i jednocześnie nie 
wszystkie nazwy przedmiotów, które są tworzone z takich, czy innych powodów 
naukowych i pozanaukowych mają odrębne nazwy.

Za pomocą adekwatnych pojęć można tworzyć adekwatne twierdzenia i teorie 
naukowe tj. takie, w których to, co się wypowiadało jest prawdziwe w stosun-
ku do tej właśnie klasy przedmiotów, o której jest wypowiedziane lub pomyśla-
ne [Kotarbiński,1969, s. 34].

Kolejna z cech, jaką jest klasowość pojęć nie jest równoznaczna z adekwat-
nością. Zaznaczyć należy, że zachodzą relacje odwrotne: wszystkie pojęcia ade-
kwatne staja się ex definitione pojęciami klasowymi. Jak zauważa L. Petrażycki 
nadanie nazwy, powinno być ostatnią fazą w procesie ustalania pojęć [Petrażyc-
ki, 1959, s. 74]. Trafność pojęcia, to w miarę jednoznaczne wskazania zespo-
łu cech istotnych, które składają się na jego treść. Uznanie pojęcia za trafne po-
zwala orzec, czy dany przedmiot podpada pod to pojęcie, czy nie. 

Z kolei kategoria rzetelności pojęcia obejmuje sytuację wielokrotnego zasto-
sowania go w opisie zjawisk tego samego rodzaju, które prowadzi do analogicz-
nych wniosków. Według S. Dodda rzetelność jest zdefiniowana jako pewnego 
typu indeks mierzący zgodność pomiędzy powtarzalnymi obserwacjami tego 
samego zjawiska [Dodd, 1943; Karpiński, 1962, s. 146]. Trafność pojęcia ozna-
cza w miarę jednoznaczne wskazanie zespołu cech istotnych, składających się na 
jego treść. Odnosząc się do trafności pojęcia stwierdzamy, czy dany przedmiot 
podpada pod to pojęcie, czy nie. Ten postulat dotyczący poprawności pojęć za-
wiera się całkowicie w zasadzie adekwatności, albowiem pojęcie adekwatności 
ex definitione odnosi się do wszystkich przedmiotów tożsamych zakresowo. Z po-
jęciem tym pozostaje tożsame pojęcie przekładalności pojęcia oznaczające moż-
liwość zastąpienia go innym pojęciem lub wyrażeniami językowymi, bez zmia-
ny sensu zdania, w którym występuje. Specyficznym i odmiennym od adekwat-
ności kryterium naukowej użyteczności jest sensowność empiryczna. Funkcją jej 
jest wyodrębnienie spośród tego co daje się pomyśleć i wyodrębnić tych proble-
mów, które mogą stanowić przedmiot naukowego dyskursu. Inaczej, niż przy 
zastosowaniu kryterium adekwatności obejmującym kategorię pojęć możliwych 
do pomyślenia, wyobrażenia, czy zakładanych hipotetycznie, a więc takich, któ-
rych intersubiektywne poznanie jest niemożliwe przy zastosowaniu kryterium 
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sensowności empirycznej ważne staje się wyodrębnienie tych cech stanowiących 
przedmiot dyskursu naukowego. Podnieść należy, że warunek całkowitej ade-
kwatności jest trudny do spełnienia, występują bowiem twierdzenia całkowicie 
nieadekwatne [Wójcicki, 1966, s. 39].

Podejmując się rozważań nad kategorią pojęciowości należy zwrócić uwa-
gę na kolejną cechę braną pod uwagę przy ocenie kryterium użyteczności poję-
cia, jaką jest doniosłość nomologiczna pojęcia, oznaczająca potwierdzenie dane-
go pojęcia w wielu dobrze potwierdzonych twierdzeniach z danej dyscypliny na-
ukowej. Występujące w naukach społecznych pojęcia zdają się należeć do kate-
gorii pojęć ułomnych nie w pełni adekwatnych. Wydaje się, że dyskurs o nomo-
logicznej doniosłości pojęć byłby dyskursem ubogim, gdyby nauka dysponowa-
ła jedynie twierdzeniami adekwatnymi i nieadekwatnymi oraz empirycznie sen-
sownymi i bezsensownymi pojęciami. 

Odnosząc kryterium użyteczności pojęć do zakresu pojęcia turystyki należy 
zauważyć, że zakres pojęcia turystyki obejmuje zróżnicowaną klasę podmiotów 
o najrozmaitszej proweniencji. Z jednej strony, turystykę utożsamia się z „uto-
warowioną podróżą”, podrożą świadczoną jako usługa, produkt na sprzedaż, 
dobro konsumpcyjne” [Podemski, 2004, s.9], turystykę określa się „mianem 
z zespołu zjawisk ruchliwości przestrzennej”. Turystyka może być traktowa-
na jako proces lub stan. W definicji sformułowanej przez Hiller [Hiller,1976, 
s. 111] turystyka jest traktowana jako stan. Autorka podkreśla traktujący tury-
stykę jako konsekwencję procesu uprzemysłowienia [Hiller, 1976, s. 92-116].

Odnosząc się do turystyki w aksjologicznym ujęciu odnosimy się do przypi-
sywanych jej wartości. Wśród katalogu wartości wymienić należy wartości: po-
znawcze, przyjemnościowe, wartości gospodarcze, czy społeczne, wartości ogól-
noludzkie. 

Rozpatrując turystykę w kategorii zjawiska socjologicznego skupiamy się 
wokół interakcyjnego charakteru zjawiska turystyki, jako zespołu relacji za-
chodzących pomiędzy turystami a mieszkańcami recepcji turystycznej [Isań-
ski i Podemski, 2004]. Złożoność tych relacji kształtuje obraz turystyki. Już te 
wybrane ujęcia turystyki wyraźnie wskazują na brak cechy adekwatności po-
jęcia turystyka, gdyż nie obejmują przedmiotów klasy zjawisk jednorodnych. 
Sposób spojrzenia na turystykę zależy od wielu czynników: społeczeństwa, gru-
py społecznej, czy spojrzenia samego badacza. Należy z dużym prawdopodo-
bieństwem wskazać, że pojęcie turystyki tworzą zróżnicowane rodzajowo klasy 
podmiotów. Należy wyraźnie podkreślić, że fizyczna zmiana miejsca, dobrowol-
ność, czasowość, podróż, aspekt poznawczy stanowią komponenty wypełniają-
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ce przyjęte definicje. Nie są to jednak cechy jedyne. Wszystkie te cechy mogą 
zawierać się w pojęciu turystyka, ale nie jest to warunek konieczny. Skoro, tury-
styka jest utożsamiana ze zmianą miejsca pobytu, zmianą miejsca w przestrze-
ni jest podrożą, pobytem czasowym w miejscu nie będącymi miejscem zamiesz-
kania, to wydaje się, że te cechy stanowią spoiwo rozmaitych definicji. Można 
wskazać cechy pojęcia, różniące się od pojęcia wzorcowego. Inny zakres przed-
miotowy przypisać można potocznym definicjom turystyki i definicjom nauko-
wym. Zakres przedmiotowy turystyki różnicują podziały w niej występujące. 
Granice tych podziałów nie są jednak precyzyjnie wyznaczone, i roba zakreśle-
nia granic używanych pojęć nie zawsze okazuje się satysfakcjonująca. Podobnie 
jak trudno wskazać ostre przeciwstawienie turystyki nieturystyce [Przecławski, 
1997, s. 30]. Nie są to jedynie dychotomie. W narracjach dotyczących kryte-
riów podziałów turystyki, istnieje przekonanie o braku jednolitych kryteriów 
podziałów, czy też występowanie tzw. przypadków granicznych, które trudno 
jest jednoznacznie przypisać do jednej lub drugiej kategorii. 

POJĘCIE TURYSTYKI JAKO POJĘCIA NATURALNE 
I HERMENEUTYCZNE?

Jednym z obszarów dociekań badaczy jest kategoria pojęć naturalnych i her-
meneutycznych. Rozważania dotyczące specyfiki i złożoności pojęcia turystyki 
skłaniają do podjęcia rozważań dotyczących eksplikacji tej kategorii pojęć. Cel, 
jaki stawiają sobie badacze uwikłani w eksplikacje problematyki pojęciowości, 
wydaje się być bardziej przejrzysty, gdy turystykę przedstawimy z perspektywy 
pojęć naturalnych i hermeneutycznych [Leiter, 2007, s. 172]. Szczególna nar-
racja, do której jak już wspominałam odwołują się badacze zakłada, że ta ka-
tegoria pojęć służy do wyjaśniania zjawisk specyficznych, a w taki sposób od-
czytać można pojęcie turystyki. Niektóre z rozważań, do jakiej kategorii należy 
pojęcie turystyki rozpatrywana jest z perspektywy dyskursu, który toczy się na 
gruncie metodologii, część w obszarze filozofii, czy też rozważań o charakterze 
matateoretycznym. Wydaje się, że dobrym przykładem tego stanu rzeczy jest 
nieuwzględnienie pewnych dystynkcji w rozumieniu pojęcia turystyki ujawnia-
nych w rozważaniach i potocznych intuicjach. 

Kategoria wyróżnienia pojęć naturalnych i pojęć hermeneutycznych była 
przedmiotem zainteresowania J. Raz [Raz, 2009, s. 237]. Duży wkład w roz-
patrywana problematykę miał Leiter [Gizbert-Studnicki, 2016, s. 86], który 
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przypisywał pojęciom naturalnym pełnienie roli hermeneutycznej, co nie ozna-
cza, że nie stają się pojęciami hermeneutycznymi. Wskazywał, że pojęcia herme-
neutyczne są kategorią pojęć używanych przez ludzi do nazwania określonych 
praktyk społecznych, a nie stworzonych przez samą naturę. 

Biorąc pod uwagę, że pojęcia oznaczające rodzaje naturalne, charakteryzu-
ją taką kategorię pojęć, których zakres został wyznaczony niezależnie od nasze-
go umysłu, przez samą naturę, to – wstępnie zakładając – pojęcie turystyki nie 
posiada właściwości i cech przynależnych do kategorii pojęć naturalnych. W li-
teraturze dominuje pogląd [Gizbert-Studnicki, 2016, s. 86], że pojęciami natu-
ralnymi są pojęcia wyznaczone poza kategorią umysłu przez samą naturę np.: 
woda, światło, wiatr, a więc takie, które pozostają poza zakresem oddziaływa-
nia człowieka. Tym, co odróżnia pojęcia naturalne od hermeneutycznych, jest 
ich funkcja, w przypadku pojęć naturalnych nie polegająca na realizacji prak-
tyk społecznych. W przeciwieństwie do kategorii pojęć hermeneutycznych, po-
jęcia naturalne nie służą określonej grupie ludzi na potwierdzenie tego rodzaju 
praktyk, a ich właściwości nie są wytworem praktyki społecznej [Gizbert-Stud-
nicki, 2016, s. 86]. 

Należy zwrócić uwagę na to, że pojęcie turystyki nie jest wytworem natury, 
a zostało ukształtowane jako pewien wytwór umysłu ludzkiego, jest „reakcją” 
na pewien rodzaj praktyk społecznych określonych mianem praktyk turystycz-
nych. Należy wskazać, że przynależność do tej kategorii pojęć nie determinuje 
świat natury, ale nadanie przez ludzi desygnatom tego pojęcia (w tym przypad-
ku turystyki) określonego znaczenia. Mowa tu więc o tym, że u podstaw aktyw-
ności turystycznej leży zespół praktyk turystycznych, zainicjowanych i realizo-
wanych przez ludzi. Skoro, można uznać turystykę za rodzaj specyficznej prak-
tyki społecznej związanej, którą cechuje zmianą miejsca w przestrzeni i miejsca 
czasowego pobytu, podejmowanej przez określony zespół podmiotów, służącą 
przemieszczaniu się i znalezieniu w odmiennym, obcym dla siebie otoczeniu, 
to należy przyjąć, że pojęcie turystyka nie jest wytworem teorii turystycznych, 
lecz jest rodzajem określonej praktyki i służy do eksplikacji określonych prak-
tyk społecznych. Jak wskazują niektórzy badacze źródeł turystyki należy szu-
kać w pojęciu podróży. W latach siedemdziesiątych XX w. zaczęto posługiwać 
się dość swobodnie i zamiennie pojęciami turystyka i podróż [Boorstin i Cohen, 
1972, s.166-167]. Z kolei przedstawiciele orientacji postmodernistycznej po-
sługują się kategorią turysty. Stanowisko doktryny w tej kwestii nie jest jednak 
jednolite. Niektórzy badacze wywodzą turystykę z kategorii podróży. I tak Ga-
worecki przyjmuje, że turystyka jest podróżą, ale nie każda podróż jest turysty-
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ką. Zdaniem Gaworeckiego [Gaworecki, 2003, s. 20] chodzi tu głównie o kate-
gorie motywu – podróżowanie w celach wypoczynkowych, zdrowotnych i roz-
rywkowych. Autor nie precyzuje różnic pomiędzy turystyką i podróżą. Należy 
się jednak domyślać, że mówiąc o podróży ma na myśli przemieszczanie się nie-
zależnie od motywu. Zatem jedynie w węższym i możliwym do „obiektywne-
go” wyodrębnienia znaczeniu turystyka jest traktowana jako jeden z rodzajów 
podróży [Podemski, 2005, s. 9]. 

T. Łobożewicz twierdzi, ze nie ma jednej, uniwersalnej definicji turystyki. 
Najpowszechniejsza sformułowana przez W. Hunzikera i K. Krapfa definiuje 
turystykę, jako

(…) całokształt zjawisk i stosunków mających powiazanie z podróżą oraz poby-
tem w danej miejscowości osób przyjezdnych”. Pobyt ten nie może wiązać się 
z chęcią stałego osiedlania się ani wiązać się z jakakolwiek działalnością zarob-
kową [Łobożewicz, 1997, s. 8-9].

Zdaniem tego autora turysta to

(…) odwiedzający, który spędza co najmniej jedna noc w publicznych lub pry-
watnych obiektach w odwiedzanym kraju. [Łobożewicz, 1997, s. 23; Łobo-
żewicz, 2001, s. 37]

Bez względu na to, jak niejednolite jest stanowisko przyjęte w literaturze 
przedmiotu, należy przywołać parę wybranych i przykładowych definicji tury-
styki ilustrujących złożoność tej problematyki. Warto zwrócić uwagę na defini-
cję Światowej Organizacji Turystyki, która w turystyce widzi

(…) turystyka to ogół czynności osób, które podróżują i przebywają w celach 
wypoczynkowych, służbowych lub innych nie dłużej niż rok bez przerwy poza 
swoim codziennym otoczeniem.

Rozumiana w ten sposób turystyka nie wyklucza turystyki krajowej i mię-
dzynarodowej.

K. Podemski w książce Socjologia podróży proponuje wąskie i szerokie roz-
różnienie turystyki [Podemski, 2004, s. 9]. W potocznym znaczeniu, turysty-
ka określana jest mianem czynności zwiedzania (aktu zwiedzania), czyli tego, 
co wcześniejsi badacze określają mianem wizualnej konsumpcji. Tak rozumiana 
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turystyka nie jest związana nieodłącznie z podróżą. Turystą w szerokim znacze-
niu może być mieszkaniec miasta, przed którego blokiem otwarto park, podob-
nie podróżnym nie musi być w tym znaczeniu turysta udając się np. na wczasy, 
gdzie leżakuje a nie zwiedza okolicę. Można przyjąć, że

(…) zwiedzanie nie jest warunkiem koniecznym podroży, ani też podróż nie jest 
warunkiem koniecznym zwiedzania. [Podemski, 2004, s. 9]

Natomiast turystyka definiowana w wąskim znaczeniu jest rozumiana jako 
utowarowiona podróż – podróż świadczona jako usługa, jako produkt na sprze-
daż, dobro konsumpcyjne [Kotler, 1994, s. 404]. Turystyka rozumiana jako 
package tour oznacza inne formy podroży, które w języku angielskim noszą na-
zwę „turystyki pakietowej”, a co w Polsce nosi nazwę turystyki zorganizowanej 
i charakteryzuje się zamkniętą formułą [Podemski, 2004, s. 9]. Turystyka może 
być także realizowanym przez określone podmioty projektem społecznym. In-
teresująca jest funkcja turystyki jako praktyki kulturowej i wskaźnika zróżnico-
wań społecznych (Synowiec, 2015). Turystyka jest nie tylko ważnym sektorem 
gospodarki o wysokim potencjale w dziedzinie zatrudnienia, ale też dziedziną 
wpływającą na konkurencyjność państw i regionów.

Mamy tez socjologiczno-antropologiczne spojrzenie na turystykę przez pry-
zmat funkcji jaką może pełnić. Turystyka – stwierdza A. Wieczorkiewicz –

(…) dla jednych jest najazdem barbarzyńców, dla drugich współczesnym rytu-
ałem. Niektórzy widzą w niej przedsięwzięcie handlowe, inni – obszar spotkań 
międzykulturowych. Jawi się jako nieodłączny element stylu życia, znak statusu 
społecznego i forma terapii. [Wieczorkiewicz, 2012, s. 15]

Z tych też powodów jest ciekawym polem dla analiz socjologicznych i antropo-
logicznych. Traktując turystykę jako formę praktyki społecznej na uwagę zasłu-
gują wciąż aktualne słowa MacCannela, że

(…) we współczesnym świecie podróżowanie bowiem przybrało formę nakazu 
społecznego (…),

(…) każdy musi gdzieś wyjechać, by wydać pieniądze w cudzym miejscu za-
mieszkania, ponieważ ci, którzy tam mieszkają, także powinni móc gdzieś wy-
jechać i wydać pieniądze (…) ,
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nadając turystom miano nowej klasy próżniaczej [MacCannell, 2001, s. 297]. 
Pomimo że nastąpiła komercjalizacja turystyki, która stała się dobrem kon-
sumpcyjnym wytwarzanym seryjnie jako produkt i sprzedawanym w formie 
pakietu usług turystycznych, u podstaw tej światowej gałęzi gospodarki leżą re-
lacje międzyludzkie, a

(…) ekonomia zwiedzania w ostatecznym rachunku opiera się na relacjach po-
zaekonomicznych. [MacCannell, 2001, s. 297]

Inne jest spojrzenie Graburna, który postrzega turystykę w perspektywie 
„zjawiska zwyczajnego”, ekwiwalentu innych, wykorzystywanych przez ludz-
kość dla nadania sensu życia instytucji. Jak twierdzi Nelson H. H. Graburn

(…) turystyka nie jest czymś uniwersalnym, lecz jest funkcjonalnym i sym-
bolicznym ekwiwalentem innych instytucji, które ludzkość wykorzystuje, aby 
upiększać i nadać sens życiu. [Graburn, 1978]

W ocenie Nasha turystyka stanowi skompilowany proces społeczny. Jak zauwa-
ża Nash,

(…) turystyka jest rodzajem swoistego procesu turystycznego. Proces ten roz-
poczyna się od generowania turystów przez społeczeństwo i lokalną społeczność. 
[Nash, 1996, s. 76].

Proces turystyczny może się przekształcić w turystyczny system i stać się 
częścią szerszego społecznego kontekstu. Dla Nasha kluczowym jest pytanie 
o czynniki generujące proces turystyczny i system turystyczny oraz cechy współ-
czesnych społeczeństw determinujące potrzebę podróżowania. Każde z tych py-
tań dotyczy z jednej strony genezy turystyki, z drugiej jest pytaniem o rodzaj 
praktyk społecznych, jakie generuje i które towarzyszą ludziom generującym 
ten typ praktyk. 

Daniel Boorstin, którego krytyka turystyki masowej jest najbardziej znana 
i najbardziej elitarystyczna

(…) dokonuje podziału na praktyki estetycznie i moralnie złe (turystyka maso-
wa) oraz dobre i wysokie (indywidualna podróż).
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Jego krytyka turystyki

(…) jako praktyki pozbawionej autentyczności lub nieautentycznej staje się na-
rzędziem wprowadzania podziałów, między innymi w polityce tożsamości. [Bo-
orstin, 1964, s. 76].

Odnosząc się do tego, że turystyka stanowi rodzaj praktyki społecznej, uza-
sadnione wydaje się przywołanie kategorii aktu turystycznego, jako przykłado-
wej formy praktyk społecznych. Akt turystyczny oznaczający każde wydarzenie 
o charakterze turystycznym – wykazuje strukturę złożoną i heterogeniczną. Czło-
wiek w przestrzennym i celowo określonym wahadłowo ruchu stanowi tożsamo-
ściową podstawę wszelkiej turystycznej aktywności [Lipiec, 2008, s. 20-21]. Każ-
dy z wymienionych składników, a więc: podmiot turystyki, jednostka i wędrują-
cą grupa, przedmiot aktu turystycznego, konkretnie zlokalizowany zespół obiek-
tów, koniecznie różnych względem miejsca zajmowanego przez podmiot danej 
turystycznej akcji, ruch jako dynamiczny układ relacji podmiotowo-przedmioto-
wych i jako kwintesencja aktu turystycznego jest właśnie dlatego takim, gdyż słu-
ży realizacji praktyk społecznych określanych mianem turystyki, różnym od in-
nych kategorii praktyk społecznych do tej kategorii nieprzynależnych. Turysty-
ka interpretowana z perspektywy aktu turystycznego jest aktywnością realizowa-
ną przez ludzi dla realizacji określonego rodzaju praktyk społecznych przez człon-
ków grupy społecznej – grupy turystów – mianem praktyki turystycznej. Istot-
nym czynnikiem uzasadniającym wybór praktyki turystycznej, jako praktyki spo-
łecznej jest realizacja wspólnego celu. Może nim być cel: poznawczy, rekreacyjny, 
estetyczny – cel, który będzie nakierowany na realizację określonych dóbr ogól-
nospołecznych – w szczególności służący realizacji podmiotowości człowieka. Akt 
turystyczny będąc ze swej istoty wartościujący i odpowiadając na pytanie „co war-
to czynić” i „co warto poznać” stanowi pytanie o rodzaj praktyk społecznych, któ-
re są niezbędne do poznania świata i które służą poprzez zdobycie wiedzy o świe-
cie i wyruszeniu w świat do poznania tego świata [Lipiec, 2008, s. 22]. W anali-
zie aktu turystycznego postrzeganego z perspektywy semiotycznej wyraźnie zary-
sowują się trzy główne tematy: semiotyka atrakcji turystycznej, semiotyka prze-
kazu informacyjno-promocyjnego i semiotyka przestrzeni. Granice tych obszarów 
są płynne, a podejmowane w ich ramach projekty angażują wiedze i metody róż-
nych dziedzin szczegółowych. 

Warto zwrócić uwagę, że pojęcie turystyki wykazuje cechy przynależne kate-
gorii pojęć hermeneutycznych. Należy do nich: pełniona przez nie rola herme-
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neutyczna, czyli celowość używania pojęcia turystyki przez ludzi dla zrozumie-
nia określonych praktyk społecznych, w które ludzie się angażują oraz zakres 
wyznaczony przez tę rolę. Pojęcie turystyki rozumiane jako pojęcie hermetycz-
ne pełni rolę hermeneutyczną, służy nie tylko do eksplikacji badanego zjawiska 
turystyki, ale nade wszytko do jego zrozumienia. 

Jak już wspominałam, pojęcie turystyki służy do zrozumienia naszych wła-
snych praktyk społecznych - praktyk turystycznych. W teoriach socjologicz-
nych z kategorii interakcjonizmu symbolicznego podkreśla się, że kluczową rolą 
turystyki jest spotkanie z ludźmi, z samym sobą, w odmiennych warunkach, 
z dziełami człowieka i z przyrodą. Należy zwrócić uwagę na aspekt turystyki 
traktowanej, jako źródło konfliktu czy jako formy imperializmu. Źródłem tych 
konfliktów są relacje zachodzące pomiędzy interesem gościa, gospodarzy, czy 
konsumentów i producentów [Hiller, 1976, s. 92-116; Nash i Smith, 1991].

POJĘCIE TURYSTYKI JAKO KATEGORIA POJĘCIA RODZINNEGO 

Odwołanie się do koncepcji pojęć rodzinnych jest uwarunkowane poszuki-
waniem argumentów dla wykazania złożoności pojęcia turystyki. Jak słusznie 
zauważa J. Kaczor

Pojęcia rodzinne to pojęcia, w których desygnaty nie mają żadnego zespołu 
wspólnych właściwości przysługujących wszystkim desygnatom i tylko im. Żad-
na właściwość przysługująca jakiemukolwiek desygnatowi pojęcia rodzinnego 
nie jest pojęciowo konieczna, bez względu na sposób rozumienia konieczności 
i sposób demarkacji właściwości koniecznych i przygodnych, istotnych i przy-
padkowych [Kaczor, 2019, s. 98].

W ocenie Wittgensteina „pojęcie, które gdy im się przypatrzysz, to nie doj-
rzysz wprawdzie niczego co byłoby wszystkim wspólne, dostrzeżesz natomiast 
podobieństwa, pokrewieństwa – i to cały szereg. Widzimy całą siatkę zachodzą-
cych na siebie i krzyżujących się podobieństw, podobieństw w dużej skali i ma-
łej. Podobieństw tych nie potrafię scharakteryzować lepiej niż jako „podobień-
stwa rodzinne” [Wittgenstein, 2000, s. 31-32].

Pojęcia rodzinne to pojęcia odnoszone do obiektów, które nie posiadają 
wszystkich cech wspólnych, a pomiędzy którymi zachodzi jedynie pewne po-
dobieństwo, uzasadniające w przekonaniu określonej wspólnoty językowej od-
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noszenie do tych obiektów tego samego pojęcia. Główną cechą pojęć posiada-
jących rodzinę znaczeń jest „globalny” charakter podobieństwa rodzinnego, co 
oznacza, że za pomocą tego rodzaju pojęć orzeka się o obiektach niekiedy tak 
zróżnicowanych, iż tylko w przypadku egzemplarzy bardzo sobie bliskich wi-
dać, które ich cechy są dla nich wspólne. Przyczyny tworzenia pojęć posiadają-
cych rodziny znaczeń są przy tym zróżnicowane – może to być zarówno dąże-
nie do ekonomizacji środków porozumiewania się, jak i naukowa lub praktycz-
na przydatność określonych pojęć [Kaczor, 2019, s. 98; Koj, 1988, s. 298-301; 
Wittgenstein, 2000, s. 52; Pawłowski, 1978a, s. 81-99; Pawłowski, 1978b, 
s. 181-222].

Dla pojęć rodzinnych charakterystyczne jednak pozostaje to, że poszczegól-
ne obiekty, pomimo odrębności i różnic im przypisanych posiadają pewne cechy 
wspólne z pojęciem pierwotnym (turystyka). Posiadanie niektórych cech wspól-
nych z przypadkiem wzorcowym, pozwalające zakwalifikować dany obiekt do 
kategorii turystyki i zarazem oddzielić od innej kategorii obiektów, którym ta-
kie cechy nie są przynależne, jest charakterystyczna dla kategorii pojęć rodzin-
nych. Samo rozpoznanie cech wspólnych, pokrewieństwa i powinowactwa dla 
obiektów od siebie odległych może wskazywać na rodzaj podobieństwa rodzin-
nego. 

Ten globalny charakter podobieństwa rodzinnego w przypadku pojęcia tu-
rystyki pozwala zaliczyć do kategorii turystyki zróżnicowane i odległe od siebie 
obiekty posiadające jedynie pewne cechy podobne z przypadkiem wzorcowym, 
przy czym, dostrzegalne jest pokrewieństwo i cechy wspólne zachodzące jedy-
nie w przypadku obiektów sobie bliskich [Pawłowski, 1986, s. 71]. Przyjmując, 
za K. Mazurskim [Mazurski, 2006, s.14], że korzenie pojęcia turystyka sięgają 
greckiego słowa tornos tłumaczonego, jako cyrkiel, należy zauważyć, że wszyst-
kie ujęcia pojęcia turystyki zwierają dwa elementy: moment wyjścia oraz mo-
ment powrotu. Jednak, w niektórych ujęciach turystyka obejmuje szerszy za-
kres aktywności to

(…) także ogół czynności osób, które podróżują i przebywają w celach wypo-
czynkowych służbowych i innych nie dłużej niż przez rok bez przerwy poza swo-
im codziennym otoczeniem.

Takie ujęcie nie wyklucza z zakresu pojęcia turystyki międzynarodowej i kra-
jowej. Nie eliminuje z zakresu pojęcia wyjazdów związanych z pracą zarobko-
wą. Uwzględniając globalny charakter podobieństwa rodzinnego do katego-
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rii turystyki można zaliczyć turystykę krajową (uprawianą w granicach dane-
go państwa), turystykę międzynarodową i turystyka podejmowana w celach za-
robkowych. Również cechy turystyki wskazane przez Przecławskiego: uprawia-
nie sportu, krajoznawstwo i sfera czasu wolnego nie eliminują z zakresu pojęcia 
przedmiotów które nie posiadają, którejś z wymienionych powyżej cech. 

Tytułem przykładu wskazać należy na zróżnicowanie obiektów i niewielkie 
podobieństwo zachodzące pomiędzy obiektami przynależnymi do zakresu tury-
styki zdrowotnej, a pomiędzy obiektami należącymi do zakresu turystyki sztuk 
walki, czy obiektami należącymi do turystyki edukacyjnej. Obiekty te są bardzo 
zróżnicowane i nie posiadają cech wspólnych, a łączy je jedynie rodzaj globalne-
go podobieństwa. Pomiędzy pierwszą kategorią obiektów zachodzi jedynie ro-
dzaj pokrewieństwa globalnego, gdyż każdy z tych obiektów należy do wspól-
nego „pionu turystyki” i posiada cechy wspólne z pojęciem pierwotnym (wzor-
cowym), czyli turystyką, natomiast obiekty stojące daleko od siebie nie posia-
dają cech wspólnych. Inaczej się dzieje w przypadku obiektów, które znajdują 
się blisko względem siebie, np. mówiąc obiektach należących do kategorii tury-
styki medycznej i do obiektów związanych z turystyka turystyką wellness-spa, 
można wyodrębnić cechy im wspólne, o czym decyduje występująca pomiędzy 
podmiotami bliskość. Jak widać, w obszarze turystyki można wskazać na ka-
tegorie obiektów sobie bliskich wykazujących podobieństwo rodzajowe i sto-
jących blisko obiektu wzorcowego. Natomiast wśród kategorii obiektów odle-
głych od siebie zachodzi jedynie rodzaj globalnego podobieństwa. Zatem, po-
mimo dyferencjacji zachodzących w obszarze turystyki, powstawania nowych 
rodzajowo turystyk, każdy z tych obiektów może być zaliczony do pojęcia tu-
rystyki, choć jak pisał Wittgenstein, „trudno dojrzeć to, co jest wszystkim im 
wspólne” [Wittgenstein, 2000, s. 54].

Tak, jak w przypadku pojęcia prawa, spór o to, czy pojęcie turystyki jest po-
jęciem o charakterze rodzinnym, może toczyć się na dwóch płaszczyznach: może 
to być spór o same desygnaty pojęcia turystyki lub spór o porządki turystycz-
ne (politykę turystyczną). Jeśli, weźmiemy pod uwagę tę ostatnią płaszczyznę 
sporu to okazuje się, że pojęcie to wykazuje podobieństwo jedynie w przypadku 
par przedmiotów sobie bliskich. w przypadku porównania systemu polityki tu-
rystycznej w Polsce z systemem polityki turystycznej na Słowacji, dostrzeżemy, 
że pomiędzy obiektami bliskimi zachodzi pewien stopień podobieństwa rodzin-
nego. Tego rodzaju podobieństwa nie dostrzeżemy dokonując porównania po-
rządku turystycznego w Polsce z porządkiem turystycznym w Gwatemali, do-
strzegamy, bowiem że te obiekty stoją zbyt daleko od siebie i nie posiadają cech 
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wspólnych. Należy jednak pamiętać, że w przypadku turystyki trudno jest mó-
wić o porządkach turystycznych, tak jak o porządkach normatywnych. Mamy 
tu na myśli turystyczny raczej politykę turystyczną w obszarze porządków tu-
rystycznych państw przynależnych do Unii Europejskiej, ale także poza obsza-
rem państw należących do Unii. Z kolei porządki turystyczne w innych pozaeu-
ropejskich krajach różnią się znacząco od porządków europejskich. O ile pierw-
sze cechuje podobieństwo cech przypadku przedmiotów sobie bliskich, w przy-
padku obiektów z pozaeuropejskich porządków trudno jest poszukiwać takiego 
podobieństwa. Okazuje się jednak, że trudno odnaleźć takie właściwości, które 
byłyby wspólne dla wszystkich rodzajów turystyki. Okazuje się także, że jedy-
nie przedmioty ze sobą bliskie, wykazują podobieństwo, zaś te odległe od siebie 
nie posiadają cech wspólnych. 

Możemy także mówić o desygnatach samego pojęcia turystyki. W tym przy-
padku okazuje się, że wskazanie całego kontinuum cech turystyki reprezentatyw-
nych dla wszystkich desygnatów pojęcia okazuje się niemożliwe. Skoro, nie spo-
sób wskazać kontinuum cech wspólnych dla całego pojęcia, to wydaje się to moż-
liwe jedynie w przypadku par przedmiotów sobie bliskich, stojących blisko sie-
bie w łańcuchu powiązań i powiązanych ze sobą jedynie częściowymi podobień-
stwami [Bremer, 2008, s. 19]. Tym samym, nie możemy mówić o jednej tury-
styce, na której treść składają się cechy wspólne dla wszystkich cząstkowych tu-
rystyk, lecz o szeregu cząstkowych turystyk posiadających jedynie niektóre ce-
chy wspólne z przypadkiem wzorcowym. Można uwzględnić charakter rodzin-
ny pojęcia turystyki w odniesieniu do całych „porządków turystycznych” gdyż 
nie ma dwóch tożsamych porządków turystycznych i nie ma cech wspólnych 
chrakteryzujących każdy porządek. 

TURYSTYKA JAKO RODZAJ POJĘCIA NIEOSTREGO

Pojęcie nieostre mogą być, choć nie zawsze są identyfikowane z pojęciami ro-
dzinnym i nie zawsze należą do tej kategorii pojęć. Mowa tu o takich pojęciach, 
które charakteryzują się tym, że niektóre przedmioty (obiekty) należą do ich ją-
dra znaczeniowego tzn. są jego desygnatami, niektóre zaś nie są jego desygna-
tami, podczas gdy inne są przypadkami granicznymi – ich przynależność do za-
kresu pojęcia nie może być rozstrzygalną bezdyskusyjnie. Wskazując na przy-
kład pojęcia turystyki należy zauważyć, że pewne obiekty turystyki należą do jej 
jądra znaczeniowego, podczas gdy niektóre są z niego wyłączone. 
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W literaturze wskazać należy dwie sytuacje, w których nieostrość wystę-
puje [Sorensen, 2013]. Do pierwszej kategorii należą takie, gdzie nieostrość 
jest skutkiem tego, że w skład treści pojęcia wchodzi właściwość, która jest 
stopniowalna, a samo pojęcie nie przesądza o tym, jaki stopień występowania 
tej właściwości w danym obiekcie jest koniecznym warunkiem przynależno-
ści tego obiektu do zakresu pojęcia [Gizbert-Studnicki, 2000, s. 135]. Po dru-
gie, nieostrość pojęcia stwierdza się wtedy, gdy powstaje wątpliwość dotycząca 
tego, czy pewien obiekt, który nie ma pewnych właściwości chrakteryzujących 
niekwestionowane desygnaty tego pojęcia, natomiast posiada inne właściwości 
tych desygnatów, sam jest czy też nie jest desygnatem tego pojęcia. Pojęcie tu-
rystyki jest przykładem pojęć o rozmytych brzegach. 

Terminologia turystyczna nie jest terminologią w pełni uporządkowaną, ce-
chuje ją nieostrość terminów [Zieliński, 2002, s. 163]. Ustalenie cech poję-
cia turystyki jest warunkiem eliminacji jej nieuzasadnionego używania w ba-
daniach. 

Po pierwsze, turystyka jest zmianą miejsca pobytu, zmianą miejsca w prze-
strzeni, jest podróżą i pobytem czasowym w miejsce nie będące miejscem stałe-
go zamieszkania. 

Po drugie, turystyka jest dobrowolną zmianą miejsca czasowego pobytu [Prze-
cławski, 2010, s. 51]. Uwzględnić należy także aspekt poznawczy, który towarzy-
szy zwykle każdemu wyjazdowi poza miejsce zamieszkania. Zdaniem Przecław-
skiego uproszczeniem jest ujmowanie turystyki w kategoriach czasu wolnego

(…) powstaje wątpliwość czy turystyka musi mieć zawsze charakter nieobo-
wiązkowy, niezarobkowy, przyjemnościowy. [Przecławski, 2010, s. 49]

Zatem fizyczna zmiana miejsca, dobrowolność, czasowość, aspekt poznaw-
czy stanowią komponenty wypełniające przyjętą przez Przecławskiego definicję. 

Należy podkreślić to, o czym już podnosiłam w innym miejscu niniejszego 
tekstu, a mianowicie, że ostre przeciwstawienie turystyki nieturystyce jest nie-
praktyczne. Należy ją raczej analizować zwracając uwagę na to, czy pewien typ 
zjawiska będzie zaliczany do kategorii zjawisk określanych mianem turystyki, 
Możemy o tym mówić w przypadku, gdy charakteryzują niektóre spośród wy-
mienionych cech takie jak: uprawianie sportu, krajoznawstwo, czy sfera czasu 
wolnego, Jak wyżej podkreśliłam, nieposiadanie, któregoś z wymienionych de-
sygnatów nie eliminuje z spośród zakresu treści pojęcia, jeśli obiekt posiada inne 
właściwości. 
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Zwrócić należy uwagę na fakt, że turystyka nie musi być związana z żad-
ną podróżą, bo zwiedzając sąsiadującą z domem przestrzeń człowiek także staje 
się turystą. W tym znaczeniu, turystą może być zatem i mieszkaniec miasta re-
alizujący akt (proces) zwiedzania. Jak podkreśla Podemski, zwiedzanie nie jest 
warunkiem koniecznym podróży, ani podróż nie jest koniecznym warunkiem 
zwiedzania [Podemski, 2004, s. 9]. A zatem obiekt posiadający inne właściwo-
ści desygnatów pojęcia turystyki (np. turysta udający się na wczasy, na których 
jedynie odpoczywa, a nie zwiedza) a nie podsiadający właściwości charaktery-
zujących niekwestionowane desygnaty pojęcia mieści się w kategorii i (turysty). 
Można przypuszczać, że stopnień natężenia cechy jaką jest zwiedzanie, czy prze-
mieszczanie się (występowania właściwości w danym obiekcie pojęcia turystyka) 
nie jest koniecznym warunkiem przynależności obiektu do zakresu tego pojęcia. 

Podobne dylematy nieostrości pojęć towarzyszą odróżnieniu podróży celo-
wych i bezcelowych. Odnosząc się do rozważań podjętych przez L. Cassona do-
tyczących rozróżniania podróży celowych i bez celu należy podkreślić, że celo-
wość i bezcelowość podróży nie jest właściwością charakteryzującą desygnaty 
pojęcia turystyki [Casson, 1981, s. 198]. Jeśli, za Cassonem przyjąć, że podró-
że „bezcelowe” odbywano dla wrażeń, których dostarczało zwiedzanie świątyń, 
obiektów historycznych, podziwianie cudów natury, to celowe związane były 
z  interesami handlowymi, dyplomatycznymi, naukowymi, wojennymi to po-
dróże „bez celu” można uznać za bliższe definicjom turystyki. To jednak tak-
że nie przesądza o tym, że każda odbywana bezcelowa podróż staje się podró-
żą turystyczną. 

WNIOSKI

Przedstawiona przez mnie próba analizy pojęcia turystyki wykazała, że bez 
odniesienia się do konstrukcji pojęć rodzinowych, hermeneutycznych i natu-
ralnych oraz pojęć o otwartej strukturze, dyskusja nad pojęciem turystyka jest 
nieco zubożona. Dyskusje wokół pojęcia i definicji turystyki sa utrudnione ze 
względu na brak jasnych i powszechnie akceptowanych definicji turystki oraz 
jasnych kryteriów, według których można byłoby ją definiować. Spojrzenie na 
wewnętrzną strukturę turystyki z perspektywy konstrukcji pojęciowych wy-
pracowanych na gruncie teorii prawa wiąże się z podstawową niepewnością, co 
do rozumienia natury pojęć. Posłużenie się konstrukcją pojęć rodzinowych, po-
jęć naturalnych i hermeneutycznych i pojęć nieostrych powinno być przydatne 
w toczącym się sporze, co do charakteru samego pojęcia. 



MONIKA TOMASZEWSKA 212

Sam fakt rozpoznania pewnej cechy określanej za przynależną do kategorii po-
jęć naturalnych lub hermeneutycznych posiada swą doniosłość przez to, że obiekt 
(przedmiot) posiadający stosowne cechy zostaje zaliczony do „obiektów/przed-
miotów turystycznych”, obiekt nie posiadających cech nie jest zaliczany do tej 
kategorii. Zauważyłam jednak, że trudno jest wskazać wszystkie cechy wspólne 
dla każdego z analizowanych obiektów zaliczanych do kategorii turystyki. Cechy 
wspólne występują jedynie w przypadku par przedmiotów sobie bliskich, podczas 
gdy te odległe nie posiadają cech wspólnych [Koj, 1998]. Ponadto wskazałam, że 
pojęcie turystyki można zaliczyć do kategorii pojęć rodzinowych. Trafny wydaje 
się argument o charakterze podobieństwa globalnego w przypadku obiektów od-
ległych od siebie oraz pokrewieństwo i powinowactwo w przypadku par obiek-
tów sobie bliskich. Należy zauważyć, że strukturę pojęcia turystyki budują obiek-
ty, które odznaczają się jedynie zespołem niektórych cech wspólnych właściwości 
przysługujących wszystkim kategoriom turystyk. 

Ponadto stwierdziłam, że pojęcie turystyki wykazuje wiele cech wspólnych 
z kategorią pojęć nieostrych. Zdaniem Przecławskiego ostre przeciwstawienie 
się turystyki nieturystce jest niepraktyczne [Przecławski, 1997, s. 30]. Należy 
analizować ją zwracając uwagę, ze dany typ zjawisk będzie zaliczany do turysty-
ki, tym bardziej im bardziej charakteryzują go cechy takie jak: uprawiania spor-
tu, krajoznawstwo, sfera czasu wolnego. Jednakże żadna z tych cech nie stano-
wi warunku koniecznego, które zawarte są w tej kategorii pojęcia turystki. Tu-
rystyka nie stanowi jednorodnej kategorii, a przyjęte podziały i typy w znacz-
nym stopniu stanowią kategorie umowne. 

Przyjęłam, że pojęcie turystyki możemy uznać za kategorię pojęcia, któ-
re posiada właściwości przynależne do kategorii pojęć hermeneutycznych. Za 
przyjęciem takiej argumentacji przemawia to, że pojęcie turystyki nie jest wy-
tworem teorii naukowych, lecz wytworem praktyki społecznej i służy określo-
nym podmiotom do realizacji celów praktycznych. 

Dotychczasowe rozważania zmierzały do wykazania złożoności i specyfiki sa-
mego pojęcia turystyki oraz problematyczności w sformułowaniu definicji. Spo-
ry powstałe wokół natury i właściwości pojęcia turystyki stanowią asumpt do 
podejmowania dyskursu i poszukiwania przyczyn złożoności pojęcia.

Nasuwa się i inna refleksja. Ujawnione w dyskursie metodologicznym na-
pięcia i spory zachodzące pomiędzy ścierającymi się ideami, wartościami i ce-
lami stają się także inspiracją do wyjścia poza utarte ścieżki myślenia o tury-
styce jedynie w kategorii zjawiska społeczno-ekonomicznego, mody czy stylu 
życia. Wszechobecna „ekonomizacja” zjawiska turystyki, ujmowanie „proble-
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matyki turystycznej” z pominięciem uwarunkowań i kategorii metodologicz-
nych, prowadzą do postrzegania tego wielowymiarowego zjawiska w dość jed-
nostronnej perspektywie. Perspektywa ta wydaje się nietrafna. Nie można jed-
nak definitywnie przyjąć wyższości jednej ze wskazanych perspektyw nad dru-
gą, bez przyjęcia pewnych argumentów natury metodologicznej. Choć oczy-
wiście w pewnym stopniu należy zgodzić się z tezą sformułowaną przez Halpi-
na Simona Blackburn, że w „kwestiach metodologii należy pozostać sceptycz-
nym, gdyż metodologia nigdy nie jest neutralna, w szczególności w dziedzi-
nach, które za przedmiot badania mają praktykę społeczną” [Blackburn, 2004, 
s. 285-287]. 
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SAMORZĄDOWE PROGRAMY OPIEKI NAD ZABYTKAMI JAKO
INSTRUMENT ZWIĘKSZANIA ATRAKCYJNOŚCI TURYSTYCZNEJ 

ZABYTKÓW – UWAGI W ŚWIETLE WYNIKÓW KONTROLI
NAJWYŻSZEJ IZBY 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 tekście przedstawiono instytucję samorządowych programów opieki nad zabyt-

kami. W treści zostały przedstawione ustalenia kontroli NIK w tym zakresie, dlatego 
też przybliżono także prawne podstawy działalności tego organu. Wskazano charakte-
rystykę tych programów oraz rolę, jaką mogą one odgrywać także dla rozwoju tury-
styki. W związku z tym, a także na podstawie krótkiego przeglądu wyników kontroli 
NIK w tym zakresie, przedstawiono podsumowanie i wnioski końcowe. 

Słowa kluczowe: programy opieki nad zabytkami, zabytki, turystyka, Najwyższa 
Izba Kontroli (NIK), kontrola państwowa, jednostki samorządu 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-
fice (NIK), state audit, local government unit. 
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ROLA NAJWYŻSZEJ IZBY KONTROLI JAKO NACZELNEGO
ORGANU KONTROLI PAŃSTWOWEJ DLA OPIEKI NAD

ZABYTKAMI I ICH OCHRONY

Konstytucyjna i ustawowa rola NIK 
Jak to określa art. 202 ust. 1 Konstytucji RP Najwyższa Izba Kontroli (da-

lej: NIK, Izba) jest naczelnym organem kontroli państwowej. Norma taka zo-
stała również zawarta w art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Naj-
wyższej Izbie Kontroli1. NIK jest wyodrębnionym funkcjonalnie, fachowym orga-
nem państwowym, który ma wiodące znaczenie w realizacji zadań kontrolnych 
w państwie [Niezgódka-Medková, 2000, s. 16]. NIK stanowi zatem odrębny 
organ państwa (którego nie można przyporządkować do żadnej z trzech władz), 
podległy Sejmowi, niezależny od władzy wykonawczej i sądowniczej [Jagiel-
ski, 2018, s. 166-167]. Zgodnie z art. 2 ust. 1-3 ustawy o NIK, Izba kontro-
luje działalność organów administracji rządowej, Narodowego Banku Polskie-
go, państwowych osób prawnych i innych państwowych jednostek organizacyj-
nych, może kontrolować działalność organów samorządu terytorialnego, samo-
rządowych osób prawnych i innych samorządowych jednostek organizacyjnych, 
jak też może również kontrolować działalność innych jednostek organizacyj-
nych i podmiotów gospodarczych (przedsiębiorców) w zakresie, w jakim wyko-
rzystują one majątek lub środki państwowe lub komunalne oraz wywiązują się 
z zobowiązań finansowych na rzecz państwa. Jest więc NIK – jak to się często 
obrazowo określa, „strażnikiem grosza publicznego” [Bolikowska i Robaczyń-
ski, 2009, s. 11]. Jednocześnie Izba skupia w swej kompetencji całokształt kon-
troli państwowej, rozumianej jako badanie działalności organów administracji 
[szerzej: Jagielski, 2018, s. 167]. Wśród tej działalności istotne miejsce zajmują 
kontrole dotyczące zarówno ochrony dziedzictwa narodowego (kulturowego), 
jak i turystyki. Jest to zarówno związane z nakładami finansowymi środków 
publicznych wydatkowanych na te obszary, jak i ich znaczeniem dla funkcjo-
nowania państwa. Spośród dobrze opisanych w literaturze zagadnień kontroli 
i kontroli państwowej oraz NIK, do których w związku z tym pozostaje jedynie 
w tym miejscu odesłać2, warto krótko wspomnieć jedynie o trzech kwestiach. 

1  Dz.U. z 2020 r. poz. 1200 ze zm. dalej jako ustawa o NIK.
2  Odnośnie pojęcia 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 państwowej m.in.: Jagielski 2018, idem; Pawłowicz, 2005 
s. 19-22. Obszerną literaturę dotyczącą działalności kontrolnej NIK, w tym procedury kontrolnej przed-
stawia Jagielski, 2018, s. 359-364. Aspektom kontrolnej działalności Izby poświęcane są artykuły w dwu-
miesięczniku Kontrola Państwowa – czasopiśmie naukowym poświęconym kontroli państwowej – https://
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Są to: kryteria kontroli NIK, rodzaje jej dokumentów pokontrolnych oraz cha-
rakter wniosków pokontrolnych.

Kryteria kontroli NIK 
Aby odnosić się do wyników kontroli NIK, np. dotyczących dziedzictwa 

kulturowego, należy mieć na uwadze, jak bardzo istotnym elementem jej dzia-
łalności są stosowane przez nią kryteria kontroli. Dotyczy to nie tylko pod-
stawowego kryterium kontroli, jakim jest legalność3, ale także pozostałych, tj. 
rzetelności, gospodarności i celowości. Dla omawianego w niniejszym tekście 
zagadnienia, szczególne znaczenie ma kryterium rzetelności4. Bardzo istotne, 
choć znacznie trudniejsze do zastosowania i uchwycenia pozostaje także kryte-
rium gospodarności. Wprawdzie z uwagi na dyspozycję art. 2 ust. 2 w związ-
ku z art. 5 ust. 2 ustawy o NIK, wyłączającym celowość jako kryterium kontro-
li w przypadku jednostek samorządu terytorialnego nie znajdzie ono co do za-
sady zastosowania, jednak dla porządku również to kryterium zostało przedsta-
wione. Na początku warto zwrócić uwagę, że: 
•	 kryteria te nie zostały ustawowo zdefiniowane, w związku z czym zarówno 

ich teoretyczne określenia, jak i praktyczne zastosowanie może budzić wąt-
pliwości i kontrowersje;

•	 zakresy poszczególnych kryteriów mogą się wzajemnie nakładać lub „przeci-
nać”;

•	 ustawa o NIK różnicuje zakres zastosowania kryteriów, w zależności od ro-
dzaju kontrolowanego podmiotu i podstawy prawnej podjęcia kontroli – 
por. jej art. 2 i 5;

•	 najszerszym i najpowszechniejszym kryterium jest legalność, przy czym na-
wet w przypadku kontroli podmiotów prywatnych nie jest to kryterium je-
dyne. 
M.in. powyższe aspekty sprawiają, że to kluczowe dla kontroli zagadnienie 

okazuje się jednocześnie dość skomplikowane i złożone5. Na potrzeby niniejsze-

www.nik.gov.pl/kontrola-panstwowa/.
3  Rolę tego kryterium podkreśla np.: Niezgódka-Medková, 2000 s. 35, stwierdzając, że: „podstawo-

wym zadaniem naczelnego organu kontroli państwowej musi być zawsze dokonywanie oceny, czy prawo 
jest przestrzegane, ustalanie przyczyn jego ewentualnego nieprzestrzegania i przedstawienie wniosków 
w celu usunięcia tego stanu.”.

4  Na znaczenie tego kryterium w praktyce kontrolnej zwraca uwagę Murat, 2014 s. 60-80.
5   Kryteriom kontroli NIK poświęcony jest specjalny numer Kontroli Państwowej – nr 4 z 2002 r., za-

wierający szereg tekstów poddających analizie te kryteria, powstały po specjalnym posiedzeniu Kolegium 
NIK poświęconemu tym kryteriom w świetle ustawy o NIK i Konstytucji RP. 
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go tekstu wystarczy przywołanie najczęściej w praktyce stosowanego ich rozu-
mienia6. Według tego podejścia:
•	 kontrola pod względem l e g a l n o ś c i  oznacza badanie, czy kontrolowa-

na działalność była zgodna z obowiązującymi w danym czasie, w określonej 
dziedzinie przepisami prawa powszechnie obowiązującego (Konstytucja RP, 
ustawy, ratyfikowane umowy międzynarodowe, rozporządzenia, akty pra-
wa miejscowego), aktami stanowienia prawa o charakterze wewnętrznym, 
wiążącymi jedyne podporządkowane organy i jednostki organizacyjne oraz 
kształtującymi ich sytuację prawną, a także określającymi zadania i kompe-
tencje zatrudnionych pracowników, jak również umowami, decyzjami wyda-
nymi w sprawach indywidualnych oraz innymi rozstrzygnięciami (np. posta-
nowieniami, wyrokami, uchwałami), podjętymi przez uprawnione podmio-
ty;

•	 kontrola pod względem g o s p o d a r n o ś c i  oznacza badanie czy działal-
ność kontrolowanej jednostki była zgodna z zasadami efektywnego gospo-
darowania, tj.:
a)	 czy oszczędnie i wydajnie wykorzystywano środki;
b)	 jakie były relacje nakładów i efektów – czy wynik działalności w warun-

kach, w jakich działała kontrolowana jednostka, można było osiągnąć 
mniejszym nakładem środków lub czy zastosowanymi środkami można 
było osiągnąć lepszy wynik;

c)	 w razie stwierdzenia szkody – czy nie można było jej uniknąć lub ograni-
czyć jej wysokości, w szczególności, czy nie przekroczono granic dopusz-
czalnego ryzyka;

d)	 przy ocenie z punktu widzenia kryterium gospodarności należy uwzględ-
nić uwarunkowania ekonomiczno-organizacyjne, w jakich działała kon-
trolowana jednostka.

•	 kontrola pod względem r z e t e l n o ś c i  oznacza badanie m.in., czy pra-
cownicy i inne osoby odpowiedzialne za określoną działalność w kontrolo-
wanej jednostce wykonywały swoje obowiązki z należytą starannością, su-
miennie i we właściwym czasie; zobowiązania danej jednostki były wykony-
wane zgodnie z ich treścią; przestrzegano wewnętrznych reguł funkcjono-
wania danej jednostki, a określone działania lub stany faktyczne są udoku-
mentowane zgodnie z rzeczywistością, czy badana dokumentacja odpowia-

6  Por. w nawiązaniu do Standardów kontroli Najwyższej Izby Kontroli (Jarzęcka-Siwik, Skwarka, 2017, 
s. 51-52).
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da stwierdzonemu stanowi faktycznemu, czy była sporządzona we właściwej 
formie i wymaganych terminach oraz czy nie pomija określonych faktów lub 
okoliczności, które powinny być udokumentowane, 

•	 kontrola pod względem c e l o w o ś c i  to badanie czy działania podejmowa-
ne przez kontrolowaną jednostkę mieściły się w celach określonych dla niej 
w aktach normatywnych regulujących funkcjonowanie tego rodzaju jedno-
stek, w akcie kreującym daną jednostkę, statucie itp.; zastosowane metody 
i środki były optymalne lub odpowiednie dla osiągnięcia założonych celów, 
a założone cele zostały osiągnięte.  
Z powyższego wynika, że kontrola NIK, nawet przy ograniczonym – jak to 

ma w przypadku jednostek samorządu terytorialnego – zestawie kryteriów, ma 
charakter wieloaspektowy. Pozwala ona zatem odnieść się do przedmiotu kon-
troli w sposób szerszy niż jedynie z punktu widzenia zgodności z prawem (le-
galności). 

Dokumenty pokontrolne (raporty) NIK – wraz z przykładami kontroli 
z zakresu turystyki i dziedzictwa kulturowego 

Art. 6 ust. 2 ustawy o NIK określa, że NIK wykonuje swoje zadania na pod-
stawie rocznego planu pracy (kontrole planowe), ale może również przepro-
wadzać kontrole doraźne. Kontrole planowe prowadzone są na podstawie pro-
gramu kontroli, natomiast doraźne na podstawie tematyki kontroli, co określa 
z art. 28a ust. 1 i 2 tej ustawy. Postępowanie kontrolne prowadzone jest na pod-
stawie przepisów ustawy o NIK – jej rozdziału 3 (art. 27-65). Wyniki pojedyn-
czej kontroli – zarówno planowej, jak i doraźnej – zawarte są w w y s t ą p i e -
n i u  p o k o n t r o l n y m  (art. 53 ustawy o NIK). Z kolei na podstawie art. 8 
lub art. 9 oraz art. 64 tej ustawy, sporządzane są informacje o wynikach kontro-
li. Art. 64 ust. 1 zdanie 2 określa, że podstawę do opracowania i n f o r m a c j i 
o  w y n i k a c h  k o n t r o l i  stanowią w szczególności wystąpienia pokontrol-
ne i materiały dowodowe zgromadzone w aktach kontroli. Zatem wyniki kon-
troli NIK co do zasady zawarte są w dwóch dokumentach. Jeden ma charakter 
szczegółowy. Jest nim sporządzane po kontroli w konkretnej jednostce kontro-
lowanej wystąpienie pokontrolne. Drugi, ogólny (zbiorczy) to informacja o wy-
nikach kontroli (zwana często „raportem”), w którym wiedza przekazywana 
jest w sposób odpowiednio zagregowany [por. Jarzęcka-Siwik i Skwarka, 2017, 
s. 243]. Ustawa o NIK szczegółowo określa elementy wystąpienia pokontrolne-
go, natomiast nie zawiera takiego katalogu dla informacji o wynikach kontro-
li. Ponadto, aby przybliżyć opinii publicznej wyników kontroli, NIK publiku-
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je także tzw. skróty prasowe, przedstawiając najważniejsze zagadnienia związa-
ne z daną kontrolą. 

Zagadnie powyższe warto zobrazować przykładem związanym z przedmio-
tem niniejszego tekstu. W 2017 r. NIK przeprowadziła kontrolę dotyczącą 
ochrony zabytków drewnianych pt. Zabezpieczenie i udostępnianie zabytków archi-
tektury drewnianej oraz ich wykorzystanie w promocji regionu (P/17/076)7. Kontro-
lę tą, na obszarze województw małopolskiego i podkarpackiego realizowały De-
legatury NIK w Krakowie i Rzeszowie. Informacja ta została sporządzona na 
podstawie wyników kontroli 28 jednostek, do których kierowników skierowano 
wystąpienia pokontrolne, przy czym wykorzystano także wyniki kontroli roz-
poznawczej. Informacja ta zawiera zbiorcze wyniki tej kontroli, a w szczególno-
ści pozytywną ocenę działań na rzecz poprawy stanu technicznego i zachowania 
walorów zabytkowych poddanych szczegółowym oględzinom 23 zabytków ar-
chitektury drewnianej. Z kolei w skrócie prasowym wyeksponowano nieprawi-
dłowości, rozpoczynając go stwierdzeniem, że:

(…) większość zabytków architektury drewnianej pozostaje poza kontrolą 
służb konserwatorskich, a rejestry prowadzone przez wojewódzkich konser-
watorów zabytków mają formę papierowych ksiąg i nie dostarczają pełnej 
wiedzy o ich stanie.8

NIK na swoich stronach internetowych udostępnia wyszukiwarkę wyników 
kontroli, umożliwiającą ich odnalezienie m.in. według działu administracji rzą-
dowej9. W najważniejszym dla opisywanego zagadnienia dziale kultura i dzie-
dzictwo narodowe opublikowano od 1 stycznia 2008 r. do 28 lutego 2021 r. w ra-
mach tego działu administracji rządowej opublikowanych zostało 73 tematów 
kontroli10. Z kolei dla działu turystyka w ww. okresie było 11 tematów kontro-
li11. Należy mieć jednak na uwadze, że dla ochrony zabytków znaczenie mają 
również inne działy administracji np. budżet, rozwój regionalny, itd. 

7  Zob. Informacja o wynikach kontroli P/17/076 Zabezpieczenie i udostępnianie zabytków architektu-
ry 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/ [dostęp 6.3.2021].

8  https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-zabytkach-architektury-drewnianej-oraz-ich-wykorzystaniu-
w-promocji-regionu.html [dostęp 6.3.2021].

9  https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/prosta/ [dostęp 6.3.2021].
10  https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/fmax,js,strona,1.html?findkx=1# [dostęp 

6.3.2021].
11  Jw.



223Samorządowe programy opieki nad zabytkami jako instrument zwiększania atrakcyjności...

Rola wniosków pokontrolnych NIK i ich niewładczy charakter 
Analizując raporty i wyniki kontroli NIK należy mieć na uwadze, że zawar-

te w nich wnioski pokontrolne NIK nie mają (inaczej niż w przypadku niektó-
rych instytucji kontrolnych lub nadzorczych) charakteru wiążącego dla ich ad-
resatów. Oznacza to w szczególności, że Izba nie ma władczych uprawnień do 
egzekwowania ich wykonania [szerzej np. Skwarka, 2018, s. 222]. 

SAMORZĄDOWE PROGRAMY OPIEKI NAD ZABYTKAMI 

Ustawowe umocowanie samorządowych programów opieki nad zabyt-
kami 

Działalność związana z dziedzictwem narodowym, w tym ochroną zabyt-
ków i opieką nad nimi posiada istotne umocowanie w Konstytucji RP.12 Usta-
wowe ramy w tym zakresie określa przede wszystkim ustawa z dnia 23 lipca 
2003 r. o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami13. Jak to już podkreśla sam tytuł 
tej ustawy, wyraźnie rozróżnia ona ochronę zabytków (art. 4) od opieki nad nimi 
(art. 5) To kluczowe rozróżnienie zostało już wielokrotnie poddane analizie w li-
teraturze przedmiotu14. Na potrzeby niniejszego opracowania można ich wyni-
ki podsumować, uznając, iż ochrona zabytków stanowi zadanie organów admi-
nistracji publicznej, natomiast opiekę sprawują ich właściciele (posiadacze). Za-
gadnienie programów opieki nad zabytkami uregulowane zostały w rozdziale 
8 uozioz15. Krajowego programu, wskazanego w tytule tego rozdziału dotyczą 
art. 84-86. Art. 87 poświęcony jest natomiast p r o g r a m o m  s a m o r z ą -
d o w y m , tj. wojewódzkim, powiatowym i gminnym16. Warto też pamiętać, 
iż wprowadzenie wraz z ustawą uozioz programów ochrony zabytków stanowiło 
wówczas istotne novum [Siwek, 2016 s. 110]. 

12  W szczególności w jej art. 5 i 6 – na ten temat szerzej np.: Kisilowska 2011, s. 60.
13  Dz.U. z 2021 r. poz.710 ze zm., dalej także jako uozioz. Ustawa ta określa przedmiot, zakres i for-

my ochrony zabytków oraz opieki nad nimi, zasady tworzenia krajowego programu ochrony zabytków 
i opieki nad zabytkami oraz finansowania prac konserwatorskich, restauratorskich i robót budowlanych  
przy zabytkach, a także organizację organów ochrony zabytków.

14  Na temat tego rozróżnienia oraz relacji pomiędzy tymi określeniami np.: Gerecka-Żołyńska, 2007, 
s.56-57; Zeidler 2007, s. 136-137.

15  Dotyczy on również ochrona zabytków na wypadek konfliktu zbrojnego i sytuacji kryzysowych. 
Na niekonsekwencję ustawodawcy, który w tytule tego rozdziału oraz w zakresie tej ustawy wskazuje np.: 
Siwek, 2016, s. 108-109.

16  Jest to jednocześnie jedyny przepis tej ustawy poświęcony tym programom.
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Przepisy dotyczące samorządowych programów opieki nad zabytkami
Jak to określa art. 87 ust. 1 uozioz zarząd województwa, powiatu lub wójt 

(burmistrz, prezydent miasta) sporządza na okres 4 lat odpowiednio wojewódz-
ki, powiatowy lub gminny program opieki nad zabytkami. Zgodnie z art. 87 
ust. 2 uozioz programy opieki nad zabytkami (zarówno wojewódzki oraz powia-
towy, jaki i gminny) mają na celu:
•	 uwzględnianie uwarunkowań ochrony zabytków, w tym krajobrazu kulturo-

wego i dziedzictwa archeologicznego, łącznie z uwarunkowaniami ochrony 
przyrody i równowagi ekologicznej;

•	 zahamowanie procesów degradacji zabytków i doprowadzenie do poprawy 
stanu ich zachowania;

•	 wyeksponowanie poszczególnych zabytków oraz walorów krajobrazu kultu-
rowego;

•	 podejmowanie działań zwiększających atrakcyjność zabytków dla potrzeb 
społecznych, t u r y s t y c z n y c h  i edukacyjnych oraz wspieranie inicjatyw 
sprzyjających wzrostowi środków finansowych na opiekę nad zabytkami;

•	 określenie warunków współpracy z właścicielami zabytków, eliminujących 
sytuacje konfliktowe związane z wykorzystaniem tych zabytków;

•	 podejmowanie przedsięwzięć umożliwiających tworzenie miejsc pracy zwią-
zanych z opieką nad zabytkami.
Zgodnie z treścią art. 87 ust. 3 i 4 uozioz, programy przyjmują odpowiednio 

sejmik województwa, rada powiatu albo rada gminy (po uzyskaniu opinii wo-
jewódzkiego konserwatora zabytków) oraz ogłaszane są one w wojewódzkim 
dzienniku urzędowym. Z realizacji tych programów zarząd województwa, po-
wiatu i wójt (burmistrz, prezydent miasta) sporządza, co 2 lata, sprawozdanie, 
które przedstawia się odpowiednio sejmikowi województwa, radzie powiatu lub 
radzie gminy (art. 87 ust. 3 i 4 uozioz). 

Uzupełnieniem tej regulacji jest bardzo istotny art. 21 tej ustawy, zgodnie 
z którym podstawą do sporządzania programów opieki nad zabytkami przez 
województwa, powiaty i gminy jest e w i d e n c j a  z a b y t k ó w. Należy rów-
nież pamiętać, że art. 18 ust. 2 uozioz określa, że gdy gmina posiada gminny 
program opieki nad zabytkami, ustalenia tego programu uwzględnia się w stu-
dium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy oraz 
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
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Charakterystyka samorządowych programów opieki nad zabytkami
W literaturze i orzecznictwie dotyczącej samorządowych programów opie-

ki nad zabytkami wskazuje się w szczególności na wskazane poniżej cechy tych 
dokumentów: 
•	 samorządowe programy ochrony zabytków stanowią ważny element syste-

mu ochrony zabytków (dziedzictwa) [Schmidt, 2013, s. 392; Siwek, 2016, 
s. 112-114; Trojanowski, 2020, s. 121-122, 132]

•	 zarazem są przykładem potwierdzającym tezę, iż wraz z uchwaleniem i wej-
ściem w życie uozioz nastąpiło w ochronie zabytków istotne przesunięcie 
punktu ciężkości w stronę samorządu terytorialnego [Zalasińska, 2015].

•	 programy te stanowią instrument pozwalający w sposób pozaustawowy na 
uregulowanie (doprecyzowanie) pewnych zakresów problemowych opieki 
nad zabytkami i ich ochrony [Gerecka-Żołyńska, 2007, s. 62-63].

•	 zawierając wielostronne analizy miejscowych uwarunkowań opieki nad za-
bytkami i  ochrony zabytków i dziedzictwa kulturowego programy gmin-
ne i powiatowe stanowią dokumenty przydatne dla lokalnych społeczności 
[Sługocki, 2020, s.53]. 

•	 są to narzędzia strategiczne „kreujące politykę, wyrażające wolę, określa-
jące kierunki działania (priorytety) dla optymalizacji ochrony konkretnych 
obiektów i obszarów zabytkowych, elementów dziedzictwa kulturowego re-
gionu” [Siwek, 2016 s.115]. Ich ratio legis stanowi „wprowadzenie wyraź-
nych rozwiązań w tym przedmiocie ma na celu wypracowanie przez orga-
ny administracji odpowiednej strategii postępowania (…) tak aby uniknąć 
podejmowania nieprzemyślanych decyzji i wzmocnić system organizacyjny” 
[Golat, 2004, s. 154] opieki nad zabytkami i ich ochrony. 

•	 samorządowe programy opieki nad zabytkami winny być postrzegane zatem 
jako instrument polityki samorządowej [Cherka i Antoniak, 2010], stano-
wiąc formę jej realizacji [Schmidt, 2013, s. 386]. 

•	 należy podkreślić, że program opieki nad zabytkami adresowany jest właśnie 
do organów administracji, mając na celu ukierunkowanie i zoptymalizowa-
nie ich działań [Siwek, 2016, s. 112]. Do tych organów, względnie innych 
podmiotów znajdujących się wewnątrz struktury organizacyjnej jednostki 
samorządu terytorialnego, ograniczona jest ich moc wiążąca [Karcz-Kacz-
marek, 2016, s. 408]. 

•	 niezależnie od tego można jednak równie zasadnie podnieść, jak to wska-
zują autorzy jednego z komentarzy do uozioz [Ginter i Michalak, 2016] że 
głównym odbiorcą programu jest społeczność lokalna, która bezpośrednio 
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powinna odczuć efekty jego wdrażania. Należy podkreślić, że są nie tylko 
właściciele (posiadacze) zabytków, lecz wszyscy mieszkańcy, gdyż zachowane 
i należycie pielęgnowane dziedzictwo kultury wyróżnia obszar gminy i prze-
sądza o jej atrakcyjności (tamże).

•	 mając na uwadze powyższe, sprawny i skuteczny system ochrony zabytków 
i opieki nad zabytkami powinien zakładać współdziałanie zainteresowanych 
osób i podmiotów, a zabytki mogą stanowić istotny czynnik procesów inte-
gracyjnych [Schmidt, 2013, s. 392; Ginter i Michalak, 2016].

•	 z przedstawionych powyżej względów opracowanie i przyjęcie samorządo-
wego programu nie powinno być traktowane wyłącznie jako formalna reali-
zacja ustawowego zadania. Program taki ma służyć rozwojowi jednostki sa-
morządu terytorialnego poprzez dążenie do poprawy stanu zachowania za-
bytków, eksponowania walorów krajobrazu kulturowego, czy wykorzystania 
zabytków na potrzeby społeczne, gospodarcze i edukacyjne17. 

•	 samorządowe programy nie stanowią aktów prawa miejscowego18. 
•	 w konsekwencji, programy te nie mogą zatem stanowić samodzielnej 

podstawy rozstrzygnięć władczych względem jednostek spoza aparatu 
administracji publicznej [Cherka i Antoniak, 2010], jak też nie wywo-
łują bezpośrednich skutków wobec obywateli [Schmidt, 2013, s. 387; 
Trojanowski, 2020, s. 122]. W szczególności, nie stanowią podstawy 
prawnej dla jakichkolwiek działań konserwatorskich [Schmidt, 2013, 
s. 387]19.

•	 mimo iż samorządowe programy nie stanowią aktów prawa miejscowego, 
to podlegają publikacji w wojewódzkim dzienniku urzędowym, stosownie 
do art. 87 ust. 3 uozioz w związku z art. 13 pkt 10 ustawy z dnia 20 lip-
ca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów praw-
nych20. Z przepisów tych nie wynika jednak, aby ustawodawca uzależnił wej-
ście w życie uchwały w sprawie programu opieki nad zabytkami od jej publi-

17  Na ten temat w szczególności Gminny Program Opieki nad Zabytkami. Przewodnik Metodyczny. T. Bły-
skorz i inni. Krajowy Ośrodek Badań i Dokumentacji Zabytków, Warszawa 2009, Kurier Konserwator-
ski, nr 3, s. 2 i nast.  dalej jako Poradnik Metodyczny KOBiDZ.

18  Por. Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gdańsku z dnia 15 marca 2018 r., II SA/
Gd 767/17, LEX 2467857, dalej jako Wyrok WSA z 15 marca 2018.

19  Autor dodaje jednak od razu, że program  wskazuje konserwatorom „pewien zasób wartości, jaki-
mi powinni kierować się w swojej pracy”.

20  Dz. U. z 2019 r. poz. 1461, ze zm. Przepis ten stanowi, że w wojewódzkim dzienniku urzędowym 
ogłasza się inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogłoszenia, jeżeli tak stanowią prze-
pisy szczególne.
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kacji21. Uchwała w sprawie przyjęcia programu opieki nad zabytkami wcho-
dzi zatem w życie z dniem podjęcia22. 

•	 samorządowy program opieki nad zabytkami można również określić jako 
„spisany zespół postulatów i przesłanek działania gminy w dziedzinie ochro-
ny zabytków i opieki nad zabytkami”23.

•	 gminny program sporządzany jest na podstawie gminnej ewidencji zabyt-
ków [Pawłowska, 2016, s. 204], lecz rzecz jasna stanowi odrębny wobec niej 
dokument [Penszyńska, 2020, s. 110]24. 

•	 wbrew tytułowi, omawiane programy nie dotyczą tylko zagadnień opieki 
nad zabytkami, ale również ich ochrony [Karcz-Kaczmarek, 2016, s. 409; 
Sługocki, 2020, s. 48-53; Schmidt, 2013, s. 392-393; A. Siwek, 2016, 
s. 11425]. Wynika to w szczególności z zawartego w art. 87 ust. 2 uozioz ka-
talogu celów tego dokumentu, nawiązującego do obu tych aspektów. Tak też 
w praktyce ujęli te kwestię autorzy Poradnika Metodycznego KOBiDZ. 

•	 wspominany art. 87 ust. 2 tej ustawy określa katalog celów programów sa-
morządowych. Nie ma on charakteru zamkniętego, lecz przykładowy. [Si-
wek, 2016, s. 111]. Warto również podkreślić, że: „cele związane z troską 
o zachowanie substancji zabytkowej połączono z celami związanymi ze spo-
łeczną rolą zabytków oraz uwarunkowaniami ekonomicznymi” (tamże). 

•	 nie została natomiast określona w przepisach struktura (zawartość) progra-
mów samorządowych. Przywołany katalog celów ma na nią istotny wpływ, 
lecz jej nie determinuje. Propozycje w tym zakresie zawiera natomiast Porad-
nik Metodyczny KOBiDZ26. 

•	 działania samorządu przewidziane w programie wpisują się w proces popu-
laryzacji dziedzictwa kulturowego, upowszechniania wiedzy o nim oraz pro-

21  Por. np. rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z 1 sierpnia 2019 r. nr 69/19.
22  Por. np. rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Warmińsko-Mazurskiego z 23 lutego 2018 r. 

PN.4131.97.2018.
23  Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gdańsku z dnia 17 lipca 2019 r. II SA/Gd 

79/19.
24  Tamże. Poradnik Metodyczny KOBiDZ zaleca aby w ramach aneksu do programu, przedstawić wy-

kaz zabytków ujętych w gminnej ewidencji.
25  Ten ostatni zauważa, że programy, które ograniczały by się tylko do mienia komunalnego (a więc 

przedmiotu opieki gminy, sprawowanej jako właściciela) stanowiłyby raczej plany działania, a nie doku-
menty strategiczne.

26  M. in. przewiduje się tam wskazanie uwarunkowań zewnętrznych i wewnętrznych ochrony dzie-
dzictwa kulturowego, charakterystykę zasobów i analiza stanu dziedzictwa i krajobrazu kulturowego gmi-
ny, ocenę stanu dziedzictwa kulturowego gminy, analizę  szans i zagrożeń, założenia programowe, instru-
mentarium realizacji programu opieki nad zabytkami, zasady oceny realizacji, źródła finansowania, reali-
zacja i finansowanie zadań, część graficzną oraz aneksy.
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mowania zabytków znajdujących się na terenie zarządzanym przez ten sa-
morząd [Musiał-Gąsiorowska, 2019, s. 36]

•	 okres obowiązywania programów samorządowych określony został ustawo-
wo (art. 87 ust. 1 uozioz) na cztery lata. Jak to trafnie zauważył Wojewódzki 
Sąd Administracyjny w Gdańsku „cechą tych aktów jest zarówno dezaktu-
alizacja, jak również wymóg odpowiedniej stabilności zawartych w nich tre-
ści. Z jednej strony bowiem, po upływie czterech lat gmina ma obowiązek 
sporządzić i przyjąć kolejny program, z drugiej zaś strony program powinien 
nadawać się do stosowania przez czas, na który został przyjęty”27. W konse-
kwencji, nie ma podstaw prawnych dla uchwały o uchyleniu takiego progra-
mu w okresie jego obowiązywania bez przyjęcia nowego programu28.

•	 wspomniana w art. 87 ust. 3 uozioz opinia wojewódzkiego konserwatora nie 
ma dla organów stanowiących jednostek samorządu terytorialnego charak-
teru wiążącego. Jednak zwrócenie się o zaopiniowanie programu do tego or-
ganu ochrony zabytków stanowi warunek ważności podjętej w tej sprawie 
uchwały. Brak wystąpienia o taką opinię skutkuje istotną wadliwością takie-
go aktu29. Uzyskanie zatem takiej opinii jest obowiązkiem organu uchwa-
łodawczego [Schmidt, 2013, s. 388]. Oprócz tej kwestii formalnej, istotna 
jest również wartość merytoryczna, którą wnosi wyrażone w opisanej formie 
stanowisko wyspecjalizowanego wspomnianego organu ochrony zabytków 
[Trojanowski, 2020, s. 128].

•	 przepis art. 87 ust. 4 uozioz określa sprawozdawczość z realizacji programu. 
Z przyjętego rozwiązań ustawowych (opracowanie programu na cztery lata 
oraz złożenie sprawozdania co dwa lata) wynika, że z danego programu spra-
wozdanie sporządzone powinno być dwa razy – w połowie okresu, na który 
został przyjęty oraz po jego upływie [Trojanowski, 2020, s. 129].

•	 ustawa nie zawiera żadnych wytycznych co do treści takiego sprawozdania30. 

27  Wyrok WSA z 15 marca 2018.
28  Tamże. Jak to bowiem dalej argumentował ten sąd: „Prowadzi to bowiem do sytuacji, w której na 

obszarze danej gminy nie obowiązuje program, który jest podstawowym narzędziem realizacji ww. zadań. 
Uchylenie obowiązującego programu opieki nad zabytkami przed upływem okresu, na jaki został przyję-
ty, narusza jednocześnie art. 87 ust. 1 [uozioz] powoduje bowiem skrócenie ustawowego okresu czterech 
lat, na jaki program ten powinien być obowiązkowo przyjęty. W przypadku objętym niniejszą sprawą do-
tychczasowy program przyjęty został na lata 2016-2019, zatem uchylenie tego programu i niezastąpienie 
go kolejnym programem narusza istotnie art. 87 ust. 1 [uozioz]”.

29  Wyrok WSA z 15 marca 2018.
30  W Poradniku Metodycznym KOBDiZ (s. 18) podano, że wykonanie sprawozdania powinna poprzedzić oce-

na poziomu realizacji gminnego programu uwzględniająca a) wykonanie zadań przyjętych do realizacji w okre-
sieczteroletnim obowiązywania gminnego programu opieki nad zabytkami b) efektywność ich wykonania.
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•	 tylko w przypadku programów wojewódzkich przepis rangi ustawowej (art. 
87 ust. 6 ww. ustawy) przewiduje przekazywanie sprawozdań z ich realizacji 
innemu organowi niż stanowiący jednostki samorządu terytorialnego – Ge-
neralnemu Konserwatorowi Zabytków i właściwemu wojewódzkiemu kon-
serwatorowi zabytków [Siwek, 2016, s. 111]. 

•	 w przypadku programów powiatowych i gminnych ustawowo określonymi 
adresatami takich sprawozdań pozostają tylko rady tych jednostek. 

•	 przyjęcie programu samorządowego jest zadaniem obowiązkowym jednost-
ki samorządu terytorialnego. Nie określono jednak terminu jego realizacji. 
Przepisy nie przewidują też żadnej sankcji za brak opracowania lub przyjęcia 
takiego programu [Karcz-Kaczmarek, 2016, s. 410]. Brak jest też instru-
mentu, który pozwoliłby innym organom (w szczególności wojewódzkiemu 
konserwatorowi zabytków) na wyegzekwowanie realizacji tego obowiązku 
[Trojanowski, 2020, s. 124]. W konsekwencji, był on powszechnie zanie-
dbywany [Siwek, 2016, s.112-113].

•	 z uwagi na istotną rolę programów opieki nad zabytkami, w literaturze poja-
wił się pogląd, że stają się one „kolejną formą ochrony zabytków” [Schmidt, 
2013, s. 393]. Biorąc jednak pod uwagę rozwiązania przyjęte w uozioz, 
a zwłaszcza jej art. 7 (określający takie formy) w obecnym stanie prawnym, 
należy taki wniosek uznać za zbyt daleko idący [Trojanowski, 2020, s. 122]. 

Powiązanie z turystyką 
Na podstawie treści art. 87 uozioz oraz powyższej charakterystyki można 

przedstawić istotne powiązania samorządowego programu opieki nad zabyt-
kami. Nie wyczerpują się one w zakresie pkt 5 ust. 2 tego artykułu, w któ-
rym mowa jest wprost o działaniach zwiększających atrakcyjność zabytków 
dla potrzeb m.in. turystycznych. Związki takie można wskazać dla pozosta-
łych ustawowych celów programów opieki, takich jak uwzględnianie uwarun-
kowań ochrony zabytków, w tym krajobrazu kulturowego i dziedzictwa arche-
ologicznego, łącznie z uwarunkowaniami ochrony przyrody i równowagi eko-
logicznej; zahamowanie procesów degradacji zabytków i doprowadzenie do po-
prawy stanu ich zachowania; wyeksponowanie poszczególnych zabytków oraz 
walorów krajobrazu kulturowego; określenie warunków współpracy z właści-
cielami zabytków, eliminujących sytuacje konfliktowe związane z wykorzysta-
niem tych zabytków; podejmowanie przedsięwzięć umożliwiających tworzenie 
miejsc pracy związanych z opieką nad zabytkami. Wszystkie one mogą – przy-
najmniej pośrednio – służyć rozwojowi turystyki na terenie danej jednostki sa-
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morządu terytorialnego. Należy zatem zaliczyć programy te do instrumentów 
kształtowania polityki samorządowej także w tym aspekcie [por. Dyrda i in., 
2016, s. 276]. Nie bez znaczenia jest też wspominany wpływ dziedzictwa na 
atrakcyjność – także dla turystów – danej miejscowości. Można też chyba za-
ryzykować tezę, iż odpowiednio opracowany program w swojej warstwie infor-
macyjnej (opisowej) może stanowić dla turystów cenne źródło informacji o da-
nym terenie. 

USTALENIA KONTROLI NIK DOTYCZĄCE SAMORZĄDOWYCH 
PROGRAMÓW OPIEKI NAD ZABYTKAMI 

Aktualność tematu 
Temat samorządowych programów opieki nad zabytkami pozostaje aktual-

nym w działalności kontrolnej NIK. Nie powinno to budzić zdziwienia. Sko-
ro bowiem, jak zostało to powyżej przedstawione, programy te odgrywać mają 
tak ważną rolę, i to nie tylko w systemie ochrony zabytków i opieki nad nimi, 
to w konsekwencji kontrole NIK z tego obszaru dotyczyły także realizacji zwią-
zanych z tym obowiązków. 

W maju 2020 r. NIK opublikowała wyniki kontroli poświęconej ochronie 
materialnego dziedzictwa mniejszości narodowych31. W ramach oceny ogól-
nej kontrolowanej działalności NIK oceniła m.in., że działania na rzecz ochro-
ny materialnego dziedzictwa kulturowego mniejszości narodowych32 w Pol-
sce w latach 2016-2019 były prawidłowe i skuteczne, a ich efekty przyczyni-
ły się do zachowania dziedzictwa kulturowego mniejszości narodowych. Istot-
nym elementem tej oceny ogólnej było też odniesienie się do programów opie-
ki nad zabytkami33. W tym zakresie NIK uznała, że krajowy program ochro-
ny zabytków i opieki nad zabytkami na lata 2014-2017, wojewódzkie i gminne 
programy opieki nad zabytkami, gminne strategie rozwoju i programy rewita-

31  Informacja o wynikach kontroli pt. Ochrona materialnego dziedzictwa kulturowego mniejszości 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.

32  Na potrzeby tej kontroli NIK przyjęto, że zabytek  mniejszości narodowej to zabytek wytworzo-
ny na terytorium Polski przez mniejszości narodowe, zamieszkujące teren przedwojennej Rzeczypospoli-
tej lub wytworzone przez narodowości zamieszkujące tereny północnej i zachodniej części obecnej Polski 
(tzw. Ziemie Odzyskane) przed 1945 r., tj. przed włączeniem tych ziem do państwa polskiego – Informa-
cja NIK P/19/023, s. 4.

33  Jw. s. 9-10.
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lizacji uwzględniały ochronę i opiekę nad materialnym dziedzictwem kulturo-
wym, niezależnie od jego pochodzenia historycznego. Jednocześnie NIK stwier-
dziła jednak nieprawidłowości związane z tymi dokumentami34. Zdaniem NIK, 
brak w 2018 roku krajowego programu ochrony i opieki nad zabytkami miał 
wpływ m.in. na niesporządzenie programów na szczeblu wojewódzkim i gmin-
nym. Spośród 18 skontrolowanych jednostek, w 11 z nich nie zapewniono cią-
głości obowiązywania tych programów przez okresy czteroletnie w wyniku ich 
niesporządzenia lub opóźnienia w sporządzeniu. 

Przegląd kontroli NIK na przestrzeni lat
Bodajże po raz pierwszy temat ten został podjęty w ramach kontroli poświę-

conej prawidłowości gospodarowania i nadzoru nad wybranymi zabytkami nie-
ruchomymi w latach 2004-2008 (P/09/170)35. W objętym kontrolą okresie (co 
warte podkreślenia – odpowiadającemu pierwszym latom obowiązywania uozioz) 
jedynie pięć z 39 skontrolowanych jednostek samorządu terytorialnego sporzą-
dziło wymagane przepisami programy opieki nad zabytkami36. Zaniechanie re-
alizacji tego obowiązku wyjaśniano brakiem wiedzy o nim albo brakiem środków 
kadrowych bądź finansowych37. Niejako kontynuacją kontroli P/09/170 była – 
przeprowadzona jedynie na terenie województwa podkarpackiego – kontrola pt. 
Prawidłowość gospodarowania zabytkami nieruchomymi przez wybrane jednostki samo-
rządu terytorialnego z terenu województwa podkarpackiego (P/13/172)38. W informa-
cji o wynikach tej kontroli39 NIK negatywnie oceniła fakt, iż tylko trzy z 15 gmin 
zrealizowały obowiązek sporządzenia gminnego programu opieki nad zabytka-
mi, a dwie gminy zrealizowały ten obowiązek częściowo40. Spośród gmin, któ-
re sporządziły wymieniony program, zaledwie w jednym przypadku sporządzano 

34  Uznając jednak, że nie wpłynęły one nie wpłynęły na ocenę działań skontrolowanych jednostek 
w obszarze ochrony materialnego dziedzictwa kulturowego mniejszości narodowych.

35  Informacja o wynikach kontroli prawidłowości gospodarowania i nadzoru nad wybranymi zabytkami nieru-
chomymi w latach 2004-2008 (LRZ-410-09/2009, nr ewid. 2/2010/P/09/170/LRZ), Rzeszów, marzec 2010, 
https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/09/170/ – dostęp 06. 03. 2021

36  Jw. s. 10.
37  Jw. s. 33. Jednocześnie NIK wykazała, że większość gmin nie prowadziła nie prowadziła gminnej 

ewidencji zabytków.
38  Informacja o wynikach kontroli P/13/172 Prawidłowość gospodarowania zabytkami nieruchomymi przez 

wybrane jednostki samorządu terytorialnego z terenu województwa 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/  [dostęp 6.3.2021]. Kontrola ta dotyczyła lat 2009-2012. Objęto nią 15 urzędów gmin z terenu wo-
jewództwa podkarpackiego. .

39  Jw. s. 8, 22  i 37.
40  Podjęły działania aby program taki został przyjęty, jednak finalnie dokument taki nie został zatwierdzony.
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sprawozdanie jego realizacji. Powyższe zaniechania na ogół tłumaczone były bądź 
przeoczeniem, bądź brakiem możliwości kadrowych lub finansowych. W kolejnej 
kontroli (również dotyczącej tylko województwa podkarpackiego41) NIK oceni-
ła negatywnie działania skontrolowanych gmin w zakresie sporządzenia progra-
mów opieki nad zabytkami, które sporządziła jedynie połowa z objętych kontro-
lą 12 gmin42. Jeden program opracowany był nierzetelnie, a w jednym przypad-
ku nie sporządzano sprawozdań z realizacji takiego programu43. W kontroli tej 
NIK przyjrzała się także kosztom opracowania programów opieki nad zabytka-
mi44. Uznała w związku z tym, że małe zaangażowanie w sporządzanie gminnych 
programów nie było skutkiem braku środków finansowych, lecz zaniechaniem re-
alizacji obowiązku ustawowego. 

Kolejną kontrolą, w ramach której NIK analizowała realizację obowiązków 
związanych z samorządowymi programami opieki nad zabytkami była przepro-
wadzona w roku 2015 kontrola Współdziałanie wojewódzkich konserwatorów zabyt-
ków oraz jednostek samorządu terytorialnego45 (P/15/100). NIK oceniła wówczas, 
że wojewódzcy konserwatorzy prawidłowo realizowali zadania dotyczące m.in. 
opiniowania programów opieki nad zabytkami, natomiast w niewielkim za-
kresie podejmowali działania wykraczające poza obowiązki określone przepisa-
mi prawa, mające na celu wsparcie gmin w realizacji zadań dotyczących ochro-
ny i opieki nad zabytkami46. Ocena ta została oparta na ustaleniu, że gminy nie 
realizowały określonego w art. 87 ust. 1 uozioz obowiązku sporządzania pro-
gramów opieki nad zabytkami. Na 24 skontrolowane gminy, na koniec lutego 
2015 r., w 17 (70,8%) nie było obowiązującego programu, z czego w dziewię-
ciu gminach nie przyjęto go od dnia wejścia w życie tej ustawy. 

41  Informacja o wynikach kontroli P/14/110 Wydawanie decyzji związanych z realizacją obiektów budow-
lanych w strefach konserwatorskich w latach 2008-2013 na przykładzie województwa 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/) [dostęp 6.3.2021].

42  W skali całego województwa 51,2% gmin wywiązało się z tego obowiązku.
43  Informacja o wynikach kontroli P/14/110 Wydawanie decyzji… s. 8.
44  Najniższy koszt takiego opracowania wyniósł 7 tys. zł, najwyższy w 19 tys. zł, a średni 12,5 tys. 

zł – por. jw. s. 14-15.
45  Informacja o wynikach kontroli P/15/100 Współdziałanie wojewódzkich konserwatorów zabytków oraz 

jednostek samorządu 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/) Kontrolą tą objęto łącznie 24 gminy 
z terenu sześciu województw. W informacji o wynikach tej kontroli wykorzystano również wyniki kon-
troli doraźnych S/14/007 Ochrona zabytków przez Pomorskiego Wojewódzkiego Konserwatora Zabytków w latach 
2013-2014 oraz R/14/005 Realizacja przez Gminę Miasto Szczecinek zadań w zakresie ochrony i opieki nad za-
bytkami nieruchomymi w latach 2013-2014.

46  Jw. s. 10.
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Wynikało to głównie z braku: przepisów ustawowych określających termin 
przyjęcia gminnego programu, środków finansowych na zlecenie opracowania 
programu przy jednoczesnym braku wyspecjalizowanych kadr w gminie oraz 
gminnej ewidencji. Wojewódzcy konserwatorzy znali skalę tego zjawiska, ale 
najczęściej nie podejmowali działań. Na 10 zbadanych gminnych programów, 
w żadnym nie zostały określone wymierne wskaźniki oceny ich realizacji. Wy-
nikało to m.in. z braku takiego obowiązku. NIK uznała, że tak opracowane do-
kumenty nie dają możliwości rzetelnej oceny osiągnięcia zakładanych w nich ce-
lów. W ocenie NIK, obniżało to znacznie wartość gminnych programów, jako 
narzędzia mającego służyć opiece nad zabytkami. NIK podkreśliła, że progra-
my te są elementem polityki samorządowej i powinny służyć podejmowaniu 
planowych działań dotyczących inicjowania, wspierania, koordynowania badań 
i prac z dziedziny ochrony zabytków i krajobrazu kulturowego oraz upowszech-
niania i promowania dziedzictwa kulturowego. Na poziomie gminy, nieodzow-
nym warunkiem do ich rzetelnego opracowania jest posiadanie pełnej i aktual-
nej ewidencji zabytków47.

Kolejne dwie kontrole zostały przeprowadzone w ramach Planu Pracy NIK 
na rok 2017. W  przywołanej już  kontroli dotyczącej zabytków architektury 
drewnianej na terenie Małopolski i Podkarpacia, NIK stwierdziła, że tylko dwie 
spośród dziewięciu kontrolowanych gmin posiadały gminny program opieki 
nad zabytkami, a spośród 86% gmin na terenie obu województw, które udzie-
liły dodatkowych informacji (294 z ogółem 342), program posiadało jedynie 
36% gmin (106)48. Programy takie opracowane zostały natomiast dla obu ob-
jętych kontrolą województw49. Po raz kolejny wskazywanymi przez kontrolo-
wane gminy przyczynami były: brak środków finansowych, braki kadrowe, czy 
konieczność przeprowadzenia aktualizacji gminnej ewidencji zabytków. Z kolei 
kontrola poświęcona opiece nad cmentarzami wojennymi wykazała, że gminnej 
ewidencji zabytków do czasu kontroli nie posiadało trzy z 16 kontrolowanych 
gmin, natomiast gminnych programów ochrony zabytków – aż siedem. Było to 
spowodowane m.in. zaniedbaniem uzyskania opinii wojewódzkiego konserwa-
tora zabytków, a nawet nieprzedłożeniem opracowanego programu do przyję-

47  Tamże, s. 12.
48  Informacja o wynikach kontroli P/17/076 Zabezpieczenie i udostępnianie... s. 11.
49  NIK uznała, że programy te stanowiły istotny element strategii zarządzania dziedzictwem kultu-

rowym na obszarze województwa małopolskiego i podkarpackiego. Będąca przedmiotem kontroli działal-
ność samorządów obu województw w zakresie dofinansowania renowacji obiektów zabytkowych, ekspo-
nowania, propagowania i wykorzystania na cele turystyczne oraz popularyzacji kultury i dziedzictwa re-
gionów była zgodna z tymi programami – tamże s. 19.
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cia przez radę gminy. W ocenie NIK braki te były nie tylko naruszeniem obo-
wiązków ustawowych, ale również nierzetelnym podejściem do tego istotnego 
dla przedmiotu kontroli zagadnienia50. 

Z kolei wskutek kontroli z roku 2018 dotyczącej ochrony zabytków w wo-
jewództwie lubuskim na wypadek sytuacji kryzysowych NIK oceniła, że po-
wszechnie nie przestrzegano ustawowego obowiązku prowadzenia gminnej ewi-
dencji zabytków (nadal ponad połowa lubuskich gmin jej nie miała), a w gmi-
nach, które ją posiadały, nie była ona prowadzona rzetelnie. W konsekwencji, 
lubuskie jednostki samorządu terytorialnego nie dysponowały niezbędnym do 
prowadzenia planowej polityki w dziedzinie ochrony zabytków źródłem wiedzy 
o zasobie i stanie zachowania zabytków zlokalizowanych na ich terenie. Na-
gminnie ignorowano również obowiązek sporządzania samorządowych progra-
mów opieki nad zabytkami – ponad 3/4 lubuskich jednostek samorządu teryto-
rialnego nadal nie miało takiego dokumentu51.

Braki w zakresie przyjmowania i sprawozdawczości programów opieki nad 
zabytkami wykazano również w przeprowadzonych na Podkarpaciu dwóch 
kontrolach związanych z  rozwojem regionalnym52. W informacji z obu tych 
kontroli NIK podkreśliła, że prawidłowe opracowanie i rzetelne wdrażanie do-
kumentów planistyczno-strategicznych53 może mieć wpływ na realizację zało-
żeń kontrolowanych dokumentów (wojewódzkich programów strategicznych 
lub gminnych programów rewitalizacji), a pomiędzy dokumentami strategicz-
nymi różnego stopnia i w ramach ich realizacji, powinna zachodzić spójność 
i komplementarność, tak aby umożliwić wzmocnienie podejmowanych działań 
oraz uzyskanie dodatkowych korzyści i zapewnić bardziej racjonalne wydatko-
wanie środków54. 

50  Informacja o wynikach kontroli P/17/097 Opieka nad cmentarzami wojennymi w Polsce południowo-
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/, [dostęp 6.3.2021]  s. 15.

51  Informacja o wynikach kontroli  P/18/108 Ochrona zabytków w województwie 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/) – dostęp 6.3.2021, s. 8.

52  Informacja o wynikach kontroli P/19/095 Realizacja wojewódzkich programów strategicznych “Biesz-
czady” i “Błękitny 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.) – dostęp 6.3.2021 oraz In-
formacja o wynikach kontroli P/18/097 Przygotowanie i realizacja programów rewitalizacji w województwie 
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/) – dostęp 6.3.2021.

53  Do których zaliczają się także programy opieki nad zabytkami, objęte zakresem wspomnianych 
kontroli NIK.

54  Jak w przypisie 52, s. 15 oraz 16.
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Wracając na koniec do przywołanej kontroli dotyczącej dziedzictwa mniej-
szości narodowych, warto dodać, że wykazało ona, że przy opracowaniu pro-
gramów wojewódzkich i gminnych brano pod uwagę kryteria: wartości histo-
rycznej, artystycznej i wartości naukowej obiektów, określane m.in. przez woje-
wódzkich konserwatorów zabytków w decyzji o wpisie do rejestru zabytków lub 
umieszczeniu w ewidencji zabytków. Programy stawiały sobie za cel wzmocnie-
nie potencjału dziedzictwa kulturowego jako elementu rozwoju społeczno-go-
spodarczego regionu oraz wykorzystanie dziedzictwa kulturowego poszczegól-
nych regionów kraju w działaniach promocyjnych i edukacyjnych, wpływają-
cych na ich rozwój społeczno-gospodarczy. Tylko jeden spośród badanych dzie-
więciu samorządów województw nie posiadał wojewódzkiego programu opie-
ki nad zabytkami, zaś trzy nie miały go sporządzonego na pełne czteroletnie 
okresy. Gminne programy opieki nad zabytkami nie pomijały wielowiekowego 
współistnienia różnych kultur, jednak nie wyodrębniały zagadnienia ochrony 
dziedzictwa kulturowego mniejszości narodowych. Obowiązek sprawozdawczy 
nie zawsze był realizowany, bądź realizowano go z opóźnieniem55. 

Wnioski pokontrolne NIK
W związku ze stwierdzanymi nieprawidłowościami dotyczącymi progra-

mów opieki nad zabytkami NIK wielokrotnie formułowała wnioski pokontrol-
ne. W wystąpieniach pokontrolnych przedstawiane były wnioski kierowane do 
ich adresatów, czyli kierowników jednostek kontrolowanych56. W niektórych 
informacjach o wynikach kontroli zawierano natomiast wnioski systemowe57 
lub mający podobny charakter uwagi. W szczególności, zostały one sformuło-
wane jako przedstawione poniżej zalecenia:
•	 niezbędnym jest podjęcie przez Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowe-

go (MKiDN) działań mających na celu wprowadzenie, podobnie jak w przy-
padku założenia gminnej ewidencji zabytków, terminu przyjęcia programu 
przez gminy, a także przeanalizowanie możliwości wyłączenia gmin, na te-

55  Informacja NIK P/19/023 s. 12 oraz 20-22.
56  Przykładowo, w kontroli doraźnej I/12/006 przeprowadzonej w Biurze Miejskiego Konserwatora 

Zabytków w Lublinie w zakresie w Biurze Miejskiego Konserwatora Zabytków wykonywania zadań w za-
kresie ochrony zabytków i opieki nad zabytkami w latach 2009-2012,  w związku z ustaleniem, że w ba-
danym okresie Miasto Lublin nie posiadało gminnego programu opieki nad zabytkami, zawarto wnio-
sek o sporządzenie tego programu. (https://www.nik.gov.pl/kontrole/I/12/006/LLU/ ). [dostęp 6.3.2021]. 

57  Na ich temat por. (Berek, 2018, s. 242-243) M.Berek, 2018, Monitorowanie zaleceń pokontrolnych 
[w:]  Najwyższa Izba Kontroli i prawne aspekty funkcjonowania kontroli państwowej, E. Jarzęcka-Siwik, M. Be-
rek, B. Skwarka, Z. Wrona Warszawa s. 242-243.
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renie których nie ma zabytków rejestrowych lub jest niewielka. Jako nie-
zbędne NIK uznała zatem podjęcie przez tego Ministra działań w zakresie 
w zakresie zamieszczania w programach opieki nad zabytkami mierzalnych 
wskaźników stopnia realizacji założonych celów, tak aby była możliwa ocena 
zakresu ich realizacji (kontrola nr P/15/100)

•	 rekomendacja kierowana do wojewódzkich konserwatorów zabytków, do-
tycząca wypracowania zasad współdziałania z jednostkami samorządu tery-
torialnego zapewniających skuteczną realizację ich ustawowego obowiązku 
opracowania programów opieki nad zabytkami (kontrola nr P/17/076)

•	 wniosek do MKiDN o rozważenie podjęcia działań legislacyjnych w celu 
wprowadzenia instrumentu pozwalającego na skuteczne egzekwowanie wy-
konania obowiązku opracowania i uzgodnienia z konserwatorami zabytków 
programów opieki nad zabytkami (P/17/097).
Natomiast w informacji dotyczącej zabytków mniejszości, NIK odstąpiła od 

formułowania wniosków, ponieważ wyniki tej kontroli potwierdziły, że zabytki 
znajdujące się na terenie Rzeczypospolitej Polskiej – niezależnie od ich pocho-
dzenia – były traktowane jako wspólne dziedzictwo kulturowe i zostały objęte 
jednolitą ochroną prawną58. 

PODSUMOWANIE 

Przedstawione powyżej ustalenia NIK dotyczące programów opieki nad za-
bytkami, można podsumować w ramach poniższych zagadnień.

Brak przyjmowania lub uchwalania programów
Jak wykazał powyższy przegląd, ten podstawowy problem ten nie został 

jeszcze należycie rozwiązany. Pewną nadzieję daje zapewne zarówno jednak co-
raz większa świadomość po stronie jednostek samorządu terytorialnego, jak 
również przyjmowanie programu opieki nad zabytkami na poziomie krajowym.

Brak gminnej ewidencji 
Bez wyeliminowania tej nieprawidłowości, w związku z treścią art. 21 uozioz 

trudno będzie prawidłowo zrealizować obowiązki związane z programami opie-
ki nad zabytkami.

58  Informacja NIK P/19/023 s. 18.
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Sprawozdawczość 
Również ten aspekt, w świetle wyników kontroli NIK wymaga zdecydowa-

nej poprawy. Dotyczy to zarówno samego opracowania sprawozdań z realizacji 
programu, jak i zadbania o ich odpowiednią treść. Oczywiście, aby można było 
mówić o sprawozdawczości z programu (i ewentualnie ją oceniać), najpierw do-
kument taki musi zostać przyjęty.

Rzetelność opracowania programów i ich realizacja 
Wspomniany wielokrotnie brak programów skutkował i tym, że NIK 

często nie miała możliwości odniesienia się do ich treści, a tym bardziej do 
sposobu realizacji. Wobec braku ustawowej regulacji dotyczącej treści tych 
dokumentów, jest to z pewnością zadanie o wiele trudniejsze. Do jednej 
z ważniejszych kwestii z pewnością należy takie zaplanowanie systemu re-
alizacji (w tym zwłaszcza przyjętych wskaźników), aby możliwy był pomiar 
stopnia osiągniecia przyjętych założeń. NIK zwracała też uwagę (w ślad 
za Poradnikiem Metodycznym KOBDiZ), aby programy opieki nad zabytkami 
służyły podejmowaniu planowych działań dotyczących inicjowania, wspie-
rania, koordynowania badań i prac z dziedziny ochrony zabytków i krajo-
brazu kulturowego oraz upowszechniania i promowania dziedzictwa kul-
turowego. Szczególnie istotny wydaje się też podnoszony przez Izbę aspekt 
zapewnienia spójności i  komplementarności z innymi dokumentami stra-
tegicznymi jednostki samorządu terytorialnego. Dotyczy to zwłaszcza pla-
nu (strategii, itd.) rozwoju turystyki, o ile taki (de lege lata nieobowiązkowy) 
dokument miałby być przyjęty przez gminę (powiat, województwo). Jak się 
zdaje, aspekt ten zaczynają też dostrzegać w coraz większym stopniu jed-
nostki samorządu terytorialnego. Przykładowo, w kontroli sprawdzającej 
realizację m.in. wniosku dotyczącego przyjęcia przez Gminę Ulanów (wo-
jewództwo podkarpackie) programu opieki nad zabytkami, NIK oceniała, 
że dokumenty strategiczne tej gminy: studium uwarunkowań i kierunków 
zagospodarowania przestrzennego, strategia rozwoju, oraz program ochro-
ny zabytków nie tylko odpowiadały wymogom ustawowym, ale były spój-
ne, zawierały niesprzeczne cele strategiczne i były zgodne z założeniami do-
kumentów strategicznych kraju, województwa podkarpackiego i powiatu 
niżańskiego. W szczególności warto odnotować, że w gminie tej, jak wy-
kazała NIK w programie opieki nad zabytkami, zawarto działania zbieżne 
ze strategią, 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 Turystycznej59. Warto przy tym podkreślić, że jest 
to gmina, która z kultywowania tradycji flisackich uczyniła już swoją dość 
rozpoznawalną markę [Grzybek i Kawa, 2012, s. 5-15]. 

Dobre praktyki 
Na tle tych niekorzystnych zjawisk warto również pokazać pozytywną stro-

nę realizacji programów opieki nad zabytkami. Prawidłowe działania w tym za-
kresie mogą przybrać nawet postać dobrych praktyk, czyli ponadstandardo-
wych działań, wartych propagowania i odpowiedniego naśladowania. Przykła-
dem takiej dobrej praktyki, zidentyfikowanej w kontroli NIK dotyczącej opieki 
nad cmentarzami wojennymi, było utworzenie przez Gminę Pleśna (wojewódz-
two małopolskie) w 2014 r Centrum Pamięci Narodowej w m. Lichwin, jako 
miejsca pamięci o ofiarach wojen światowych, pochowanych na terenie gminy. 
W ramach tego zadania, ujętego w gminnym programie opieki nad zabytka-
mi wybudowano plac (na którym odbywają się uroczystości i apele), ustawio-
no dwa pomniki upamiętniające ofiary wojen oraz tablice informacyjne opisu-
jące obiekty grobownictwa wojennego oraz wydarzenia i osoby związane z tym 
okresem. Ponadto, gmina ta realizując przyjęty program opieki nad zabytka-
mi, podejmowała także działania nieinwestycyjne, takie jak m.in. gminne i po-
wiatowe Obchody Święta Niepodległości na cmentarzu nr 171 w Łowczówku60, 
Złaz Szlakami Legionistów, czy przeglądy pieśni patriotycznych. 

UWAGI I WNIOSKI KOŃCOWE 

Rozważania niniejszego tekstu zawierają już szereg postulatów i zaleceń, także wy-
nikających z ustaleń kontroli NIK, które mają znaczenie także dla wsparcia i rozwo-
ju turystyki na bazie programów opieki nad zabytkami. W sposób najbardziej ogólny 
można je zrekapitulować w postaci wskazanych poniżej wniosków i uwag końcowych:
•	 pomimo iż ustawodawca przywiązał do programów opieki nad zabytkami, 

w tym samorządowych, znaczną rolę, to zaplanowany w uozioz model nie zo-

59  Por. wystąpienie pokontrolne NIK z dnia 15 lipca 2020 r. dotyczące kontroli pt. Sposób realiza-
cji przez Gminę Ulanów wniosków, skierowanych po kontrolach Wydawanie decyzji związanych z realizacją obiek-
tów budowlanych w strefach konserwatorskich w latach 2008-2013 na przykładzie województwa podkarpackiego 
(P/14/110) oraz Realizacja wojewódzkich programów strategicznych “Bieszczady” i “ Błękitny San” (P/18/095) 
opublikowane https://www.nik.gov.pl/kontrole/K/20/001/LRZ/.

60  Tzw. cmentarz Legionistów, położony w pobliżu miejsca słynnej bitwy Legionów z grudnia 1914 r. 
– por. np.: Frodyma, 2017, s. 126-129.
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stał nadal – mimo upływu już kilkunastu lat od wejścia od jej wejścia w ży-
cie – w pełni wdrożony.

•	 NIK na przestrzeni ostatnich lat wielokrotnie stwierdzała nieprawidłowo-
ści odnoszące się do programów opieki nad zabytkami (w szczególności tych 
przygotowywanych przez gminy), przy czym niektóre z nich powtarzają się 
od wielu lat. Szczególnie rażący jest (nadal jeszcze występujący) brak opra-
cowania lub przyjmowania takich programów. 

•	 programy samorządowe mogą być przydatne i mieć istotne znaczenie dla 
rozwoju jednostek samorządu terytorialnego. Konieczne jest jednak po 
pierwsze dostrzeżenie ich znaczenia i przyjmowanie na wymagane ustawowo 
okresy, w sposób zapewniający m.in. realizację celów określonych w art. 87 
uozioz, a po drugie ich odpowiednie, konsekwentne realizowanie. 

•	 z uwagi na ścisły związek turystyki i dziedzictwa kulturowego, realizacja po-
wyższego wniosku powinna przekładać się bezpośrednio również na wzrost 
atrakcyjności turystycznej danej jednostki samorządu terytorialnego i jej po-
szczególnych miejscowości. 

•	 trzeba spodziewać się – także wobec rozpoczynającej się nowej perspekty-
wy finansowej UE oraz konieczności przezwyciężania negatywnych skutków 
pandemii spowodowanej wirusem COVID-19 – że w najbliższych latach 
jeszcze bardzie wzrastać będzie rola działań planowych, także w sferze ochro-
ny zabytków, jak i wsparcia turystyki, w tym kulturowej. 

•	 w ich przygotowaniu przez poszczególne jednostki samorządu terytorialne-
go szczególnie istotne (także w kontekście oczekiwanych rezultatów) będzie, 
podnoszone także przez NIK, zapewnienie spójności i komplementarności 
dokumentów strategicznych. 

•	 do dokumentów tych należą również (de lege lata nieobowiązkowe) strate-
gie rozwoju turystyki (których rolę podkreśliła Izba w informacji o wyni-
kach kontroli P/18/026 Promocja turystyczna Polski61), a które w przypadku 
ich przyjmowania powinny być ściśle powiązane m.in. właśnie z programa-
mi opieki nad zabytkami. 

61  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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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 łatwym. Jest to 

skutkiem wielu czynników, w szczególności konieczności dostosowania przekazu do 
odbiorcy nie posiadającego przygotowania z zakresu teorii prawa, które posiadają stu-
denci prawa, obszerności materiału, spośród którego należy dokonać odpowiedniego 
doboru, dynamicznie zmieniającego się stanu prawnego, a w ostatnim czasie pande-
mii wirusa COVID-19, której skutki dotknęły całą społeczność akademicką. Wymie-
nione wyżej elementy skłoniły autora do podzielenia się kilkoma uwagami dotyczący-
mi w szczególności celu nauczania prawa na kierunkach turystycznych, a także pro-
gramu, sposobu oraz formy nauczania i trudności z tym związanych. Autor mając spo-
re doświadczenie w nauczaniu prawa studentów kierunków turystycznych nie ogra-
nicza się przy tym do wskazywania trudności, jakie występują w omawianym zakre-
sie, ale proponuje także pewne rozwiązania, które mogą pomóc w rozwiązaniu przy-
najmniej niektórych problemów i przyczynić się do podniesienia efektywności naucza-
nia oraz sprostania wyzwaniom, jakie przed absolwentami studiów na kierunkach tu-
rystycznych stawia rynek.

Słowa 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 recipient 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 prompted the author 
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to share a few remarks regarding, in particular, the purpose of teaching law at 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 help 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 zajęć z przedmiotów prawniczych na kierunkach studiów nie-
prawniczych, w szczególności na wydziałach zarządzania i uczelniach ekono-
micznych, nigdy nie było zadaniem łatwym. Dotyczy to w pełnym zakresie na-
uczania przedmiotów prawniczych na kierunkach turystycznych. Składa się na 
to cały szereg czynników, a w szczególności rodzaj odbiorcy, który jest student 
nie posiadający przygotowania z zakresu teorii prawa, którym dysponują stu-
denci prawa, jak również obszerność materiału, który zazwyczaj nie jest ogra-
niczony do jednej gałęzi lub dziedziny prawa, ale obejmuje cały szereg przepi-
sów zawartych w aktach prawnych z różnych gałęzi prawa. To powoduje ko-
nieczność dostosowania formy i zakresu przekazywanej wiedzy, a w konsekwen-
cji stawia prowadzącego przed nierzadko bardzo trudnymi wyborami. Nie po-
maga również obszerność przepisów, która jest skutkiem stale rozrastającej się 
oraz zmieniającej legislacji, zarówno na poziomie krajowym, jak i Unii Euro-
pejskiej. Trzeba także pamiętać, iż w przypadku kierunków studiów nieprawni-
czych, prawo to zaledwie niewielka, aczkolwiek bez wątpienia konieczna część 
programu nauczania. Niemniej istotnym od powyżej wymienionych elemen-
tem, w części także adresującym problem braku przygotowania z zakresu teorii 
prawa, jest konieczność przekazania materiału w przystępnej, zrozumiałej dla 
studentów formie. To odpowiada również na potrzebę tak często podkreślane-
go przygotowania praktycznego studentów do przyszłej pracy w sektorze szero-
ko pojętych usług turystycznych. Dodatkowe wyzwanie w ostatnim czasie, któ-
re nie dotyczy wyłącznie omawianego tutaj obszaru, stanowi pandemia wirusa 
COVID-19, która pomimo dostępności bardzo zaawansowanych środków tech-
nicznych, w praktyce w pewien sposób „oddaliła” studentów od prowadzącego.

Wymienione powyżej elementy, a także kilka innych, które omówione zo-
stały w dalszej części rozdziału, skłaniają do refleksji nad programem i sposo-
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bem, a także celami nauczania przedmiotów prawniczych na kierunkach tury-
stycznych. Mając dość bogate doświadczenia w nauczaniu prawa na kierunkach 
turystycznych o różnych specjalnościach, autor niniejszego rozdziału pokusił się 
o kilka uwag w odniesieniu do krótko zarysowanych powyżej zagadnień. 

CZEGO UCZYĆ, CZYLI TRUDNY WYBÓR

Niewątpliwie pierwszym, trudnym zagadnieniem, które pojawia się zarów-
no przed każdym, kto opracowuje program nauczania przedmiotu prawniczego 
na kierunku lub specjalizacji turystycznej, jak i prowadzącym zajęcia, jest do-
konanie wyboru materiału, który powinien być objęty programem zajęć. Tu-
rystyka jest dziedziną niezwykle wielowątkową, do której zastosowanie znaj-
dują zarówno przepisy prawa krajowego, prawa Unii Europejskiej, jak i prawa 
międzynarodowego, a także szereg norm nie mających charakteru prawa po-
wszechnie obowiązującego1. Oczywiście istotny wyznacznik stanowi konkret-
ny kierunek studiów lub specjalizacja, ale nadal przepisy prawne, które znaj-
dują zastosowanie niemal w każdej dziedzinie działalności turystycznej są nie-
zwykle obszerne. Przykładowo jedynie, aby dać pewien obraz obszerności ma-
teriału, jaki należy brać pod uwagę, jako ramy prawne działalności turystycznej 
wymienić można przepisy dotyczące zakładania i prowadzenia działalności go-
spodarczej, przepisy dotyczące organizowania imprez turystycznych oraz dzia-
łalności przedsiębiorców turystycznych, przepisy dotyczące świadczenia różne-
go rodzaju usług, a w szczególności prawo cywilne, w tym odpowiedzialność za 
niewykonanie i nienależyte wykonanie umowy, jako element powyższego istot-
ny w turystyce przepisy dotyczące świadczenie usług przewozu w wielu odmia-
nach, w tym transportu kołowego, lotniczego czy wodnego, ochrona danych 
osobowych, przepisy dotyczące przekraczania granic i formalności z tym zwią-
zanych, przepisy dotyczące ubezpieczeń, prawo o bezpieczeństwie w górach i na 
zorganizowanych terenach narciarskich, a także przepisy dotyczące świadcze-
nia usług hotelarskich oraz usług przewodników turystycznych i pilotów wy-
cieczek oraz przepisy z zakresu prawa pracy, czy też przepisy dotyczące struk-
tury i działalności organów administracji państwowej i samorządowej odpowie-

1  Przykładem jest tzw. Dekalog FIS ustalający zasady postępowania na stokach narciarskich (http://
www.sitn.pl/dokumenty/147,dekalog-fis.html) lub tzw. Tabela Frankfurcka wskazująca na sposób usta-
lania zadośćuczynienia za tzw. zmarnowany urlop (zob. https://konsument.gov.pl/aktualnosci/tabela-
frankfurcka-okresl-swoje-roszczenia-wobec-biura-podrozy/).
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dzialnej za turystykę. Powyżej wymienione grupy przepisów, choć już bardzo 
obszerne, z pewnością nie wyczerpują całości regulacji prawnych, które znajdu-
ją zastosowanie w szeroko pojętej działalności turystycznej. Co więcej, pande-
mia wirusa COVID-19 spowodowała pojawianie się całego szeregu nowych re-
gulacji dotyczących zarówno tak dotkliwych dla sektora turystycznego ogra-
niczeń działalności (np. zamknięcie hoteli i lokali gastronomicznych), jak i po-
mocy państwa w tym zakresie. To dodatkowo skomplikowało i zwiększyło ilość 
przepisów znajdujących zastosowanie w omawianej tutaj dziedzinie, a tym sa-
mym zwiększyło trudność w dokonywaniu wymienionego w tytule wyboru do-
tyczącego tego, co powinno znaleźć się w programie nauczania na kierunku lub 
specjalności turystycznej.

Niewątpliwie dużym wyzwaniem dla prowadzących zajęcia z przedmiotów 
prawniczych na kierunkach turystycznych, jest stale rosnący stopień skompli-
kowania i obszerność przyjmowanych regulacji prawnych. Sztandarowym przy-
kładem jest tutaj dyrektywa o imprezach turystycznych,2 implementowana na-
stępnie do polskiego porządku prawnego w drodze ustawy o imprezach tury-
stycznych3. Ustawa w ślad za dyrektywą zawiera cały szereg przepisów odsyła-
jących, których namnożenie można porównać prawdopodobnie jedynie z pra-
wem podatkowym, a także kaskadowo zbudowane definicje, zawierające szereg 
wyjątków i wyjątków od wyjątków. Przykładem może być utworzenie impre-
zy turystycznej oraz utworzenie powiązanych usług turystycznych, które zawar-
te zostały odpowiednio a art. 5 i art. 6 Ustawy. W rezultacie zrozumienie tych 
skomplikowanych przepisów może stanowić spore wyzwanie nawet dla prawni-
ków lub osób prowadzących działalność turystyczną. Jak w tej sytuacji ma zna-
leźć się student? Jak przedstawić studentowi tak nieprzystępny często nawet 
dla profesjonalistów materiał w formie pozwalającej na jego przyswojenie i jak 
dokonać w tym zakresie odpowiedniego wyboru?

Powyżej wskazane elementy stawiają kolejne wyzwanie w zakresie odpo-
wiedniego doboru materiału do nauczania elementów prawa na kierunkach tu-
rystycznych. Jedną z możliwości jest przedstawienie spośród opisanego powyżej 
gąszczu obszernych, skomplikowanych regulacji prawnych – oczywiście także 

2  Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/2302 z dnia 25 listopada 2015 r. w spra-
wie imprez turystycznych i powiązanych usług turystycznych, zmieniająca rozporządzenie (WE) nr 
2006/2004 i dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/83/UE oraz uchylająca dyrektywę Rady 
90/314/EWG

OJ L 326, 11.12.2015, s. 1–33 (dalej „Dyrektywa”).
3  Ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. o imprezach turystycznych i powiązanych usługach turystycz-

nych (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 2139, dalej „Ustawa”.)



249Kilka uwag na temat nauczania prawa na kierunkach turystycznych

w zależności od konkretnego kierunku i specjalizacji – pewnego zarysu obowią-
zujących regulacji, który będzie dawał studentom jedynie wyobrażenie o tym, 
że określone obszary prawa znajdują zastosowanie do działalności turystycz-
nej? Innym kierunkiem będzie szczegółowe omówienie i próba zaznajomienia 
studentów z wybranym, wąskim zakresem przepisów znajdujących zastosowa-
nie do wybranego aspektu działalności turystycznej. Kolejną opcją, która zda-
niem autora powinna zostać szczególnie wzięta pod uwagę, jest dokonanie wy-
boru kilku, kluczowych z punktu widzenia działalności turystycznej obszarów 
zagadnień, przykładowo działalności przedsiębiorców turystycznych oraz przy-
jętego modelu regulacji dotyczących świadczenia usług turystycznych, zabez-
pieczeń finansowych, działalności hotelarskiej oraz powszechnie znajdujących 
w obrocie regulacji cywilnoprawnych, a następnie przedstawienie ich studen-
tom w jak najbardziej przystępnej i zrozumiałej formie popartej przykładami. 
Powyżej wskazany zakres materiału jest oczywiście wyłącznie jedną z możliwo-
ści, a dokonany ostatecznie wybór powinien być optymalny i spójny z całością 
realizowanego programu na danym kierunku studiów lub specjalizacji. 

Zarysowany powyżej problem jest bardzo istotny z punktu widzenia dobo-
ru programu nauczania, gdyż wymagania otaczającej nas rzeczywistości, w tym 
oczekiwania rynku od osób, które po raz pierwszy podejmują aktywność w okre-
ślonym sektorze działalności, w tym także w turystyce, są w dużej mierze nakiero-
wane na przygotowanie praktyczne. Cóż zatem, że osoba taka będzie w szczegó-
łach znała jakiś bardzo wąski fragment regulacji prawnej, skoro nie będzie miała 
wiedzy oraz zrozumienia, co do działania całego systemu? Powszechnie wiadomo, 
iż możliwości umysłu ludzkiego są ograniczone. Tymczasem otacza nas rzeczywi-
stość, w której spotykamy się z lawiną informacji spływającą z różnych kierunków 
każdego dnia. Zatem model, który w przekonaniu autora powinien być zastoso-
wany do omawianej tutaj sytuacji, to zbalansowany wybór nakierowany na przed-
stawienie najważniejszych regulacji prawnych z danej dziedziny oraz przystęp-
ne, poparte praktycznymi przykładami przedstawienie w jaki sposób one dzia-
łają. Chodzi zatem o utrwalenie w świadomości studentów faktu obowiązywa-
nia w danej dziedzinie określonych regulacji prawnych oraz sposobu w jaki mają 
do nich dotrzeć. Nie można oczekiwać, że osoby te staną się prawnikami specjali-
zującymi się w prawie turystycznym, ale należy podnosić ich ogólną świadomość 
prawną, która w dużej mierze pomoże im w praktycznym wykonywaniu zawo-
du. Może także pomóc uchronić się przed rozbiciem o rafy, które często pojawia-
ją się w przypadku braku świadomości i niezrozumienia obowiązujących regulacji 
prawnych niezależnie do dziedziny, której to dotyczy. 
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W sprostaniu zadaniu opisanym w poprzednim paragrafie zasadniczo po-
winny pomóc podręczniki z zakresu prawa w turystyce, które mogłyby być 
w tym zakresie pewnym drogowskazem. Niestety, tutaj także pojawia się pe-
wien problem. Większość podręczników przez długie lata wspomagających na-
uczanie elementów prawa w turystyce uległa w mniejszym lub większym stop-
niu dezaktualizacji. Dotyczy to przykładowo bardzo istotnej części dotyczącej 
działalności przedsiębiorców turystycznych oraz organizowania imprez tury-
stycznych, a zatem objętej obecnie przepisami Dyrektywy i Ustawy. Dodatko-
wo, wcześniej obowiązujące przepisy w ogóle nie zawierały regulacji dotyczą-
cych powiązanych usług turystycznych, które znalazły się obecnie w art. 4 pkt 5 
oraz art. 6 Ustawy. Zmiany obowiązujących przepisów, czy to z zakresu działal-
ności gospodarczej,4 czy wspomniane powyżej dotyczące działalności przedsię-
biorców turystycznych, w dużej mierze powodują szybką dezaktualizację pod-
ręczników. W konsekwencji całe opisane powyżej, niełatwe zadanie dostarcze-
nia studiującym wiedzy kompletnej (w odpowiednim zakresie) i aktualnej spo-
czywa na opracowujących programy oraz prowadzących zajęcia. Zdaniem au-
tora rekomendowane powyżej podejście (wybór najważniejszych elementów 
i przedstawienie ich w przystępnej, zrozumiałej formie) najlepiej adresuje po-
trzeby studentów, a także rynku pracy, na którym będą oni musieli się znaleźć. 
Ponadto, z uwagi na dynamiczne zmiany w prawie, należy także pamiętać o po-
trzebie stałego monitorowania tychże zmian i odpowiedniej aktualizacji progra-
mów nauczania oraz materiałów na zajęcia.

ZMIENNOŚĆ OTOCZENIA PRAWNEGO

Kolejnym elementem, który warto poruszyć w omawianym tutaj kontek-
ście, a który został już wzmiankowany w poprzedniej części, są częste zmiany 
prawa. W tym przypadku zarówno polski, jak i Unijny prawodawca nie próż-
nuje. Oczywiście w pełni zrozumiała jest konieczność dostosowania obowiązu-
jącego prawa do zmieniających się warunków działalności gospodarczej, w tym 
także działalności w turystyce, a także całej rzeczywistości społeczno-ekono-
micznej. Trudno jest zatem kwestionować potrzebę zastąpienia obowiązującej 
wcześniej dyrektywy5, a w konsekwencji implementującej dyrektywę polskiej 

4  Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiębiorców (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 162.1).
5  Dyrektywa Rady z dnia 13 czerwca 1990 r. w sprawie zorganizowanych podróży, wakacji i wycie-

czek, OJ L 158, 23.6.1990, s. 59–64.



251Kilka uwag na temat nauczania prawa na kierunkach turystycznych

ustawy o usługach turystycznych6, odpowiednio wymienionymi wcześniej Dy-
rektywą i Ustawą. Celowo wskazuję ten wycinek regulacji prawnych dotyczą-
cych działalności turystycznej, gdyż ma on dla tej działalności kluczowe zna-
czenie. Oczywistym jest, iż w czasach przyjmowania poprzedniej dyrektywy 
nie było powszechnie dostępnego internetu i smartfonów zapewniających z jed-
nej strony możliwość prezentowania oferty przez przedsiębiorcę, a z drugiej do-
stęp do tej oferty dla konsumenta i możliwość skorzystania z niej z najdal-
szych zakątków naszego globu. W tamtych czasach działalność ta opierała się 
więc w dużej mierze o punkty stacjonarne, osobisty lub ewentualnie telefonicz-
ny kontakt z klientem, a umowy zawierane były na piśmie. Nie było też takie-
go bogactwa usług, a tym samym tak szerokiej oferty turystycznej, jak obec-
nie. Nie było tak popularnych tanich linii lotniczych, dzięki którym świat się 
istotnie „zmniejszył”, a najpopularniejsze turystycznie miasta, jak przykłado-
wo Rzym, Barcelona, Lisbona czy Londyn zaczęły przeżywać taki zalew tury-
stów, że z czasem pojawiły się głosy o konieczności wprowadzenia ograniczeń 
w ruchu turystycznym (Piotrowski, 2017). Wszystko lub prawie wszystko od 
czasu przyjęcia dyrektywy z 1990 r. i jej implementacji do prawa krajowego 
państw członkowskich, w szczególności jeżeli chodzi o stronę techniczną, do-
stępne środki i sposób prowadzenia działalności w turystyce, uległo niemal cał-
kowitej zmianie. Wymusiło to także odpowiednie zmiany w prawie. Nieste-
ty raz jeszcze przy wprowadzaniu nowych regulacji prawnych uznano, że pra-
wo jest lekarstwem na wszystko, a rozbudowane i szczegółowe regulacje praw-
ne będą w stanie objąć wszelkie odmiany szeroko pojętej działalności turystycz-
nej, a w szczególności rozwiążą wszystkie problemy i zaadresują wszystkie nie-
pożądane zjawiska występujące na rynku usług turystycznych. Nie jest to moim 
zdaniem podejście właściwe. Nowe przepisy wywołują także wiele wątpliwości 
interpretacyjnych7. Nie jest to przy tym zaskakujące, gdyż w istocie skompli-
kowana regulacja Unijna spowodowała konieczność jej transpozycji na zasadzie 
skopiowania przepisów dyrektywy do polskiej ustawy, a w konsekwencji to co 
było trudne do uchwycenia na płaszczyźnie Unijnej, stało się jeszcze trudniejsze 
do zastosowania na krajowym podwórku. Ponownie pozwolę sobie tutaj przy-
wołać skomplikowane i trudne do zrozumienia definicje imprezy turystycznej, 
utworzenia imprezy turystycznej i odpowiednio w tym samym zakresie powią-

6  Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o usługach turystycznych (t.j. Dz. U. z dnia 16 lutego 2016 r. 
poz. 187).

7  Zob. Borek i Zawistowska, 2020. Zob. także recenzje komentarza Gospodarek 2020 oraz Wolski 
2020.
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zanych usług turystycznych. W rezultacie zbudowano system przepisów o bar-
dzo dużym stopniu skomplikowania, co niezależnie od problemów z ich prak-
tycznym stosowaniem, stawia bardzo duże wyzwania w odniesieniu do działal-
ności dydaktycznej. Zapoznanie studentów z treścią tych przepisów w taki spo-
sób, aby ją zrozumieli, a także wyjaśnienie mechanizmów działania przepisów 
nie jest zadaniem łatwym. 

W rezultacie, bazując na podanym powyżej przykładzie wskazać należy na 
istotny problem podążania za zmieniającymi się przepisami prawnymi, a w kon-
sekwencji odpowiedniego dostosowywania programów nauczania. W omawia-
nym przypadku dostosowanie to polega w istocie na konieczności całkowi-
tej przebudowy programu, gdyż wprowadzone zmiany są tak daleko idące, że 
trudno jest mówić tutaj o dostosowaniu, a trzeba przyjąć, że program ten nale-
ży w pewnym stopniu niejako zbudować od nowa.

NAUCZANIE A PRAKTYKA DZIAŁALNOŚCI TURYSTYCZNEJ 

Jak zostało już zaznaczone w części wprowadzającej, ważnym elementem 
jaki powinien być brany pod uwagę na studiach o profilu turystycznym, po-
dobnie jak na innych kierunkach związanych z ekonomią i zarządzaniem, są 
potrzeby praktyczne. Prawa przyszłych pracowników turystyki należy nauczać 
tak, aby nie ograniczało się to wyłącznie do przedstawienia określonych regu-
lacji prawnych oraz sprawdzenia wiedzy teoretycznej na prowadzonym egza-
minie. Oczywiście, to również jest element istotny. Praktyczne potrzeby przy-
szłych uczestników rynku usług turystycznych po stronie podaży powodują jed-
nak, że osoby te powinny w pierwszej kolejności rozumieć mechanizmy jakie 
sprawiły, że przyjęto określone regulacje prawne, a także co uzasadniało przy-
jęcie określonego kształtu przepisów. Przykładowo, dlaczego w taki a nie inny 
sposób ukształtowano instytucję zabezpieczeń finansowych przedsiębiorców tu-
rystycznych czy działalności regulowanej w turystyce, a także dlaczego tego ro-
dzaju regulacje są potrzebne i jaką rolę pełnią. Należy studentom pomóc zrozu-
mieć te mechanizmy, a następnie pokazać na praktycznych przykładach czy one 
działają, w jaki sposób działają, a także wskazać wady przyjętego systemu, a za-
tem miejsca, gdzie mechanizmy wprowadzone przez obowiązujące przepisy nie 
działają lub działają wadliwie. Nie wydaje się też, przynajmniej w opinii autora, 
aby egzaminy przeprowadzane w formie testów pomagały studentom w realiza-
cji tego celu. O wiele lepiej sprawdzają się tutaj pytania problemowe czy porów-
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nawcze, które powodują, że nie wystarczy wyuczyć się na pamięć omawianych 
przepisów, po to by o nich zaraz po egzaminie zapomnieć. Oczywiście przygo-
towanie pytań problemowych jest o wiele trudniejsze oraz bardziej czasochłon-
ne, podobnie jak późniejsza poprawa prac, w tym przyjęcie odpowiednich kry-
teriów oceny, ale znacznie lepiej pozwala na sprostanie wskazanym powyżej po-
trzebom praktycznym. 

Niezależnie od powyższego, a zatem sposobu „podania” studentom wie-
dzy z zakresu prawa, a także odpowiedniego sprawdzenia nabytych wiadomo-
ści, niewątpliwie dużą wartość w tym zakresie stanowi poparcie tej prezenta-
cji przykładami z otaczającej nas, dynamicznej rzeczywistości oraz okazanie na 
konkretnych przykładach, jak przepisy te działają. Upadłość największego na 
świecie biura podróży oraz jej skutki dla sektora turystycznego [Buczkowska, 
2019], skutki ograniczeń wprowadzanych w czasie pandemii i dyskusja na ten 
temat, czy ilustracja praktycznego stosowania przepisów o ochronie pasażerów 
w ruchu lotniczym, to przykłady które z pewnością zastąpią godziny wykładów 
teoretycznych. Oczywiście, baza teoretyczna jest niezbędna, ale dopiero poka-
zanie, czy i jak przepisy działają w praktyce, zwłaszcza na ciekawych, najczęściej 
pojawiających się w mediach sprawach, pozwala na przyjęcie z dużym praw-
dopodobieństwem, że zapewniliśmy studentom przynajmniej szansę na zrozu-
mienie tego, jak prawo działa w praktyce. Umożliwi to również pokazanie, ja-
kie uzasadnienie mają określone ramy prawne świadczenia usług turystycznych, 
a także ich ewentualnych wad. Z pewnością, kierując się tutaj wspomnianą po-
wyżej potrzebą zapewnienia studentom wiedzy i zrozumienia działania przepi-
sów prawnych, należy przyjąć, że law in action znacznie lepiej przemówi do stu-
dentów niż law in books. Niemniej jednak należy z całą mocą podkreślić, iż wie-
dza teoretyczna stanowi niezbędną podstawę dla zrozumienia mechanizmów 
praktycznych. Są to zatem dla elementy komplementarne, które powinny sta-
nowić niezbędne składniki każdego programu nauczania dostosowanego do po-
trzeb współczesnego stanu rynku usług turystycznych.    

COVID-19 CZYLI TRUDNY CZAS

Na wymienione w poprzednich rozdziałach czynniki, które należy wziąć pod 
uwagę po to, aby odpowiednio przygotować, a następnie przeprowadzić zaję-
cia z przedmiotów prawniczych na studiach o profilu turystycznym, należy po-
patrzeć przez filtr tego, czego doświadczyliśmy wszyscy niemal od początku 



DOMINIK WOLSKI254

2020 r., a następnie w roku 2021. Jest to pandemia wirusa COVID-19, która 
zmieniła sposób prowadzenia zajęć i niewątpliwie nie ułatwiła przyjęcia opty-
malnego sposobu nauczania. Przede wszystkim jednak pandemia spowodowa-
ła jeden z największych, o ile nie największy kryzys w sektorze turystycznym, 
obejmujący wszelkie formy turystyki, w tym organizację imprez turystycznych 
i hotelarstwo, a także transport lotniczy. Studia na kierunkach turystycznych 
odbywały i odbywają się nadal, a wszystkim przyświeca nadzieja, że jak to za-
zwyczaj w gospodarce, po kryzysie następuje oczekiwany wzrost. 

Jak na każde zjawisko czy zdarzenie, także na pandemię i jej skutki w oma-
wianym tutaj obszarze można spojrzeć z kilku perspektyw. Z jednej strony bo-
wiem jak zostało wskazane w części wprowadzającej, w pewnym sensie pande-
mia „oddaliła” prowadzących zajęcia i studentów z uwagi na to, że zajęcia od-
bywają się głównie w formie on-line. Z drugiej jednak strony, próbując dostrzec 
pewne pozytywne elementy w sytuacji, która zazwyczaj z niczym pozytywnym 
się nie kojarzy, można zwrócić uwagę na następujące czynniki. Pierwszym jest 
raptowna digitalizacja nauczania, która otworzyła dla wielu osób, w tym pro-
wadzących, szerokie możliwości prowadzenia zajęć i szybkiego, bezpośredniego 
kontaktu ze studentami. To do czego z różnych względów wiele osób nie mogło 
się przekonać, stało się ich udziałem niemal z dnia na dzień. Obecnie dostępne 
narzędzia pozwalają na to, że dobrze prowadzone zajęcia także w formie on-li-
ne zapewniają odpowiedni poziom interakcji pomiędzy studentami a prowadzą-
cym. Z kolei łatwa dostępność zajęć, między innymi brak konieczności dojazdu 
powoduje, że frekwencja na zajęciach może być nawet wyższa, niż w tradycyj-
nej formie. Nie oznacza to oczywiście, że taka forma prowadzenia zajęć ma wy-
łącznie zalety, a wszyscy z pewnością chcieliby powrócić do życia akademickie-
go sprzed pandemii, jednak trzeba dostrzec te elementy, które mają niewątpli-
wie pozytywny charakter. Nie wykluczone też, że pewne hybrydowe formy na-
uczania i współpracy pomiędzy studentami i prowadzącymi pozostaną z nami 
na dłużej.

Na opisane powyżej zjawisko można także spojrzeć z innej perspektywy. 
Tak szybkie upowszechnienie digitalizacji, a co za tym idzie szeroka dostępność 
i znajomość narzędzi elektronicznych form komunikacji (np. platform wykorzy-
stywanych do prowadzenia zajęć), zbliżyło sposób prowadzenia zajęć do form, 
w jakich w znakomitej części prowadzona jest obecnie działalność w turystyce. 
Oczywiście nadal działają również punkty stacjonarne, a wielu klientów prefe-
ruje taką formę kontaktu pozwalającą na omówienie oferty, jednak bardzo duża 
część działalności przeniosła się do internetu. Powszechnym jest rezerwowanie 
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miejsc w hotelach, biletów lotniczych, biletów kolejowych, najmu samocho-
dów oraz całego szeregu innych usług turystycznych za pomocą różnych narzę-
dzi działających on-line. Bardzo istotną część rynku stanowią także wielkie plat-
formy rezerwacyjne. Wszystko to powoduje, że przeniesienie zajęć na platformy 
elektroniczne działające on-line w pewnym sensie zbliżyło studentów do tego, 
jak obecnie wygląda prowadzenie działalności w turystyce, a powszechna zna-
jomość i używanie wymienionych wyżej narzędzi może być pomocne w przygo-
towaniu do przyszłej pracy.

Kolejnym elementem, o którym trzeba wspomnieć przy omawianiu skutków 
pandemii dla nauczania przedmiotów prawniczych na kierunkach turystycz-
nych, jest konieczność uwzględnienia w programie prowadzonych zajęć regula-
cji prawnych wprowadzanych w związku z pandemią. Dotyczy to w szczegól-
ności wspomnianych wcześniej ograniczeń w działalności turystycznej, w szcze-
gólności w odniesieniu do działalności hotelarskiej, gastronomicznej, a w okre-
sie zimowym także stoków narciarskich. Trudno jest bowiem wyobrazić sobie, 
aby prowadząc zajęcia z elementów prawa nie poruszyć tak istotnego tematu, 
dotykającego bezpośrednio działalności turystycznej, a wykazującego przy tym 
ścisły związek z prawem. To jednak powoduje, że nawet jeżeli sam program na-
uczania nie wymagał korekty, to jednak w zakresie omawianych zagadnień po-
winna znaleźć się także przywołana tutaj problematyka. Jest to istotne także 
dlatego, że choć przepisy te mają charakter tymczasowy, to jednak ich skutki 
będą towarzyszyły nam z pewnością na dłużej. Świadczą o tym chociażby dzia-
łania prawne, w tym pozwy zapowiadane przez przedsiębiorców domagających 
się odszkodowania za szkodę poniesioną w wyniku wprowadzanych ograniczeń 
[Ciszak, 2021]. Działania te z pewnością dostarczą dużo materiału, który może 
być omawiany na zajęciach z prawa w turystyce. To z kolei przyczyniało się bę-
dzie do zwiększenia wspomnianych wcześniej praktycznych aspektów naucza-
nia przedmiotów prawniczych na kierunkach turystycznych. 

Ostatnim elementem, o którym trzeba powiedzieć na tle omawianych w ni-
niejszej części zagadnień, który stanowi równocześnie pewną formę podsumowa-
nia, jest kwestia przygotowania do zajęć ze strony prowadzących. W pierwszej 
kolejności oczywiście prowadzenie zajęć on-line wymaga znajomości i umiejęt-
ności obsługi odpowiednich narzędzi. W tym zakresie uczelnie zazwyczaj prze-
prowadzały odpowiednie szkolenia i dostarczały właściwe narzędzia, a ostatecz-
ny sukces przedsięwzięcia zależy także od mniejszych lub większych zdolności 
do zastosowania nowych narzędzi po stronie tych osób, które wcześniej z nich 
nie korzystały. Znajomość tych narzędzi i umiejętność ich obsługi to jednak do-
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piero początek. Ostateczny sukces, którym jest efektywność prowadzonych za-
jęć zależy zawsze od prowadzącego. W tym zakresie, niewątpliwie przygoto-
wanie i prowadzenie zajęć on-line wymaga znacznie większego nakładu pra-
cy w porównaniu do tych w formie stacjonarnej. Jest tak dlatego, że w pierw-
szej kolejności trzeba przygotować znacznie więcej materiałów, które służyły 
będą odpowiedniemu zaangażowaniu studentów. Po drugie jednak i najważ-
niejsze, samo prowadzenie zajęć wymaga znacznie większego zaangażowania 
i wysiłku po stronie prowadzącego, gdyż sam kontakt i interakcja ze studenta-
mi jest znacznie utrudniona w porównaniu z tradycyjną formą zajęć. Taka forma 
prowadzenia zajęć stanowi zatem dość duże wyzwanie dla prowadzących, któ-
rzy nie tylko uczą studentów, ale też często uczą się sami i nabywają doświad-
czeń, które mogą zaprocentować w przyszłości. Niezależnie bowiem o pande-
mii wirusa COVID-19, który niewątpliwie przyspieszył tempo digitalizacji ży-
cia społeczno-gospodarczego, w tym akademickiego, jest to bez wątpienia kie-
runek w którym od dawna podążaliśmy, czego sektor działalności turystycznej 
jest bardzo charakterystycznym przykładem.

PODSUMOWANIE

Tytułem podsumowania rozważań zawartych w niniejszym rozdziale wska-
zać można na następujące elementy. W pierwszej kolejności nauczanie prawa 
na kierunkach turystycznych wymaga szczególnego przygotowania i dostoso-
wania, a nawet uproszczenia materiału przekazywanego studentom, którzy nie 
mają wiedzy z zakresu teorii prawa, co może utrudniać przyswajanie i zrozumie-
nie niektórych, bardziej skomplikowanych pojęć i instytucji prawnych. Z pew-
nością materiał ten powinien różnić się od tego, który realizowany jest na stu-
diach prawniczych. Konieczne jest także, podobnie jak właściwie na wszystkich 
innych kierunkach studiów, w szczególności na wydziałach zarządzania i uczel-
niach ekonomicznych, uwzględnienie potrzeb praktycznych. Studentom prze-
kazujemy wiedzę w określonym celu, a wiedza ta nie jest celem samym w so-
bie. Należy studentów tak przygotować, aby wiedzę tę potrafili wykorzystać 
w praktyce, a przynajmniej znali główne prawidłowości, które pozwolą im na 
jej zastosowanie. Dynamicznie zmieniające się prawo, w tym wprowadzanie ob-
szernych i niełatwych do absorbcji regulacji prawnych, powyższego zadania nie 
ułatwia. Trzeba jednak podjąć wysiłek po to, aby podążać za zmianami prze-
kazując studentom nie tylko wiedzę aktualną, ale także przekazywać ją w taki 
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sposób, aby zdolni byli ją przyjąć i zastosować. Prawo nie jest dziedziną łatwą, 
a kolejno przyjmowane regulacje prawne są coraz bardziej skomplikowane. Jest 
to w coraz mniejszym stopniu prawo dla powszechnego odbiorcy, a w coraz 
większym dla specjalisty, eksperta. Zdaniem prowadzących zajęcia jest podjęcie 
próby przełożenia tych skomplikowanych regulacji na język, który zdolni będą 
zaabsorbować i zrozumieć studiujący na kierunkach turystycznych. Należy tak-
że dokonać odpowiedniego wyboru, a następnie doboru materiału. Nie da się 
bowiem nauczyć w ramach ograniczonych liczbą godzin, które przeznaczone są 
na przedmioty prawnicze, wszystkich regulacji prawnych, które znajdują zasto-
sowanie w turystyce. Nie taki jest zresztą cel realizacji tych przedmiotów. Trze-
ba to jednak zrobić w taki sposób, aby wybrać najistotniejsze w tym zakresie 
przepisy lub grupy przepisów, a następnie przekazać wiedzę studentom w tym 
zakresie tak, aby nie tylko znali treść przepisów, ale także podstawowe zasady 
oraz mechanizmy stosowania prawa.

Na zakończenie wypada także kilka słów poświęcić przywołanemu już tema-
towi wpływu pandemii wirusa COVID-19 na nauczanie akademickie. Trudno 
jest oczywiście uznać, iż pandemia, która tak boleśnie dotknęła społeczeństwa 
niemal wszystkich państw w skali globalnej, ma jakieś jednoznacznie pozytyw-
ne aspekty. Warto jednak wskazać na to, co może w pewnym stopniu wywoły-
wać skutki przynajmniej w części pozytywne, jak chociażby digitalizacja. Trzeba 
też pamiętać, iż także w aspekcie prawnym skutki pandemii towarzyszyły nam 
będą bardzo długo i odpowiednio uwzględnić to w treści prowadzonych zajęć. 
Na tyle na ile jest to możliwe trzeba radzić sobie w trudnych czasach i z nadzieją 
patrzeć w przyszłość. Jak zostało nadmienione już wcześniej, po każdym kryzy-
sie, niezależnie od jego przyczyny, zazwyczaj przychodzi okres lepszy dla gospo-
darki. Miejmy nadzieje, że tak będzie i w przypadku obecnej pandemii, a stu-
denci, z którymi pracujemy odegrają w kolejnym, dobrym dla turystyki okre-
sie istotną rolę.
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