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Streszczenie

Celem artykutu jest wskazanie na ewolucje warunkoéw $wiadczenia ustug turystycznych z punktu
widzenia interesu konsumenta tych ustug. Autor wyréznia dwie tendencje. Po pierwsze, ogoling
tendencje liberalizacyjng. Po drugie, w zakresie niektérych regulacji odwrotny proces, zwigzany
zwlaszcza z zabezpieczeniem finansowym na wypadek niewyptacalnosci organizatoréw turystyki
i posrednikow turystycznych oraz regulacjg dziatalnosci przedsiebiorcéw utatwiajgcych nabywanie
powigzanych ustug turystycznych. Przedmiotem analizy sg przede wszystkim regulacje ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ustugach turystycznych (od 1 lipca 2018 r. ustawy o ustugach hote-
larskich oraz ustugach pilotéw wycieczek i przewodnikéw turystycznych) oraz ustawy z dnia 24 li-
stopada 2017 r. o imprezach turystycznych i powigzanych ustugach turystycznych, ktorej przepisy
czesciowo zastgpity przepisy ustawy o ustugach turystycznych. Wbrew spotykanym czesto w li-
teraturze postulatom wskazujgcym na potrzebe zaostrzenia regulacji w zakresie przedmiotowych
wymagan, w artykule wskazuje sie, iz wazny interes publiczny za tym najczesciej nie przemawia.
W najblizszym czasie ustawodawca powinien dokonac¢ jednak przeglgdu obecnych regulacji, co
czyni zasadnym przedstawienie niniejszego artykutu.
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I. Wprowadzenie

Prawna regulacja $wiadczenia ustug turystycznych w prawie polskim wbrew pozorom nie
jest zjawiskiem nowym'. Pomijajgc w tym miejscu czas zabordw i okres wczesniejszy, zauwazyé
nalezy, ze wiele regulacji o takim charakterze pojawito sie w okresie miedzywojennym, co w ob-
szernej monografii przedstawit niedawno L. Cwikta (2011). W okresie powojennym regulacje te
odpowiadaty ogélnemu podejsciu panstwa do gospodarki i turystyki, ktére — co do zasady — byto
w szczegoélnosci dosé niechetne turystyce zagranicznej (z roznym okresowo nasileniem). Poczgwszy
od przetomowego roku 1989 nalezato odpowiedzie¢ na pytanie, jak regulacje te powinny wygla-
dac¢ w nowej rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej i prawnej. Po kilkuletniej dyskusiji (szerzej:
Raciborski, 2018) ostatecznie uchwalona zostata w dniu 29 sierpnia 1997 r. ustawa o ustugach
turystycznych?. Jak wskazuje sie w literaturze, podejmujgc po raz kolejny prace nad tg ustawa,
za najpilniejsze uznano regulacje dotyczgce ochrony konsumenta ustug turystycznych, rozumia-
nej zarowno jako ustalenie standardow swiadczenia tych ustug przez przedsiebiorcéw, jak i jako
okreslenie warunkow zawierania umow z klientami (Raciborski, 1999, s. 12). W ustawie tej osta-
tecznie uregulowano dziatalnos¢ organizatorow turystyki, posrednikéw turystycznych, agentow
turystycznych, pilotow wycieczek, przewodnikéw turystycznych oraz podmiotéw swiadczgcych
ustugi hotelarskie. Ustawodawca polski po raz pierwszy w sposob tak szeroki aktem prawnym
o randze ustawy uregulowat zasady $wiadczenia ustug turystycznych. Od razu w tym miejscu
trzeba wskazac, ze nie byta to regulacja wszystkich ustug turystycznych, bo przeciez mozna
mowic¢ o wielu innych rodzajach ustug turystycznych, ktére zostaty w niej pominiete (np. w za-
kresie transportu, gastronomii czy korzystania z ,atrakcji turystycznych”), ale regulacja o scisle
okreslonym zakresie przedmiotowym i podmiotowym (Cybula, 2011b, s. 201 i n.). Trzeba jednak
przyznac, ze jednoczesnie przyjeto bardzo szerokg definicje ustug turystycznych, rozumiejgc
przez to pojecie: ,ustugi przewodnickie, ustugi hotelarskie oraz wszystkie inne ustugi $wiadczo-
ne turystom lub odwiedzajgcym” (art. 3 pkt 1 uut). Z uwagi na jej koncowy fragment, zawierajgcy
zwrot ,inne ustugi $wiadczone turystom lub odwiedzajgcym” definicja ta byta bardzo szeroka. Jej
znaczenia nie mozna jednak przecenia¢, poniewaz na gruncie ustawy o ustugach turystycznych
definicja ta byta prawnie relewantna niemal wytacznie z punktu widzenia definicji pojecia ,imprezy
turystycznej”, ktore to pojecie w szczegolnosci obejmowato potgczenie przynajmniej dwoch tak
rozumianych ustug turystycznych. Trafnie zwracano wiec uwage, ze mnigj istotne jest czy dana
ustuga jest, czy nie jest ustugg turystyczna, a wazniejsze jest ustalenie czy swiadczenie tej ustugi
jest, czy nie jest regulowane przez ustawe (Zawistowska, 2010, s. 31).

Wspomniany zakres regulacji wynikat z dwéch okolicznosci. Po pierwsze, z toczgcych sie
od wielu lat dyskusji i prac nad uregulowaniem w prawie polskim ,ustug turystycznych”, co ogni-
skowato sie w Srodowisku 0s6b zwigzanych z przedsiebiorcami prowadzgcymi wskazang dziatal-
no$¢ organizatoréw turystyki, posrednikéw turystycznych, agentéw turystycznych, przewodnikow
turystycznych, pilotdw wycieczek oraz podmiotéw swiadczgcych ustugi hotelarskie. Po drugie,
z koniecznoséci implementacji w prawie polskim dyrektywy 90/314 w sprawie zorganizowanych

1 Uzmystawia to chociazby przeglad tytutéw artykutow zawartych w pracy Cybula, 2018b. Nalezy oczywiscie pamietac, ze zjawisko turystyki i w kon-
sekwengciji ustug turystycznych jest zjawiskiem, ktére pojawito sie duzo pdzniej niz same podréze.

2 Tekst pierwotny: Dz.U. Nr 133, poz. 884; dalej: uut.
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podrozy, wakacji i wycieczek3. Ustawa ta byta typowg kompleksowa regulacjg prawng (Radwanski
i Olejniczak, 2013, s. 5). Zawierata regulacje o charakterze administracyjnoprawnym i cywilno-
prawnym. Jednym z jej podstawowych celéw byta ochrona szeroko rozumianego konsumenta
ustug turystycznych*. W ramach tej ochrony w ustawie wprowadzono m.in. wymagania o cha-
rakterze administracyjnoprawnym, ktére powinny by¢ spetnione przez podmioty zainteresowa-
ne Swiadczeniem tego rodzaju ustug w zakresie okreslonym przez ustawe. Wymagania te byty
okreslone stosunkowo szeroko i rygorystycznie. W literaturze jeszcze przed uchwaleniem ustawy
prognozowano, ze tak szeroki zakres regulacji administracyjnoprawnej w przysztosci powinien
ulega¢ zmniejszeniu, pod warunkiem uksztattowania sie silnych struktur samorzgdu gospodar-
czego — izb gospodarczych i stowarzyszen zawodowych (Raciborski, 1995, s. 19). | cho¢ nieste-
ty trudno moéwi¢ o uksztattowaniu sie takich struktur wsrdd przedsiebiorcow swiadczacych tego
rodzaju ustugi® (Cybula i Cybula, 2006, s. 441; Snazyk i Szafranski, s. 174 i n.), to jednak regu-
lacja administracyjnoprawna wykazywata tendencje do zawezania. Odpowiadato to tez zmianom
wystepujacym na rynku w kontekscie oceny, ze w warunkach gospodarki rynkowej, zwtaszcza
gdy nie jest ona w petni uksztattowana, panstwo moze mie¢ odpowiednio legitymowany interes
w stworzeniu takich ram prawnych obrotu gospodarczego, ktére pozwolg ograniczy¢ niekorzystne
konsekwencje mechanizméw wolnorynkowych, jezeli ujawnig sie one w sferze, ktéra nie moze
pozostaé obojetna dla panstwa ze wzgledu na ochrone powszechnie uznawanych wartosci (tak
Zurawik, 2013, s. 462). W literaturze trafnie zwraca sie uwage, ze potrzeba ochrony konsumenta
tych ustug musi uwzglednia¢ jednoczesnie swobode przedsiebiorcow w korzystaniu z przyzna-
nej im wolnosci gospodarczej, a jednoczesne uwzglednianie obydwu tych zatozen powoduije, iz
prawne uregulowanie swiadczenia ustug turystycznych nie jest sprawg prostg (Wojtczak, 2018,
s. 8). Rzeczg ustawodawcy jest wiec w tym obszarze wywazenie tych zasad i oparcie regulaciji
na rozsgdnym kompromisie (Szydto, 2004).

Ustawa o ustugach turystycznych w okresie pozniejszym byta wielokrotnie nowelizowana.
Przyczyny nowelizacji sg ztozone, niektore miaty charakter zwigzany z ogdélnymi procesami re-
formy przepiséw regulujgcych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, ktére z pewnoscig sg
zbyt czeste (zob. np. Katner, 2019, s. 5 i n.), inne zwigzane byly bezposrednio z problematykg
i specyfikg ustug turystycznych. Na ksztait zmian w omawianym zakresie znaczgcy wptyw miato
przede wszystkim pie¢ nastepujgcych zrodet.

Po pierwsze, przepisy uchwalonej w tym samym roku co ustawa o ustugach turystycznych
Konstytucji RP®, ktore ,promieniowaty” rowniez na regulacje ustug turystycznych, zwtaszcza
przepisy odnoszgce sie do dopuszczalnych ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarczej oraz
ochrony konsumenta. Konstytucja jako zasade ustrojowg, a jednoczes$nie jako publiczne prawo
podmiotowe’, wprowadzita zasade wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej (art. 20). Jej ograniczenie

Polskie wydanie specjalne, rozdz. 13, t. 10, s. 132) (dalej: dyrektywa 90/314).

4 Zob. np. wypowiedz S. Pisko i J. Raciborskiego: ,Celem nadrzednym ustawy jest ochrona intereséw konsumenta” (Pisko i Raciborski, 1998, s. 5).
5 Na marginesie mozna zauwazyé, ze w literaturze brakuje czasem krytycznego spojrzenia na dziatalnos¢ ,turystycznego” samorzgdu gospodarczego.
Zdarza sie, ze w powaznych publikacjach jako obraz dziatalnosci danej organizacji wskazuje sie nie to, czym organizacja tak naprawde sie zajmuje, ale
to jaki ksztattuje o tym wizerunek medialny. Obraz bywa czasem do$¢ zréznicowany. Przyktadowo Polska Izba Turystyki przez szereg lat informowata na
swojej stronie internetowej, ze jedng z korzysci cztonkostwa w tej izbie jest otrzymanie Certyfikatu cztonka PIT, ktéry jest wydawany ,w oparciu o zasady
Kodeksu Etyki cztonkéw Izby”. Po wielu miesigcach dociekan, autorowi niniejszego artykutu udato sie jednak ustali¢, ze takiego Kodeksu Etyki jednak
nie byto (Cybula, 2011a).

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) (dalej: Konstytucja RP).

7 Zob. wyr. TK z 11 marca 2015 r., P 4/14.
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jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny (art. 22).
Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 17 grudnia 2003 r. (SK 5/02) odnos$nie do kategorii
interesu publicznego ,Przy ustaleniu jego zawarto$ci muszg by¢ brane pod uwage inne regula-
cje konstytucyjne, a takze hierarchia wartosci wynikajgca z koncepcji demokratycznego panstwa
prawnego. Niewatpliwie do kategorii »interesu publicznego« zaliczy¢ nalezy te wartosci, ktore sg
wskazywane w art. 31 ust. 3 Konstytucji, w tym tez ochrone wolnosci i praw innych oséb”. Nie
ulega watpliwosci, ze regulacja, ktéra powinna by¢ rowniez brana pod uwage w tym aspekcie jest
wynikajgca z art. 76 Konstytucji RP8 zasada ochrony konsumentow (zob. Wigcek 2018, s. 282in.).
Przepis ten naktada na ustawodawce zwyktego obowigzek stworzenia ,nakazéw, zakazéw i pro-
cedur o charakterze prewencyjnym i nastepczym, prowadzgcych do wyréwnania szans i zniwe-
lowania deficytu wiedzy, ktére sg wywotywane przez masowos¢ obrotu, ekonomicznie silniejszg
pozycje kontrahentéw oraz dynamike zmian ekonomicznych i prawnych” (Podkowik, 2015, s. 77).
Mechanizmy tej ochrony mogg mie¢ co do zasady charakter prywatnoprawny, jak i publicznopraw-
ny®. Oprécz problematyki wolnosci dziatalno$ci gospodarczej nalezy rowniez wskaza¢ na zawartg
w art. 65 Konstytucji RP zasade wolnosci wyboru i wykonywania zawodu, ktéra byta podnoszona
w omawianym kontekscie w przypadku przede wszystkim zawodu przewodnika turystycznego.

Po drugie, zwrdci¢ nalezy uwage na regulacje unijne, w tym zwtaszcza na wspomniang dyrek-
tywe 90/314 w sprawie zorganizowanych podrdzy, wakaciji i wycieczek, ktéra zostata zastgpiona
dyrektywa 2015/2302 w sprawie imprez turystycznych i powigzanych ustug turystycznych'®, dy-
rektywe 2006/123 dotyczgcg ustug na rynku wewnetrznym'' oraz dyrektywe 2005/36 w sprawie
uznawania kwalifikacji zawodowych'2. W szczegdlnosci nalezy wskazaé na wystepujgcy w niekto-
rych obszarach problem niezgodnos$ci prawa polskiego z tymi dyrektywami. O takiej niezgodnosci
mozna moéwi¢ takze obecnie w przypadku dyrektywy 2015/2302, co rodzi koniecznos¢ wprowa-
dzenia zmian do obowigzujgcych przepiséw (zob. np. Cybula, 2018a). Nalezy tez zwroci¢ uwa-
ge na inny charakter obowigzkéw implementacyjnych w przypadku dwéch pierwszych dyrektyw
z uwagi na inny ich charakter. Dyrektywa 90/314 byta dyrektywag implementacji minimalnej, zas
dyrektywa 2015/2302 oparta jest na zasadzie harmonizacji maksymalnej (dopuszcza ona jednak
w ograniczonym zakresie pewne warianty regulaciji).

Po trzecie, wskaza¢ nalezy na ogdlniejsze procesy zmian przepiséw polskiego prawa go-
spodarczego. Z chwilg wejscia w zycie ustawy o ustugach turystycznych obowigzywata ustawa
z 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej'3. Ustawa ta zostata zastgpiona ustawg z 19 li-
stopada 1999 r. — Prawo dziatalnos$ci gospodarczej'4. Nastepnie te ostatnig zastgpita ustawa

nosci i bezpieczenstwu oraz przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi. Zakres tej ochrony okresla ustawa”.

9 Ustawodawca zwykty wydajgc akt prawny, ktéry ma realizowaé postulat wskazany w art. 76 Konstytucji RP, musi dokona¢ oceny, czy mechanizm

prywatnoprawny bedzie wystarczajacy, czy tez powinien on zosta¢ uzupetniony lub nawet zastgpiony mechanizmem o charakterze publicznoprawnym
(por. Podkowik, 2015, s. 77).

10 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Radu (UE) 2015/2302 z 25 listopada 2015 r. w sprawie imprez turystycznych i powigzanych ustug
turystycznych, zmieniajgca rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004 i dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/83/UE oraz uchylajgca dyrektywe
Rady 90/314/EWG, Dz. U. UE, L 326 z 11 grudnia 2015 r.; dalej: dyrektywa 2015/2302.

" Dyrektywa 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 12 grudnia 2006 r. dotyczgca ustug na rynku wewnetrznym, Dz. Urz. UE, L 376
z 27 grudnia 2006 r.

2. Dyrektywa 2005/36/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 7 wrzesnia 2005 r. w sprawie uznawania kwalifikacji zawodowych, Dz. Urz. UE, L 255, s. 22.
13 Tekst pierwotny: Dz.U. Nr 41, poz. 324 ze zm.

4 Dz.U.Nr 101, poz. 1178.
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z 2 lipca 2004 r. 0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej'S. Ostatnia zmiana w tym zakresie zostata
wprowadzona w zwigzku ze zmiang tej ustawy przez ustawe z 6 marca 2018 r. — Prawo przed-
siebiorcow8. Istotne zmiany wprowadzone zostaty takze w zwigzku z wejsciem w zycie ustawy
z dnia 13 czerwca 2013 r. o zmianie ustaw regulujgcych wykonywanie niektorych zawodow'’.

Po czwarte, przeobrazeniu w tym czasie podlegata rowniez administracja publiczna, co wpty-
neto m.in. na zmiane wtasciwosci organéw w niektérych sprawach zwigzanych z ustugami tury-
stycznymi (np. z dniem 1 stycznia 2006 r. przewidziane w tej ustawie zadania wojewody przejat
marszatek wojewodztwa8).

Po pigte, niektére zmiany byty wprowadzane w zwigzku z uwzglednieniem zgtaszanych po-
stulatéw ze strony doktryny, przedstawicieli administracji samorzgadowej oraz ze strony srodowiska
przedsiebiorcow. Stosunkowo w niewielkim stopniu zmiany te wynikajg z uwzglednienia gtosow
konsumentéw. Srodowisko konsumentéw w tym zakresie jest stabo reprezentowane, co wynika
z wielu czynnikow, a w tym miejscu mozna to jedynie zasygnalizowac.

Z dniem 1 lipca 2018 r. ustawa o ustugach turystycznych poddana zostata zmianom najdalej
idgcym. Z tym dniem weszta w zycie ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. o imprezach turystycznych
i powigzanych ustugach turystycznych'®. Zmienita ona nazwe ustawy o ustugach turystycznych na
ustawe o ustugach hotelarskich oraz ustugach pilotéw wycieczek i przewodnikéw turystycznych.
Znaczna czesc¢ jej regulacji dotyczgca dziatalnosci organizatorow turystyki oraz agentow turystycz-
nych zostata ,przeniesiona” w zmodyfikowanym zakresie do ustawy o imprezach turystycznych
i powigzanych ustugach turystycznych. Na gruncie wskazanych wyzej ustaw zaobserwowac¢ moz-
na — jak wyzej wskazano — trwajgcg od lat tendencje do liberalizacji rynku ustug turystycznych,
przejawiajgcg sie zmniejszaniem wymogow o charakterze administracyjnoprawnym dla podmio-
téw Swiadczgcych te ustugi. Jest to tendencja, co do ktorej wskaza¢ mozna na pewne wyjatki,
a nie wytgcznie jednokierunkowa polityka ustawodawcy. Wyijatki te podyktowane sg wymogami
wynikajgcymi z prawa unijnego, o czym mowa jest w dalszej czesci opracowania. Celem niniej-
szego artykutu jest przedstawienie tego procesu i jego ocena z punktu widzenia przede wszystkim
perspektywy interesu konsumenta tych ustug. Zwazywszy na ograniczone ramy artykutu i jego
cel, uwagi te majg charakter syntetyczny. Ich zamierzeniem jest wskazanie pewnego procesu,
tendenciji, jak rowniez nasuwajgcych sie pytan, a nie szczeg6towa analiza poszczegolnych re-
gulacji odnoszgcych sie do warunkéw wykonywania dziatalnosci w zakresie $wiadczenia ustug
turystycznych, co wymaga odrebnych opracowan.

Wspomniany interes konsumenta, jak trafnie zwraca sie uwage w literaturze, stanowi przestanke
ochrony prawnej i wyznacza jej stosowne granice (Wieczorek, 1999, s. 469). Wprowadzenie prze-
pisow ochronnych wynika z obiektywnej oceny ustawodawcy, ktéry w danym obszarze dostrzega
potrzebe ochrony konsumenta za uzasadniong i stuszng (Szydto, 2004). Do podlegajacych ochro-
nie prawnej interesdw konsumentow zalicza sie: 1) interes wyrazajacy sie w potrzebie istnienia
przejrzystych i niezaktiéconych warunkoéw dziatania na rynku; 2) interes w uzyskaniu rzetelnej,

5 Dz.U. Nr 173, poz. 1807.

16 Dz.U. poz. 46 ze zm.

17 Dz.U. 2013, poz. 829; dalej: ustawa deregulacyjna.

8 Na mocy ustawy z 29 lipca 2005 r. o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku ze zmianami w podziale zadan i kompetencji administracji terenowej,
Dz.U. Nr 175, poz. 1462.

19 Dz.U. 2017, poz. 2361 ze zm.; dalej: uit.
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petnej i prawdziwej informaciji; 3) interes w istnieniu skutecznej ochrony przed niebezpieczenstwami
grozacymi zdrowiu i zyciu konsumenta; 4) interes ekonomiczny przejawiajacy sie potrzebg w petni
swiadomego uczestnictwa w transakcji zawieranej z przedsiebiorcg, przy catkowitym rozumieniu
rzeczywistego sensu ekonomicznego i prawnego warunkéw, na jakich konsument zawiera umo-
we (za: Szydto, 2004, s. 4 i n.). Pojecie ,konsumenta” w tym miejscu rozumiane jest w znaczeniu
przyjmowanym w przywotanym art. 76 zd. 1 Konstytucji RP. Jak podkresla sie zgodnie w doktrynie
i orzecznictwie, pojecie ,konsumenta” w tym przypadku powinno by¢ rozumiane autonomicznie
i szeroko. Jak zwrdcit uwage Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 13 wrzesnia 2005 r. (K 38/04),
przepis ten stanowi podstawe do wskazania, ze obowigzki ochronne spoczywajgce na witadzach
publicznych obejmujg koniecznos¢ zapewnienia okreslonych, minimalnych gwarancji ustawo-
wych wszelkim podmiotom, w szczegolnosci osobom fizycznym, ktére, jakkolwiek ich stosunki
sg ksztattowane na zasadzie autonomii woli, to jednak zajmujg stabszg pozycje, przede wszyst-
kim ekonomiczng w ramach ich relacji z profesjonalnymi uczestnikami gry rynkowej. Zakres tej
ochrony — co wyraznie wskazano w zd. 2 art. 76 Konstytucji RP — okresla ustawa. Nie powinno
ulega¢ watpliwosci, ze zaréwno ustawa o ustugach turystycznych, jak i obecnie obowigzujgce:
ustawa o ustugach hotelarskich oraz o ustugach pilotéw wycieczek i przewodnikéw turystycz-
nych, jak rowniez ustawa o imprezach turystycznych i powigzanych ustugach turystycznych sg
instrumentami ochrony tak rozumianego konsumenta (a nie np. tylko konsumenta w rozumieniu
art. 22"k.c.), mimo ze samo pojecie ,konsumenta” w tych aktach prawnych wystepuije raczej w spo-
sob przypadkowy. W ustawie o ustugach turystycznych pojecie to wystepowato jedynie w art. 11,
zgodnie z ktérym ,w zakresie nieuregulowanym ustawg do uméw z klientami zawieranych przez
organizatoréw turystyki i posrednikow turystycznych stosuje sie przepisy Kodeksu cywilnego oraz
inne przepisy dotyczgce ochrony konsumenta”. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w ustawie tej wyste-
powato pojecie ,klienta”, ktére byto odpowiednikiem pojecia ,konsumenta” w dyrektywie 90/314.
Pojecie ,konsumenta” zostato zastgpione pojeciem ,klienta”, z uwagi specyficzny w stosunku
do innych definicji tego pojecia jego zakres. Co ciekawe, tego rodzaju zabieg przeprowadzit tez
ustawodawca unijny w dyrektywie 2015/2302. W zd. ostatnim pkt. 7 preambuty wskazano, ze
,W celu unikniecia nieporozumien w zwigzku z definicjg pojecia »konsument«, uzywang w innych
przepisach Unii osoby objete ochrong na podstawie niniejszej dyrektywy nalezy okresla¢ jako
»podroznych«”?0. W ustawie o imprezach turystycznych i powigzanych ustugach turystycznych
pojecie ,klienta” zostato zastgpione pojeciem ,podréznego”. W ustawie tej nie ma juz zasadnie
odwotania na wzér art. 11 uut, ktére niewiele wnosito, a byto zrédtem dodatkowych watpliwosci
interpretacyjnych (por. Gwozdzicka-Piotrowska, 2008). Pojecie ,konsumenta” wystepuje natomiast
w kilku miejscach tej ustawy?', co jednak nie ma istotnego znaczenia z punktu widzenia tematu
niniejszego artykutu, trudno bowiem wyprowadzaé z nich jakg$ ogoélng polityke czy nawet zato-
zenia w zakresie ochrony konsumenta tych ustug.

Omawiana problematyka jest istotna nie tylko z perspektywy prawa publicznego, ale ma ona
takze fundamentalne znaczenie z perspektywy wyrazonej w art. 353" kodeksu cywilnego cywilno-
prawnej swobody umow. Jednym z jej przejawdw jest swoboda w zakresie wyboru kontrahenta,
z ktérym osoba chce zawrze¢ umowe, w tym przypadku umowe o $wiadczenie ustug turystycznych.

20 Zob. krytyczne uwagi Gnela, 2018, s. 178 i n.
21 Sgto: art. 24 ust. 7 pkt 1, art. 24 ust. 4 pkt 1, art. 42 ust. 4 pkt 5, art. 42 ust. 12, art. 47 ust. 7 oraz art. 70.
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Wprowadzenie wymagan o charakterze administracyjnoprawnym z natury rzeczy formalnie te
swobode ogranicza, dopuszczajgc mozliwos¢ zawarcia okreslonych umow tylko z podmiotami,
ktére te wymagania spetniajg. Zawarcie umowy z podmiotem, ktéry wymagan tych nie spetnia,
moze rodzi¢ réznego rodzaju konsekwencje prawne, z niewaznoscig umowy wigcznie??.

Konczgc uwagi wprowadzajgce, nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na zmieniajgcy sie model
polskiego konsumenta ustug turystycznych, ktéry réwniez powinien by¢ brany pod uwage przy
ocenie przyjmowanych w tym obszarze regulacji prawnych (szerzej Podemski, 2011). W zwigzku
z duzg dynamikg przyjazdow zagranicznych do Polski nie mozna tez wprowadzaé regulacji, ktére
bylyby przez swojg oryginalno$¢ nieczytelne dla turysty zagranicznego. Znaczny wzrost liczby tych
przyjazdow i brak czestych doniesienh medialnych o problemach organizacyjnych tych turystow
pokazuje, iz regulacje te petnig swe funkcje co do zasady w odpowiedni sposéb. Zmienia sie tez
podejscie przedsiebiorcéw w zakresie dziatan marketingowych, z tendencjg do przechodzenia
od marketingu transakcyjnego do marketingu relacyjnego, co wptywa na sposéb podejscia do
konsumenta?3. Nalezy tez wskazaé, ze nowym zjawiskiem wczesniej niespotykanym w takiej skali
jest zjawisko swego rodzaju kontroli spotecznej innej niz kontrola prawna. Polega ona na funkcjo-
nowaniu na réznego rodzaju portalach internetowych systeméw ocen, ktore z zatozenia wptywajg
na jakos¢ swiadczonych przez przedsiebiorcow ustug. Prowadzi to do wykreowania specyficznego
instrumentu kontroli spotecznej, co jest ewenementem, jezeli wezmiemy pod uwage, ze socjolo-
gowie prawa wskazuja, iz w Polsce inne rodzaje kontroli spotecznej niz prawna nie funkcjonujg
odpowiednio?*. Okazuje sie bowiem, ze w dobie Internetu i funkcjonujgcych w nim zasad tego
rodzaju kontrola spoteczna moze dziata¢ i co do zasady odpowiednio spetnia¢ swa funkcje. Dla
wielu przedsiebiorcow to, co mogg napisac ich klienci w Internecie na temat swiadczonej im ustugi
w wiekszym stopniu wptywa na ich projakos$ciowe podejscie niz jakakolwiek forma reglamentacji
dziatalno$ci gospodarcze;j?°.

Il. Ewolucja warunkéw swiadczenia ustug organizatoréw turystyki,
posrednikéw turystycznych, agentéw turystycznych i przedsiebiorcéw
utatwiajgcych nabywanie powigzanych ustug turystycznych

Ustawa o ustugach turystycznych wyréznita dziatalnos¢ organizatorow turystyki, posrednikow
turystycznych oraz agentow turystycznych. O ile w przypadku dziatalnosci agentéw turystycznych
ustawodawca przyjmowat konsekwentnie, ze jest to tzw. dziatalno$¢ wolna?8, o tyle w przypadku
organizatorow turystyki i posrednikow turystycznych?’ ustawodawca przyjmowat, a w przypadku

22 Problematyka ta, cho¢ niezwykle ciekawa, z uwagi na przedmiot i cel artykutu w tym miejscu dalej nie bedzie analizowana. Z pewnoscig zastuguje
ona na odrebne opracowanie.

23 Jak wskazuje J. Szumilak, ,O ile w marketingu transakcyjnym wysitek sprzedajgcego jest skierowany na doskonalenie systemu marketingowego
w celu sprawnego i skutecznego zamykania (finalizacji) transakgiji, o tyle w marketingu relacyjnym punkt ciezko$ci potozony jest na budowanie i ksztatto-
wanie dtugoterminowych wiezi sprzedajgcego juz nie z nabywca, ale raczej z personalnie zidentyfikowanym konsumentem i utrzymywanie z nim statego
dialogu (...) Jednoczes$nie konsument otrzymujgc produkt specyficzny, bo dostosowany do indywidualnych potrzeb, jest bardziej skionny do akceptaciji
dlugookresowego partnerstwa. Podtrzymywanie partnerstwa oznacza bowiem mniejsze ryzyko oportunistycznego zachowania dostawcy ustugi i ponie-
sienia przez konsumenta kosztéw transakcyjnych ex post” (Szumilak 2007, s. 20-21).

24 Zob. np. wypowiedz W. Staskiewicza (2003, s. 166): ,Sprawg znacznie wazniejszg jest natomiast inna kwestia — czy obecnie w Polsce funkcjonujg
nalezycie pozostate formy kontroli spotecznej? Wiele wskazuje na to, ze nie”.

25 Przyktadowo w uruchomionej niedawno ustudze Uber Black kierowca samochodu ma $rednig ocen pasazeréw nie mniejszg niz 4,8 (Samcik, 2019).
26 Trudno sie zgodzi¢ ze stanowiskiem A. Zywickiej, ze w zwigzku z tym, iz w $wietle ustawy o ustugach turystycznych dziatalno$¢ agentéw turystycz-
nych nie byta dziatalno$cig regulowang to ,Jest to luka w przepisach, ktérg nalezy uzupemi¢” (Zywicka, 2013, s. 238).

27 Niezrozumiate jest twierdzenie A. Zywickiej, iz ta reglamentacja ,dotyczy tylko niektérych rodzajéw $wiadczen dziatalnoci organizatoréw turystyki

i posrednikéw turystycznych” (Zywicka, 2013, s. 16). Albo co$ jest dziatalnoscig organizatora turystyki lub posrednika turystycznego i w konsekwengji
objete jest to reglamentacja, albo tez nie jest to dziatalno$cig organizatora lub posrednika turystycznego i nie jest objete reglamentacja. By¢ moze Autorka
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organizatora turystyki dalej przyjmuje, Ze istnieje potrzeba reglamentaciji tej dziatalnosci?® (dziatal-
nos$c¢ posrednika turystycznego obecnie nie jest uregulowana). Przepisy w tym zakresie niestety
zmieniaty sie wyjatkowo czesto, co nie sprzyjato stabilnosci prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej w tym obszarze.

W zakresie dziatalnosci organizatoréw turystyki, tj. przedsiebiorcow organizujgcych imprezy
turystyczne, i posrednikdw turystycznych w pierwszej kolejno$ci nalezy zauwazyé, ze ustawodawca
dwukrotnie zmienit forme reglamentacji ich dziatalnosci (szerzej: Cybula, 2008). Zgodnie z pier-
wotnym brzmieniem ustawy o ustugach turystycznych do prowadzenia tego rodzaju dziatalnosci
gospodarczej wymagane byto uzyskanie koncesji. Nastepnie wymog ten w roku 19992° zostat
zmieniony na zezwolenie, a w roku 2004 r.3% — na wpis do rejestru dziatalnosci regulowanej. Z jednej
strony, z uwagi na charakter tych form reglamentacji, mozna méwi¢ wiec o pewnym ztagodzeniu
regulacji. Z drugiej jednak — trafnie zwraca sie uwage, ze zmiana regulacji z zezwolenia na wpis
do rejestru do dziatalnosci regulowanej to jedynie pozorna korzys¢ dla przedsiebiorcéw, poniewaz
wielu przedsiebiorcéw, zwtaszcza w sytuacjach, w ktorych warunki rozpoczecia dziatalnosci sg
liczne i rozbudowane, wolatoby mie¢ pewnos¢, ze spetniajg te wymagania, niz gdyby miato sie
okazac, iz istniejg pewne braki stwierdzone dopiero w wyniku kontroli prowadzonej dziatalnosci
(tak Snazyk, Szafranski, 2018, s. 147). Poza tym, model tej reglamentacji w tym przypadku jest
specyficzny. W literaturze bowiem wskazuje sie, ze wystarczajgcg podstawg dla osoby ubiega-
jacej sie o wpis do rejestru dziatalnosci regulowanej jest ztozenie wniosku oraz oswiadczenia
o spetnieniu warunkoéw, nie ma potrzeby dotgczania dodatkowych dokumentow?!. Tymczasem
model dziatalnosci regulowanej dla organizatoréw turystyki i posrednikow turystycznych zaktadat
i obecnie zaktada dla organizatoréw turystyki obowigzek przedstawienia wraz z wnioskiem o wpis
dokumentu umowy zabezpieczajgcej (Cybula, 2008, s. 116in.).

W literaturze przedstawione zostato stanowisko wskazujgce na konieczno$é powrotu do
instrumentu koncesji (Nesterowicz, 2006). Postulat ten nie zastuguje jednak na uwzglednienie.
Zostat on przedstawiony w zwigzku z serig upadtosci biur podrézy. Wydaje sie jednak, ze istota
problemu nie sprowadza sie do tego czy forma reglamentac;ji jest koncesja, czy jest to dziatalnos¢
regulowana. Sprawny mechanizm zabezpieczenia finansowego moze funkcjonowac¢ w obydwu
przypadkach, co zalezy od przepiséw, ktéry go regulujg. Ostatnie zmiany legislacyjne, o ktérych
mowa ponizej, wskazujg, iz mozliwe jest poprawne funkcjonowanie tego zabezpieczenia takze
w przypadku dziatalnosci regulowanej. Z przyczyn wyzej wskazanych na chwile obecng nie prze-
konuje tez stanowisko, ze wiekszg kontrole niz Minister Sportu i Turystyki czy marszatek woje-
wodztwa moze sprawowac Polska Izba Turystyki (odmiennie Nesterowicz, 2006).

miata na mysli to, ze przedsigbiorcy posiadajgcy status organizatora turystyki lub posrednika turystycznego moga takze podejmowac inng dziatalno$¢, ale
wowczas nie jest to przeciez ,$wiadczenie organizatoréw turystyki i posrednikéw turystycznych”. Uzywanie pojec¢ ,organizator turystyki” czy ,posrednik
turystyczny” jest bowiem prawnie relewantne tylko w zakresie dziatalno$ci zwigzanej z reglamentacjg.

28 W literaturze wyrazone zostato stanowisko, ze ptyngce z ustawy o ustugach turystycznych wymogi stawiane organizatorom turystyki i posrednikom
turystycznym ,nie mogg by¢ klasyfikowane jako ograniczajgce wolno$¢ gospodarczg” (Wojtczak, 2018, s. 14). Ze stanowiskiem tym trudno sie zgodzic,
bowiem istota tych wymagan sprowadza sig¢ wtasnie do ograniczenia wolnosci gospodarczej. Czym innym jest natomiast to, czy wymagania te sg uza-
sadnione, zwtaszcza w $wietle wskazanego w art. 22 Konstytucji RP interesu publicznego (zob. Szydto, 2016, komentarz do art. 22 Konstytucji RP).
Z drugiej strony Autor ten do ograniczen dziatalnosci gospodarczej zalicza zasade ograniczajgcg swobode zawieranych z klientami uméw o $wiadczenie
ustug turystycznych (Wojtczak, 2018, s. 15), nie dostrzegajac, ze stawiane organizatorom turystyki i posrednikom turystycznym wymagania sg jednym
z elementéw ograniczajgcych te swobode.

29 Zob. ustawe z 10 kwietnia 1999 r. o zmianie ustawy o ustugach turystycznych, Dz.U. Nr 40, poz. 401.
30 Zob. ustawe z 2 lipca 2004 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, Dz.U. Nr 173, poz. 1808 ze zm.

31 Tak np. Z. Snazyk i A. Szafranski (2018, s. 147), ktdrzy wskazuja, ze przedsiebiorca poza wnioskiem o wpis i oswiadczeniem o spetnieniu warunkow
,Nie musi dotgczac¢ zadnych dodatkowych dokumentéw”.
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Zmieniaty sie rowniez warunki, ktdre nalezato spetnic¢, aby prowadzi¢ tego rodzaju dziatal-
nos$¢ gospodarczg (szerzej: Cybula, 2008). Z jednej strony liczbowo je ograniczano, z drugiej
za$ — wzmacniano ochrone na wypadek niewyptacalnosci organizatora turystyki i posrednika
turystycznego. Zgodnie z pierwotnym brzmieniem ustawy o ustugach turystycznych koncesja
organizatora turystyki i koncesja posrednika turystycznego byta udzielana, jezeli przedsiebiorca
wystepujgcy o koncesje spetniat nastepujgce warunki: 1) organizowanie imprez turystycznych
lub wykonywanie posrednictwa turystycznego stanowito podstawowy przedmiot jego dziatalnosci
lub byto wyodrebnione organizacyjnie; 2) zapewnit kierowanie dziatalnoscig wymieniong w pkt. 1
oraz dziatalnoscig samodzielnie dokonujgcych czynnosci prawnych oddziatéw, filii i ekspozytur
przez osoby: a) posiadajgce odpowiednie wyksztatcenie i praktyke, ktére byty szczegdétowo okre-
Slone w art. 6 ustawy; b) nie karane za przestepstwa przeciwko zyciu, zdrowiu i dokumentom;
3) przedstawit dowdd zapewnienia pokrycia kosztow powrotu klienta do kraju, w wypadku gdy
organizator turystyki wbrew obowigzkowi nie zapewnia tego powrotu, a takze na pokrycie zwrotu
wptat wniesionych przez klientéw w razie niewykonania zobowigzan umownych w formie: a) umo-
wy gwarancji bankowej lub ubezpieczeniowej albo b) umowy ubezpieczenia odpowiedzialnosci
cywilnej na rzecz klientow; 4) dysponowat lokalem odpowiednim do prowadzonej dziatalnosci
(art. 5 ust. 1). Nalezy podkresli¢, ze z wymienionych warunkéw jedynie obowigzek posiadania
odpowiedniego zabezpieczenia finansowego dla organizatora turystyki wynikat wyraznie z dyrek-
tywy 90/314. Wprowadzenie pozostatych obowigzkéw byto autonomiczng decyzjg ustawodawcy
polskiego, wynikajgcg przede wszystkim z przyjecia zatozenia, ze jest to konieczne z uwagi na
interes konsumentow korzystajgcych z tego rodzaju ustug.

Po wejsciu w zycie wspomnianej nowelizacji ustawy o ustugach turystycznych z 10 kwietnia
1999 r. wymagania te zostaty ograniczone do: 1) zapewnienia kierowania dziatalnoscig przedsie-
biorstwa oraz dziatalno$cig jego jednostek organizacyjnych samodzielnie dokonujgcych czynno-
Sci prawnych, przez osoby posiadajgce wspomniane wyksztatcenie i praktyke oraz niekarane za
przestepstwa przeciwko zdrowiu i zyciu, wiarygodnosci dokumentdéw, mieniu oraz przeciwko ob-
rotowi gospodarczemu; 2) przedstawienia dowodu zapewnienia pokrycia kosztéw powrotu klienta
do kraju, w wypadku gdy organizator turystyki, wbrew obowigzkowi, nie zapewnit tego powrotu,
a takze dowodu na pokrycie zwrotu wpfat wniesionych przez klientéw w razie niewykonania zo-
bowigzan umownych, we wskazanej wyzej postaci.

Kolejnym istotnym krokiem w zakresie liberalizacji wymagan byto zniesienie na mocy ustawy
0 zmianie ustawy z dnia 29 kwietnia 2010 r. o ustugach turystycznych oraz o zmianie ustawy —
Kodeks wykroczen wymagan dla osob kierujgcych dziatalnoscig przedsiebiorcy32. Ustawa ta
weszta w zycie z dniem 17 wrzesnia 2010 r. Zniesienie tych wymaganh nalezy oceni¢ pozytywnie.
Przede wszystkim wynika to z tego, ze sposéb ich ujecia i mozliwosci wprowadzania fikcyjnych
0s6b spetniajgcych te wymagania w ograniczony sposéb realizowat zatozony cel, nie dawat gwa-
rancji rzetelnego wykonywania obowigzkow przedsigbiorcy (Zywicka, 2013, s. 80)%.

32 Dz.U. Nr 106, poz. 672.

33 W literaturze zaproponowano wprowadzenie ,na wzor egzaminow dla pilotow wycieczek i przewodnikow turystycznych” egzaminéw dla kierownikow
Lbiur podrézy czy hotelu”. W ocenie Autorki tej propozycji zmusitoby to juz na etapie rekrutacji do praktycznej weryfikacji kwalifikacji potencjalnej osoby.
Autorka ta wskazuje, ze egzaminy nie musiatyby mie¢ tak sformalizowanego przebiegu, jak egzaminy dla przewodnikdw i pilotow, przeprowadzenie
krotkiego sprawdzianu kwalifikacji lezatoby bowiem w gestii przedsiebiorcy, ktéry obligatoryjnie przedktadatby stosowng informacje z przeprowadzonych
czynnosci do organu rejestrowego, po fakcie zatrudnienia kierownika. Miatoby to doprowadzi¢ do efektywniejszego zarzgdzania przedsigbiorstwem
turystycznym, a tym samym lepszej ochrony intereséw konsumentéw (Zywicka, 2013, s. 80). Stanowisko to nie jest przekonujgce. Interes publiczny nie
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Jak wyzej wspomniano, wskazanemu wyzej procesowi liberalizacji wymagan w zakresie
dziatalnosci organizatoréw turystyki i posrednikow turystycznych towarzyszyt jednoczesnie pro-
ces odwrotny w zakresie ich obowigzkéw odnosnie do ochrony klienta na wypadek ich niewypta-
calnosci. Przyjety w ustawie o ustugach turystycznych standard ochrony w tym zakresie, mimo
podejmowanych prob uszczelniania systemu, przez kilkanascie lat obowigzywania tej ustawy nie
zapewniat konsumentom odpowiedniego z punktu widzenia art. 7 dyrektywy 90/3143* poziomu
ochrony3%, co doprowadzito m.in. do licznych proceséw odszkodowawczych poszkodowanych
klientow wobec Skarbu Panstwa w zwigzku z wadliwie implementowang w tym zakresie dyrek-
tywg 90/31436, Dziatania w celu odzyskania srodkéw podejmowali zresztg nie tylko konsumenci
(co do zasady skutecznie), lecz takze dwa wojewoddztwa, ktére podjety proby odzyskania kosz-
téw finansowej pomocy udzielonej klientom w sytuacji, gdy posiadane przez organizatoréw tu-
rystyki zabezpieczenia finansowe na wypadek niewyptacalnosci okazaty sie niewystarczajgce
na zapewnienie sprowadzenia klientow do kraju, co nie skonczyto sie dla nich powodzeniem?’.
Ostatecznie po wielu latach wahan i dyskusji ustawodawca polski zdecydowat sie na wprowa-
dzenie drugiego w stosunku do dotychczasowego filara ochrony — powotany zostat Turystyczny
Fundusz Gwarancyjny38. Wspomniany proces uszczelniania systemu wigcznie z Turystycznym
Funduszem Gwarancyjnym doprowadzit do powstania nowych obowigzkéw dla przedsiebiorcow
(szerzej zob. Orzechowska, 2018, s. 73 i n.), ktére — co do zasady — byty w petni uzasadnione
Z uwagi na wspomniany unijny standard ochrony. Stabo$cig wprowadzanych zmian w tym zakresie
byto to, ze ustawodawca nie uwzglednit w odpowiednim stopniu tysiecy wczesniej poszkodowa-
nych w takich okolicznosciach konsumentéw, ktérym pozostata przede wszystkim mozliwos¢ do-
chodzenia roszczenia odszkodowawczego od Skarbu Panstwa w zwigzku z wadliwie wdrozonym
w prawie polskim art. 7 dyrektywy 90/314. Jak w przypadku kazdej sprawy odszkodowawczej
wobec Skarbu Panstwa nie jest to droga prosta. Dodatkowym problemem jest w tym przypadku

przemawia za wprowadzeniem tego rodzaju wymogow, a przekonanie, ze takie egzaminy mogtyby zapewni¢ lepszg ochrone intereséw konsumentéw
w $wietle do$wiadczenia zyciowego jest po prostu naiwne.

34 Zgodnie z jego trescig: ,Na wypadek swojej niewyptacalnosci organizator i/lub punkt sprzedazy detalicznej, bedgcy strong umowy, powinni zapew-
ni¢ dostateczne zabezpieczenie umozliwiajgce zwrot nadptaconych pieniedzy oraz powrét konsumenta z podrézy”. Na temat problemu nieprawidtowej
implementacji dyrektywy w tym zakresie i konsekwencji stad wynikajacych zob. Cybula, 2007.

35 Stgd nie mozna w petni zgodzi¢ sie z twierdzeniem D. Wojtczaka odnoszgcego sie do obowigzku posiadania przez organizatora turystyki odpowiedniej
umowy w zakresie zabezpieczenia finansowego, iz ,Praktyka wykazata, ze mechanizm ten funkcjonuje prawidiowo i w sposéb wtasciwy zabezpiecza
interesy klientow” (Wojtczak, 2018, s. 14). Przez szereg lat mechanizm ten bowiem ani nie funkcjonowat prawidtowo, ani tez nie zabezpieczat intereséw
klientow w sposdb prawidtowy. Autor ten wskazuje, ze obowigzki organizatoréw turystyki w tym zakresie znajdujg z punktu widzenia konstytucyjnej zasady
wolnosci gospodarczej uzasadnienie w tym, ze ich gtdwnym celem jest ochrona klienta jako stabszej strony stosunku prawnego. Podstawowym argumentem
w tym zakresie byta jednak i jest konieczno$¢ wprowadzenia odpowiedniego mechanizmu ochrony w zwigzku z wymogiem ptyngcym z prawa unijnego.

36 Precedensowy charakter miat wyrok Sgdu Okregowego w Warszawie z 28 listopada 2014 r., V Ca 594/14, https://orzeczenia.ms.gov.pl/. Kilka wy-
branych wyrokéw tego rodzaju omawia P. Dzienis (2018).

37 Zgodnie z wyrokiem Sgdu Najwyzszego z 15 pazdziernika 2015 r. (Il CSK 836/14): ,Skarb Panstwa nie jest zobowigzany do zwrotu marszatkowi
wojewddztwa poniesionych przez niego kosztow zapewnienia klientom niewyptacalnego organizatora turystyki powrotu do kraju na podstawie art. 49
ust. 6 ustawy z 13 listopada 2008 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (t.j. Dz.U. 2014, poz. 1115) w razie niewystarczajgcej sumy gwaran-
cyjnej, wynikajgcej z umowy gwarancji bankowej lub ubezpieczeniowej, przewidzianej dla pokrycia tych kosztéw (art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z 29 sierpnia
1997 r. o ustugach turystycznych (...)". Zgodnie z wyrokiem NSA z 24 wrze$nia 2014 r. (Il GSK 1157/13): ,Marszatek wojewddztwa nie ma kompetenciji,
w zwigzku z trescig art. 2a ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o ustugach turystycznych (...) oraz art. 5-7 dyrektywy Rady z 13 czerwca 1990 r. w sprawie zor-
ganizowanych podrdzy, wakacji i wycieczek (...) do tego aby uzna¢, ze samorzad wojewddztwa obcigza zadanie sfinansowania powrotu do kraju turystéw
niewyptacalnych biur podrézy i w tym celu podejmowac przez zarzad wojewddztwa uchwaty zabezpieczajacej rodki finansowe na ten cel. Obowigzku
marszatka wojewddztwa pokrycia kosztow powrotu do kraju turystéw - klientow niewyptacalnego przedsigbiorcy turystycznego ponad kwoty wynikaja-
ce z gwarancji bankowych i ubezpieczeniowych nie mozna upatrywaé i wywodzi¢ takze z art. 7 ust. 1 wskazanej ustawy. Okreslenie przez ministra do
spraw instytucji finansowych w trybie art. 10 ust. 1 i ust. 2 omawianej ustawy kwoty zabezpieczenia gwarancyjnego na zbyt niskim putapie, skutkujgce
brakiem dostatecznych $rodkéw finansowych na powrét turystéw z organizowanej imprezy turystycznej, stanowi jedynie przyczynek do zweryfikowania
okreslonej rozporzgdzeniem minimalnej sumy gwarancji i w zaden sposob nie moze prowadzi¢ do rozszerzenia natozonych na marszatka wojewddztwa
zadan o charakterze zleconym ponad przyjete ustawg”.

38 Na mocy ustawy z 22 lipca 2016 r. 0 zmianie ustawy o ustugach turystycznych oraz ustawy o ubezpieczeniach obowigzkowych, Ubezpieczeniowym

Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych (Dz.U. z 2016 r. poz. 1334), ktéra z wyjatkiem niektérych przepiséw weszta
w zycie z dniem 26 listopada 2016 .

internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny 2019, nr 2(8) e www.ikar.wz.uw.edu.pl e DOI: 10.7172/2299-5749.IKAR.2.8.4



50

Piotr Cybula e O ewolucji warunkéw swiadczenia ustug turystycznych z perspektywy interesu konsumenta

stosunkowo kroétki termin przedawnienia tego rodzaju roszczenia, ktory w praktyce powoduje,
ze realnie rzecz biorgc wiele oséb byto pozbawionych mozliwosci skutecznego dochodzenia tej
odpowiedzialnosci. W tym przypadku zastosowanie znajduje art. 442" k.c. przewidujgcy trzylet-
ni termin przedawnienia roszczenia, co z uwagi na sposob jego liczenia powoduje, ze powstaje
pytanie, od kiedy mozna mowi¢, ze konsument wiedziat o szkodzie i osobie zobowigzanej do jej
naprawienia lub przy zachowaniu nalezytej starannosci mégt sie o tym dowiedziec¢, ktory w tym
miejscu moze by¢ jedynie zasygnalizowany3°.

Na gruncie ustawy o ustugach turystycznych posrednik turystyczny zdefiniowany zostat jako
przedsiebiorca, ktérego dziatalnos¢ polega na wykonywaniu, na zlecenie klienta, czynnosci faktycz-
nych i prawnych zwigzanych z zawieraniem uméw o $wiadczenie ustug turystycznych (art. 3 pkt 6).
Definicja ta byta zakresowo bardzo szeroka. W szczegdélno$ci nie obejmowata wytgcznie posred-
niczenia w zakresie imprez turystycznych, ale szerzej — w zakresie ,umoéw o sSwiadczenie ustug
turystycznych”. Ustawodawca polski przyjat jednoczesnie koncepcje co do zasady tozsamych
wymagan dla posrednikdw turystycznych jak dla organizatorow turystyki. Wydaje sie, ze koncepcja
ta opierafa sie bardziej na dostrzeganej przez ustawodawce potrzebie ,uszczelnienia” systemu
w obawie, aby brak wymagan w tym zakresie nie spowodowat unikania przez przedsigbiorcéw or-
ganizujgcych imprezy turystyczne spetnienia warunkoéw dla organizatora turystyki pod pretekstem
jedynie posredniczenia w zawieraniu umoéw. Jej uzasadnienia doszukiwano sie w podobienstwie
z sytuacjg organizatorow turystyki — jak argumentowano ,posrednik turystyczny takze przyjmuje
od klientow przedptaty, obejmujgce nie tylko jego wtasne wynagrodzenie, ale takze naleznos¢ za
nabywane za jego posrednictwem ustugi, a klient nie ma mozliwosci sprawdzenia nabywanych ustug
w chwili zawierania umowy z posrednikiem ani nawet w chwili odbierania od niego dokumentow
potwierdzajgcych zawarcie umowy z ustugodawcg” (Raciborski, 1999, s. 42—43). Koncepcja ta od
samego poczatku budzita watpliwosci. Wprowadzenie tego rodzaju wymogow dla posrednikéw
turystycznych nie wynikato z konieczno$ci implementacji przepisow dyrektywy 90/314. Ingerencja
polskiego ustawodawcy w swobode sSwiadczenia ustug, jak wyzej wskazano, wynikata wytgcznie
z decyzji polskiego ustawodawcy. Argumentacja o podobienstwie sytuacji posrednika turystycz-
nego z sytuacjg organizatora turystyki jako uzasadnieniem wprowadzenia tego rodzaju regulacji
nie byta przekonujgca. Mozna jej zarzuci¢ pewien brak konsekwencji — skoro bowiem wymaga-
no od posrednika turystycznego spetnienia okreslonych wymagan w przypadku posredniczenia,
np. w zakresie ustug hotelarskich, to dlaczego nie wprowadzamy jednoczesnie takich samych
wymagan dla przedsiebiorcéw $wiadczgcych ustugi hotelarskie? Regulacja ta wprowadzita jednak
istotne obcigzenia dla przedsiebiorcow prowadzgcych dziatalnos¢ posrednikow turystycznych,
zwlaszcza zwigzanych z zapewnieniem tak jak w przypadku organizatoréw turystyki zabezpie-
czenia finansowego na wypadek ich niewyptacalnosci, przy w znacznej mierze pozornej ochronie
konsumentéw (szerzej: Cybula, 2018a).

W zakresie regulacji dziatalnosci agentow turystycznych na gruncie ustawy o ustugach tury-
stycznych w omawianym kontekscie wskazac nalezy na trzy okolicznosci. Po pierwsze, poczgwszy
od tekstu pierwotnego ustawy o ustugach turystycznych, ustawodawca polski utrzymywat w ustawie
o ustugach turystycznych bardzo szerokg definicje agenta turystycznego, ktéra nie ograniczata sie
do posredniczenia w zawieraniu uméw o $wiadczenie ustug turystycznych na rzecz organizatoréw

39 Problem ten omawia B. Karolczyk (2017, s. 833 i n.).
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turystyki, ale obejmowata takze posredniczenie na rzecz innych ustugodawcow posiadajgcych
siedzibe w kraju. Po drugie, mimo wskazanej wyzej zmiany w zakresie reglamentacji dziatalnosci
organizatoréw turystyki z zezwolen na wpis do rejestru dziatalnosci regulowanej ustawodawca
w definicji dziatalnosci agenta turystycznego przez szereg lat w ustawie o ustugach turystycznych
utrzymywat pojecie ,zezwolenia”, co byto trudne do zrozumienia z uwagi na wielokrotnie wypo-
wiadane z tego powodu w literaturze stowa krytyczne?. Po trzecie, mimo zgtaszania pewnych
propozycji, ustawodawca ostatecznie nie zdecydowat sie w ustawie o ustugach turystycznych
na natozenie na przedsiebiorcéw prowadzgcych takg dziatalnos¢ obowigzku ewidencyjnego.
Propozycja taka zostata przedstawiona w projekcie nowelizacji ustawy o ustugach turystycznych
z 25 marca 2009 r. i zasadnie zostata poddana krytyce (zob. Marak, 2009, s. 85in.).

Istotne zmiany w omawianym zakresie powstaty z chwilg wejScia w zycie ustawy o imprezach
turystycznych i powigzanych ustugach turystycznych. W ustawie tej wprowadzono nowg definicje
pojecia ,imprezy turystycznej”, pominieto regulacje posrednika turystycznego oraz wprowadzono
pojecie ,przedsiebiorcy utatwiajgcego nabywanie powigzanych ustug turystycznych” i definicje
~,powigzanych ustug turystycznych”. Podobnie jak dziatalno$¢ organizatoréw turystyki, rowniez
dziatalnos¢ przedsiebiorcow utatwiajgcych nabywanie powigzanych ustug turystycznych jest dzia-
talnoscig regulowang w rozumieniu ustawy — Prawo przedsigbiorcow i zwigzana jest z koniecz-
noscig spetnienia okreslonych warunkéw zwigzanych z ochrong na wypadek ich niewyptacalnosci.
Zmiany zwigzane z ustawg o imprezach turystycznych i powigzanych ustugach turystycznych majg
charakter mieszany (regulacyjno-deregulacyjny). Z jednej strony zmierzajg one do wprowadze-
nia ochrony konsumenta w zakresie bardziej adekwatnym do specyfiki zawierania tego rodzaju
umow (uwzglednienie w wiekszym stopniu Internetu), ale z drugiej — juz chociazby ksztatt definicji
pojec ,impreza turystyczna” i ,powigzane ustugi turystyczne” pokazuje, ze niejasnosci na tym tle
bedziemy mieli przez szereg najblizszych lat, co nie wptywa korzystnie na sytuacje konsumentow
(a takze przedsiebiorcéw). W tym miejscu zwrdcona zostanie jeszcze w tym kontekscie uwaga
na dwie kwestie. Po pierwsze, w ustawie tej wprowadzono w definicji pojecia ,przedsiebiorcy
turystycznego” jako samodzielng przestanke warunkujgcg uznanie podmiotu za przedsiebiorce
turystycznego przestanke prowadzenia dziatalnosci odptatnej, co wptywa na szerszg ochrone
konsumentdw, ale budzi watpliwosci z punktu widzenia nowej dyrektywy*!. Po drugie, trzeba tez
wyraznie wskazaé, ze ustawa ta doprowadzita do wytgczenia ochrony konsumentéw w przypadku
imprez turystycznych, ktére trwajg mniej niz 24 godziny i nie obejmujg transportu®2.

Niezwykle istotne z punktu widzenia przedsiebiorcéw prowadzgcych dziatalnos¢ organiza-
toréw turystyki oraz przedsiebiorcow utatwiajgcych nabywanie powigzanych ustug turystycznych
jest zwolnienie z obowigzkdw reglamentacyjnych przedsiebiorcéw turystycznych posiadajgcych
siedzibe na terytorium panstw unijnych oraz panstw, ktére na podstawie umowy z Unig Europejskg
i jej panstwami cztonkowskimi wdrozyty postanowienia dyrektywy 2015/2302 (art. 8 ust. 2 uit).

w 2004 r. (Cybula, 2012, s. 58).

41 Argumenty za takg regulacjg przedstawione przez D. Borka (2008, s. 32—-32) moim zdaniem nie sg przekonujgce. Jakby nie patrze¢ w dyrektywie
nie ma takiej przestanki wyrazonej wprost i trudno jg wyprowadzac¢ z innych regulacji, czy ,ducha” dyrektywy (,duch” ten moze przemawiac raczej za
odmiennym rozwigzaniem i z tego wzgledu nalezy w tym zakresie w niedalekiej przysztosci oczekiwa¢ zmiany ustawy a przez to liberalizacji warunkéw
Swiadczenia tego rodzaju dziatalnosci).

42 Wydaje sie, ze lepszym rozwigzanie w tym zakresie jest rozwigzanie, ktére wprowadzono w Niemczech. Wskazano tam, ze wylgczenie ma miejsce
jezeli tego rodzaju pakiet ustug kosztuje do 500 euro.
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Mdéwigc w pewnym uproszczeniu, ha gruncie ustawy o ustugach turystycznych po wejsciu w zycie
wspomnianej nowelizacji z 2010 r. przyjmowano, ze tego rodzaju przedsiebiorcy muszg mieé wpis
w rejestrze organizatoréw turystyki i posrednikow turystycznych, ale ich zabezpieczenia finansowe
z innych panstw unijnych sg co do zasady honorowane, chyba Zze rownowarto$¢ zabezpieczenia
jest nizsza niz przewidywata to uut, wéwczas przedsiebiorca miat obowigzek przedstawienia do-
datkowej umowy w zakresie zabezpieczenia finansowego (art. 5 ust. 1ai 1b). Wymaog ten wydawat
sie by¢ jednak sprzeczny z dyrektywg ustugowg*3. Stusznie od niego odstgpiono i przyjeto, ze jesli
organizator turystyki lub przedsiebiorca utatwiajgcy nabywanie powigzanych ustug turystycznych
spetnia warunki w innym panstwie unijnym lub wyzej wskazanym, to moze on bez spetniania do-
datkowych warunkow swiadczy¢ ustugi rowniez w Polsce.

Pozytywnie nalezy oceni¢ ograniczenie w uit w definicji dziatalnos¢ agenta turystycznego
wytgcznie do organizatorow turystyki, z pominieciem posredniczenia w zakresie innych ustug
turystycznych.

lll. Ewolucja warunkéw swiadczenia ustug pilotéw wycieczek
oraz przewodnikéw turystycznych

Na gruncie ustawy o ustugach turystycznych najdalej idaca liberalizacja wymagan nastgpita
w obszarze ustug pilotow wycieczek i przewodnikdw turystycznych**. Zmiany te miaty miejsce
przede wszystkim w ramach procesu deregulacji polskiej gospodarki na poczatku drugiej deka-
dy XX w. Zgodnie z pierwotnym brzmieniem ustawy o ustugach turystycznych do wykonywania
ustug pilota wycieczek oraz przewodnika turystycznego konieczne byto uzyskanie odpowiednich
uprawnien (art. 20 ust. 1). O ile uprawnienia dla pilotéw wycieczek miaty charakter jednolity, o tyle
uprawnienia przewodnikéw turystycznych byty podzielone na kilka rodzajéw: przewodnikéw gor-
skich dla okreslonych obszaréw gorskich, przewodnikdéw miejskich dla poszczegdinych miast

43 Takie stanowisko przyjat tez Marszatek Wojewddztwa Wielkopolskiego w decyzji z 6 lipca 2018 r., DS.-11.5222.4.12.2018, niepubl. W uzasadnieniu
do tej decyzji stwierdzono: ,W wyniku dogtebnej analizy zgromadzonego materiatu dowodowego i obowigzujgcych przepiséw prawnych nalezy stwier-
dzi¢, iz wymag uzyskania wpisu do rejestru przez przedsiebiorcéw z innych krajéw cztonkowskich Unii Europejskiej w przypadku, gdy przedsiebiorca ten
spetnia wszystkie niezbedne do prowadzenia tego typu dziatalnosci na terenie swojego panstwa, moze budzi¢ watpliwosci co do zgodnosci z przepisami
dyrektywy 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 12 grudnia 2006 r. dotyczgcej ustug na rynku wewnetrznym w konteks$cie naruszenia za-
sady proporcjonalnosci, bowiem przedmiotowy obowigzek nie zapewnia realizacji celu, jakiemu ma stuzy¢ wpis do rejestru, poniewaz uzyskanie wpisu
do rejestru przez przedsigbiorce z Unii Europejskiej w $wietle ustawy o ustugach turystycznych nie pozwala marszatkom wojewddztwa na wystgpienie
o wyptate srodkéw na pokrycie kosztéw organizacji przez ten organ powrotu klientéw z imprezy turystycznej w przypadku niewyptacalnosci takiego
przedsigbiorcy. W zwigzku z tym watpliwos¢é moze budzi¢ rowniez przepis art. 10b ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o ustugach turystycznych w brzmieniu obowig-
zujgcym do dnia 30 czerwca 2018 r. w konteks$cie zgodnosci z przepisami unijnymi w zakresie, w jakim przewiduje on negatywne sankcje dla dziatalnosci
agenta turystycznego (...) tj. zawierania przez agentéw turystycznych umdw o organizowanie imprez turystycznych na rzecz zagranicznego organizatora
turystyki nie wpisanego do polskiego rejestru, a posiadajgcego siedzibe na terytorium panstwa cztonkowskiego i spetniajgcego wszystkie wymogi tego
typu dziatalnosci w tym panstwie cztonkowskim”.

44 Trudno zgodzi¢ sie ze stanowiskiem D. Wojtczaka, ze ,Ustawa o ustugach turystycznych oraz akty wykonawcze do niej okreslajg status zaréwno

posrednika turystycznego, jak i pilota wycieczek oraz zasady wykonywania przez nich tych funkgcji (Trzcinski, 2002, s. 91). W tych przypadkach obowia-
zujgce uregulowania prawne dotyczg osob fizycznych, ktére nie sg przedsiebiorcami, jednakze wykonujg wolne zawody, a co za tym idzie, osobiscie
uczestniczg w $wiadczeniu ustug turystycznych (Trzcinski, 2002, s. 91)” (Wojtczak, 2018, s. 14). Pomijajac zdaje sig¢ oczywista omytke uzycia w tym
miejscu stowa ,posrednik” zamiast ,przewodnik” (zakladam z kontekstu wypowiedzi, ze Autorowi chodzito jednak o przewodnika turystycznego), wska-
zac nalezy, iz na nieporozumieniu polega twierdzenie, ze przewodnik turystyczny czy pilot wycieczek ,nie jest przedsigbiorcg”. W istocie rzeczy nie ma
zadnych przeszkod aby osoby wykonujgce te zawody prowadzity dziatalno$¢ gospodarczg i w konsekwencji byly przedsigbiorca. Jest to jedna z do-
puszczalnych form prowadzenia takiej dziatalnosci, co trafnie Autor ten zauwaza w innym miejscu: ,Szczegolnie istotne z punktu widzenia omawianej
problematyki jest to, ze ustugi turystyczne moga by¢ swiadczone zaréwno w ramach dziatalno$ci gospodarczej, jak i poza nig. Dotyczy to miedzy innymi
pilotéw wycieczek oraz przewodnikéw turystycznych” (Wojtczak, 2018, s. 19)”. Ani na gruncie ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, ani na
gruncie ustawy — Prawo przedsiebiorcéw wykonywanie wolnego zawodu nie dyskwalifikuje co do zasady mozliwos$ci uznania prowadzonej dziatalnosci za
prowadzong przez przedsigbiorce (abstrahujac w tym miejscu od oceny, czy w przypadku omawianej dziatalno$ci mozna méwi¢ o wykonywaniu wolnego
zawodu). Inaczej rzecz przedstawiata sie na gruncie ustawy — Prawo dziatalnos$ci gospodarczej z 1999 r. (Szydto, 2005, s. 33). Wyrdznienie w ustawie
o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej dziatalno$ci zawodowej miato na celu wigczenie do kregu przedsiebiorcéw oséb fizycznych wykonujacych wolne
zawody (Katner, 2019, s. 8). Wskazana przez wspomnianego Autora (Wojtczak, 2018, s. 19) mozliwo$¢ prowadzenia dziatalno$ci pilota wycieczek oraz
przewodnika turystycznego m.in. na podstawie umowy o dzieto lub umowy zlecenia rowniez budzi powazne zastrzezenia. W praktyce bowiem najczesciej
zawierane umowy w tym zakresie nie stanowig uméw o dzieto czy zlecenia, ale umowy o $wiadczenie ustug z art. 750 k.c. do ktérych nalezy stosowac
odpowiednio przepisy o zleceniu (szerzej Cybula, 2006).
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oraz przewodnikéw terenowych dla poszczegdlnych wojewddztw lub regionow, a pdzniej takze
i tras*® (art. 21 ust. 1). Dodatkowo uprawnienia przewodnikow goérskich dzielity sie na trzy klasy
w zaleznosci od stopnia trudnosci tras i wycieczek (art. 21 ust. 2). W literaturze zaproponowano,
aby podziat na klasy zostat wprowadzony rowniez w przypadku pozostatych rodzajéw uprawnien
przewodnikow turystycznych oraz w stosunku do uprawnien pilotow wycieczek, co miato doprowa-
dzi¢ do zwiekszenia motywacji do podnoszenia przez te osoby kwalifikacji i podniesienia jakosci
ustug w przewodnictwie i pilotazu (tak Zywicka, 2013, s. 239). Nie wydaje sie jednak, aby ta pro-
pozycja zastugiwata na uwzglednienie. Paradoksalnie moze to bowiem wptywac niekorzystnie na
sytuacje konsumentéw tych ustug, przez ograniczenie ich dostepnosci i podwyzszenie ich ceny.

Zgodnie z art. 22 uut uprawnienia przewodnika turystycznego lub pilota wycieczek mogta
otrzymacé osoba, ktora: 1) ukonczyta 18 lat; 2) ukohczyta szkote Srednig; 3) posiada stan zdrowia
umozliwiajgcy wykonywanie zadan przewodnika turystycznego lub pilota wycieczek; 4) nie byta
karana za przestepstwa umysine lub inne popetnione w zwigzku z wykonywaniem zadan prze-
wodnika turystycznego lub pilota wycieczek; 5) odbyta szkolenie i praktyke oraz zdata egzamin
na przewodnika turystycznego lub na pilota wycieczek.

Pewnym zaskoczeniem byto wprowadzenie do ustawy o ustugach turystycznych w 2010 r.46
uprawnien miedzynarodowych przewodnikow wysokogorskich, ktérych uprawnienia — jak wskazywat
ustawodawca — nie byty ograniczone terytorialnie (art. 21 ust. 1 pkt 4). W uut wprowadzono inte-
resujgcg ich definicje: ,Uprawnienia miedzynarodowych przewodnikéw wysokogorskich obejmuja
prowadzenie i szkolenie turystow podczas wyjs¢ wspinaczkowych i alpinistycznych oraz zjazdow
narciarskich i snowboardowych w szczegdélnosci poza zorganizowanymi terenami turystycznymi
i narciarskimi, a takze podczas pokonywania stromych koryt rwgcych potokéw gorskich i wodo-
spadow przy uzyciu technik alpinistycznych bez sprzetu ptywajgcego (canyoning)” (art. 21 ust. 5).
Nie negujac potrzeby istnienia tego rodzaju uprawnien, trudno nie zauwazy¢, ze uwzglednienie
uprawnien nadawanych przez prywatne stowarzyszenia a nie tak jak w przypadku pozostatych
uprawnien przez marszatka wojewoédztwa rozbijato dotychczasowy system tych uprawnien i jako
takie bez przebudowy systemu nie wydawato sie zasadne (podobnie Wolski, 2011, s. 299 i n.).

Przepisem, ktory przez wiele lat budzit watpliwosci w praktyce byt przepis nakfadajgcy na
osoby ubiegajgce sie 0 wydanie uprawnieh przewodnika turystycznego lub pilota wycieczek, a na-
stepnie na osoby posiadajgce te uprawnienia, obowigzek wykonania badan lekarskich (Cybula,
2012, s. 358 i n.). Zgodnie z pierwotnym brzmieniem art. 23 uut ,Osoba ubiegajgca sie o wydanie
uprawnien przewodnika turystycznego lub pilota wycieczek podlega badaniom lekarskim wstep-
nym, a osoba posiadajgca uprawnienia — badaniom okresowym, w trybie i zakresie okreslonym
w przepisach o badaniach lekarskich pracownikow”. Przepis ten byt nastepnie kilka razy noweli-
zowany, a ostatecznie zostat uchylony na mocy ustawy deregulacyjnej. Oczywiscie nie wynikato
to z przekonania, ze stan zdrowia tych osob nie jest bez znaczenia dla wykonywanej przez nich
ustugi, ale z tego, ze nie ma potrzeby wprowadzania takiego rodzaju obowigzku w przepisach
ustawy o ustugach turystycznych, zwtaszcza w ,polskich warunkach”.

45 Trasy zostaly dodane na mocy ustawy z 5 marca 2004 r. o zmianie ustawy o ustugach turystycznych oraz o zmianie ustawy — Kodeks wykroczen
(Dz.U. Nr 62, poz. 576), ktéra weszta w zycie z dniem 1 maja 2004 r.

46 Ustawa z 29 kwietnia 2010 r. o zmianie ustawy o ustugach turystycznych oraz o zmianie ustawy — Kodeks wykroczen, Dz.U. Nr 106, poz. 672.
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Wspomniane najwieksze zmiany zostaty wprowadzone na mocy ustawy deregulacyjnej
z 2013 roku. Ustawa ta zniosta, poza przewodnikami gorskimi, wymaog posiadania uprawnien dla
pilotéw wycieczek i przewodnikdw turystycznych*’, pozostawiajgc jednak zasadniczo pozostate
regulacje, co doprowadzito do dekonstrukcji dotychczasowego systemu i powstania probleméw
w wyktadni niektérych przepiséw. Ustawie, ktéra zmiany te wprowadzita, towarzyszyta walka
0 pozostawienie wszystkich tych uprawnien ze strony Srodowiska przewodnikow turystycznych
i (mniej) pilotow wycieczek. W konsekwencji projekt ustawy deregulacyjnej spotkat sie z burzliwg
dyskusjg w $rodowisku przewodnikow turystycznych i pilotdw wycieczek*®. Mozna powiedziec,
ze zawod przewodnika turystycznego byt traktowany w ramach toczgcych sie prac jako jeden
z ,flagowych” zawodéw uzasadniajgcych potrzebe deregulaciji. Mimo licznych gtoséw protestacyj-
nych ustawodawca w ustawie o ustugach turystycznych uprawnienia i wymagania zwigzane ze
szkoleniem i egzaminem pozostawit wytgcznie dla przewodnikdéw gorskich. Pewnym paradoksem
jest to, ze ustawa deregulacyjna odniosta odwrotny skutek od jej zatozen w zakresie uprawnien
miedzynarodowych przewodnikéw wysokogdrskich. Trudno ocenic, na ile zabieg ten byt celowy,
czy tez — co wydaje sie trafniejsze — raczej przypadkowy. Jak wyzej wspomniano, ich uprawnienia
nie byty ograniczone terytorialnie. Zniesienie tych uprawnien doprowadzito do tego, ze osoby te na
terenie gor polskich, gdzie wymagane sg uprawnienia przewodnikéw goérskich, nie mogg obecnie
Swiadczy¢ swoich ustug. Ich kwalifikacje nie mogg by¢ wiec tez uznawane w sposoéb umozliwia-
jacy prowadzenie dziatalno$ci w innych panstwach unijnych. Budzi to watpliwosci w $wietle art. 2
Konstytucji i koncepcji praw stusznie nabytych (odnosnie do oséb, kidre posiadaty te uprawnienia).

Z perspektywy kilku lat obowigzywania nowych przepiséw wydaje sie, ze zadne z zapowiedzia-
nych niebezpieczenstw nie zrealizowato sie w stopniu uzasadniajgcym powrot do wezesniejszych
regulacji. Oczywiscie zaobserwowa¢ mozna zjawiska niepokojgce, jak np. tres¢ i zasady niekto-
rych kursow e-learningowych dla przysztych pilotdw wycieczek, ale pojawity sie rowniez pozytywne
zjawiska na rynku tych ustug wynikajgce z deregulacji. W tym kontekscie bardzo ciekawie przed-
stawiajg sie badania rynku pracy przewodnikow turystycznych w Krakowie (Raciborski, Kruczek
i Mazanek, 2018). Wynika z nich, ze formutowana na etapie konstruowania badanh teza o pogor-
szeniu jakosci ustug przewodnickich ze wzgledu na ich swiadczenie przez osoby niezweryfikowane
w dotychczasowym systemie szkolenia i egzaminowania oraz teza o pogorszeniu sytuacji zawo-
dowej przewodnikéw miejscu nie znalazty potwierdzenia. Krytycznie natomiast nalezy odnies¢ sie
do ksztattu ustawy deregulacyjnej w omawianym zakresie, tj. tylko do ograniczenia uprawnien, bez
uporzadkowania pozostatych przepiséw, co nie nastgpito tez przez kolejne lata. W wersji obecnie
obowigzujgcej przypominajg one bowiem bardziej ,krajobraz po bitwie” niz spojne regulacje oparte
na w miare przekonujgcych zatozeniach (Cybula i Zawistowska, 2017, s. 45). Mozna odnie$¢ wra-
zenie pewnego chaosu, ktéry wtasnie wymaga uporzgdkowania. Obecnie nie jest do kohca jasne
jakie funkcje majg petnic te przepisy. Moze przyktadowo zastanawia¢ sens podziatu po deregulaciji
rodzajéw przewodnikow turystycznych na miejskich, terenowych i gérskich. Watpliwosci po dere-
gulacji wywotuje tez przyktadowo pozostawienie wymogu znajomosci jezyka obcego (art. 31-32).

47 D. Wojtczak wskazuje w tym kontekscie, ze ,zniesiono catkowicie konieczno$¢ posiadania uprawnien do wykonywania zawodu” (2018, s. 19), co jest
nietrafne, poniewaz uprawnienia takie pozostaty dla przewodnika gérskiego. Autor ten ponadto wskazuje, ze odnos$nie do przewodnikéw turystycznych
i pilotéw wycieczek ,zniesiono (...) wymagania dotyczgce wyksztatcenia przynajmniej sredniego (...), czy nawet minimalnego wieku 18 lat” (Wojtczak,
2018, s. 19). Podobnie i to stwierdzenie jest nietrafne i niezrozumiate, bowiem akurat obydwa te wymogi w ustawie pozostaty.

48 Zob. np. opracowania w pracy Z. Kruczek (2013).
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Co ciekawe, mimo ze w dyrektywie 2015/2302 pojecie ,pilota wycieczek” nie wystepuje, to
zostato ono wprowadzone do ustawy o imprezach turystycznych i powigzanych ustugach tury-
stycznych (art. 13 ust. 1 pkt 3, art. 42 ust. 4), cho¢ wydaje sie to zupetnie zbedne.

IV. Ewolucja warunkéw swiadczenia ustug hotelarskich

Sposrod omawianych rodzajéw dziatalnosci najwiekszg stabilnoscig cechujg sie regulacje do-
tyczgce ustug hotelarskich. Z uwagi na wieloletni proces inwestycyjny w tym obszarze zastuguje to
na uznanie. W ustawie o ustugach turystycznych w omawianym zakresie wprowadzono w zasadzie
trzy istotne zmiany zwigzane z liberalizacjg wymagan stawianych przedsiebiorcom swiadczgcym
ustugi hotelarskie. Specyfikg regulacji w ustawie o ustugach turystycznych byto wprowadzenie
w tym obszarze dualizmu wynikajgcego z podstawowego podziatu obiektéw, w ktérych mogag by¢
Swiadczone te ustugi, na obiekty hotelarskie (art. 35 ust. 1) oraz tzw. inne obiekty (art. 35 ust. 2).
To od przedsiebiorcy zalezy, w ktérym rodzaju obiektéw swiadczy ustugi — czy decyduje sie na
obiekt hotelarski, z wiekszymi wymogami i szerszg regulacjg, czy tez inny obiekt, w stosunku
do ktérego ustawodawca wprowadzit wymagania tagodnie okreslone (Raciborski, 1999, s. 179;
Gospodarek, Marak, 2014, s. 133). Konsekwencjg tego podziatu jest tez mozliwos$¢ dokonywania
wyboru przez konsumenta tych ustug, w zaleznoséci od jego potrzeb i mozliwosci finansowych.
Popularno$¢ obiektéw nieskategoryzowanych (np. hosteli) $wiadczy o tym, ze odpowiadajg one
potrzebom konsumentéw, w tym zapewne podstawowym kryterium wyboru jest tu nizsza cena.
W tych okolicznosciach trudno zgodzi¢ sie z przedstawionym w literaturze postulatem odnosnie
do obiektéw nieskategoryzowanych, iz ,sformutowanie wytgcznie wymogoéw minimalnych dla tych
obiektéw jest obecnie archaizmem i nie stanowi miarodajnego zrédta informacji o standardzie
tych obiektéow” (Zywicka, 2013, s. 239). Trudno bowiem kwestionowaé istote tego rodzaju obiek-
téw, biorgc pod uwage wskazane potrzeby konsumentéw. Wskazuje sie tez, ze ,niezbedne jest
wprowadzenie obligatoryjnej kategoryzacji obiektow innych niz hotelarskie, w ktérych sg swiad-
czone ustugi hotelarskie, wzorem analogicznej kategoryzaciji obiektéw hotelarskich” (Zywicka,
2013, s. 239). Autorka tej propozycji zdaje sie chyba nie dostrzegac, ze realizacja jej postulatu
doprowadzitaby de facto do ,likwidacji” tego rodzaju obiektéw, wéwczas mielibysmy bowiem jedng
kategorie obiektow hotelarskich. Jak wyzej wspomniano, przede wszystkim z uwagi na potrzeby
konsumentéw rozwigzanie to nie wydaje sie trafne. Zapewne doprowadzitoby to do koniecznosci
zakonczenia dziatalnosci prowadzonej w niektorych tego rodzaju obiektach oraz wptynetoby na
rynkowg cene takich ustug.

Zgodnie z pierwotng wersjg ustawy o ustugach turystycznych, obiekty hotelarskie powinny
spetnia¢: 1) wymagania co do wielkosci obiektu, jego wyposazenia, kwalifikacji personelu oraz
zakresu swiadczonych ustug, ustalone dla rodzaju i kategorii, do ktérych obiekt zostat zaszere-
gowany; 2) wymagania sanitarne, przeciwpozarowe oraz inne okreslone odrebnymi przepisami
(art. 35 ust. 1). Nastepnie na mocy ustawy z dnia 5 marca 2004 r. o zmianie ustawy o ustugach
turystycznych oraz o zmianie ustawy — Kodeks wykroczen*® wymagania odnos$nie do kwalifikacji
personelu zostaly zniesione, co spotkato sie z rozbieznymi ocenami w literaturze (Cybula, 2012,
s. 429). Z jednej strony, odniesiono sie do tego krytycznie, wskazujac, ze: ,Nie miesci sie w glowie,

49 Dz.U. Nr 62, poz. 576.
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ze nastgpito to na wniosek przedstawicieli Polskiego Zrzeszenia Hoteli, zdaniem ktérych rezyg-
nacja z wymagan prawnych co do kwalifikacji personelu hotelowego byta rzekomo konieczna
w celu ztagodzenia wymagan kategoryzacyjnych i tym samym utatwienia prowadzenia dziatal-
nosci hotelarskiej w warunkach dekoniunktury gospodarczej” (Gospodarek, 2006, s. 143—-144).
Wskazywano, ze ,Problem (...) grozi obnizeniem standardu ustug hotelarskich i nizszg jakoscig
obstugi klientow w obiektach hotelarskich, a takze zmniejszeniem konkurencyjnosci na rynku
pracy osob posiadajgcych wyksztatcenie kierunkowe w zakresie hotelarstwa” (Gospodarek,
2006, s. 144; podobnie krytycznie Zywicka, 2013, s. 109). Z drugiej strony, zmiany te oceniano
pozytywnie, wskazujac, ze , To przedsiebiorstwa hotelarskie powinny zadbac¢ o to, by ich stan-
dardy obstugi byty formalnie tworzone, ciggle podwyzszane i odpowiadajgce wzrastajgcym wcigz
wymaganiom klientéw” (Grzesiek, 2009, s. 42). Mimo zgtaszanych w literaturze uwag krytycz-
nych w zakresie zniesienia wymogow kwalifikacyjnych dla pracownikéw zmiane te nalezy oceni¢
pozytywnie. Po pierwsze, wydaje sie, ze zupetnie wystarczajgca jest w tym zakresie ocena do-
konana przez przedsiebiorce prowadzgcego tego rodzaju dziatalno$¢. Po drugie, z perspektywy
czasu mozna powiedzie¢, ze zmiana ta nie spowodowata wiekszych probleméw w praktyce.
Oczywiscie z pewnoscig wielu konsumentéw tego rodzaju ustug spotkato sie z sytuacjg pewne-
go niezadowolenia z jakosci swiadczonej ustugi hotelarskiej, ale w swietle ogdlniejszych zasad
okreslajgcych zasadno$¢ ingerenciji w swobode dziatalnosci gospodarczej nie wydaje sie, aby
tego rodzaju wymaog byt konieczny. Po trzecie wreszcie, na obecnym rynku pracy z pewnoscig
tego rodzaju wymdg bytby dla przedsiebiorcow istotnym utrudnieniem w znalezieniu odpowied-
nich pracownikdéw do pracy i juz chociazby z tego powodu trudno sobie wyobrazi¢ jego ponowne
wprowadzenie do ustawy o ustugach hotelarskich oraz ustugach pilotow wycieczek i przewodnikéw
turystycznych.

Druga istotna zmiana to zmiana definicji motelu (jednego z rodzajéw obiektow hotelarskich).
Wspomniang ustawg nowelizacyjng z 29 kwietnia 2010 r. zdjeto z przedsiebiorcow prowadzgcych
motel obowigzek zapewnienia mozliwosci korzystania z ustug motoryzacyjnych.

Ponadto nalezy wskazac, ze w ustawie o ustugach turystycznych ustawodawca wprowadzit
mozliwo$¢ uzyskania przez przedsiebiorcdw zamierzajgcych rozpocza¢ swiadczenie ustug ho-
telarskich promesy. Instytucja ta zostata wprowadzona do ustawy o ustugach turystycznych na
mocy wspomnianej ustawy nowelizacyjnej z dnia 5 marca 2004 r. w zwigzku z potrzebg wskazy-
wang przez przedsiebiorcow. Promesa ta zostata uregulowana w art. 39a uut. Stanowi ona przy-
rzeczenie zaszeregowania obiektu hotelarskiego do odpowiedniego rodzaju i kategorii. Promesa
w pewien sposob tagodzi wymagania zwigzane ze swiadczeniem ustug hotelarskich i z tego po-
wodu zastuguje na uwzglednienie w tym miejscu. Dzieje sie to z dwdch powodow. Po pierwsze,
przedsiebiorca, ktéry uzyskat promese moze uzywac nazwy rodzajowej i oznaczenia kategorii
do celéw informacyjnych i promocyjnych obiektu hotelarskiego (art. 39a ust. 6 uut). Po drugie,
cho¢ zasadniczo w okresie waznosci promesy przedsigbiorca nie moze swiadczy¢ ustug hote-
larskich w obiekcie hotelarskim (art. 39a ust. 6 uut), to marszatek wojewddztwa moze, w drodze
postanowienia, zezwoli¢ na rozpoczecie $wiadczenia ustug hotelarskich przez przedsiebiorce,
ktory otrzymat promese, po ztozeniu przez niego kompletnego wniosku o zaszeregowanie obiektu
hotelarskiego do odpowiedniego rodzaju i kategorii (art. 39a ust. 7 uut). Promesa stanowi wiec
dla przedsiebiorcow podstawe do prowadzenia pewnych dziatan istotnych z punktu widzenia
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dziatalnosci gospodarczej, ktére w przeciwnym razie do czasu uzyskania prawomocnej decyzji
kategoryzacyjnej nie mogtyby by¢ prowadzone.

Obraz oceny warunkéw $wiadczenia ustug hotelarskich z przedstawianej perspektywy nie
bytby jednak petny, gdyby poming¢ zmiany w zakresie rozporzadzenia, a $cislej rozporzadzen
kategoryzacyjnych®0, ktore rowniez ulegaty zmianom, z tendencjg do zmniejszania wymagan.
Trafnie w literaturze zwraca sie uwage, ze poszerzanie zakresu wolnosci gospodarczej w hote-
larstwie nastepowato nie tylko wraz z niektérymi zmianami ustawy o ustugach turystycznych, lecz
takze w zwigzku z wydawanymi na jej podstawie rozporzgdzeniami okreslajgcymi wymagania dla
rodzajow i kategorii obiektéw hotelarskich oraz minimalne wymagania co do wyposazenia innych
obiektow, w ktérych mogg by¢ swiadczone ustugi hotelarskie (Gospodarek i Marak, 2014, s. 135).
Dzieki uregulowaniu tych aspektow w rozporzadzeniu, a nie w ustawie, utatwiono dostosowywa-
nie wymogow kategoryzacyjnych do warunkow i trendow panujgcych na rynku ustug hotelarskich
(Zawistowska, 2010, s. 64).

Dokonane zmiany w zakresie regulacji wymagan zwigzanych ze swiadczeniem ustug
hotelarskich nie wywotujg wiekszych watpliwosci z punktu widzenia intereséw konsumentow.
Obowigzujgce przepisy co do zasady korzystnie wptywajg na ochrone konsumentéw korzystajgcych
z tych ustug (Ura i Pieprzny, 2018, s. 517). Trafnie zwraca sie w literaturze uwage, ze w dtuzszym
okresie obowigzywania przepisow kategoryzacyjnych zapewne bedg wyrazniej dostrzegane ich
pozytywne skutki zwigzane z ochrong konsumenta korzystajgcego z ustug hotelarskich oraz do-
starczaniem mu mozliwie petnej informacji o tego rodzaju ustugach i podmiotach je $wiadczgcych
(Gospodarek, Marak, 2014, s. 141). Problemem na rynku ustug hotelarskich (od lat) jest przede
wszystkim naruszanie przez przedsiebiorcéw art. 43 ust. 1 uut®'. Zgodnie z tym przepisem nazwy
rodzajéw i oznaczenia kategorii obiektow hotelarskich podlegajg ochronie prawnej i mogg byc¢
stosowane wytgcznie w odniesieniu do obiektéw hotelarskich w rozumieniu tej ustawy. Problem
ten jest jednak przede wszystkim problemem na poziomie stosowania prawa, w szczegdlnosci
odpowiednich sankcji, co w praktyce z uwagi na skale nieprawidtowosci nie wydaje sie by¢ do-
tychczas odpowiednio wykorzystywane.

V. Podsumowanie

Z powyzszych uwag wynika, ze w zakresie omawianych wymagan mozna wyrézni¢ dwie
tendencje. Po pierwsze, z jednej strony ogdolng tendencje liberalizacyjng. Po drugie, odwrotny
proces zwigzany z niektoérymi regulacjami, co dotyczy zwtaszcza zabezpieczenia finansowego
na wypadek niewyptacalnosci organizatorow turystyki i posrednikéw turystycznych oraz regulacji
dziatalnosci przedsiebiorcow utatwiajgcych nabywanie powigzanych ustug turystycznych. Juz
w niedtugim czasie po uchwaleniu ustawy o ustugach turystycznych rozpoczagt sie podstawo-
wy proces liberalizacji przedmiotowych wymagan. Co do zasady nie byto to zaskoczeniem, juz
wczesdniej wskazywano bowiem, Ze regulacja administracyjnoprawna o takim charakterze powin-
na w przysztosci ulega¢ zawezeniu. Odpowiadato to takze wskazanemu w doktrynie postulatowi

50 Pierwszym rozporzgdzeniem w tym zakresie byto rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministrow z 29 stycznia 1999 r. w sprawie obiektow hotelarskich
i innych obiektéw, w ktérych sg $wiadczone ustugi hotelarskiej (Dz.U. Nr 10, poz. 87). Drugim byto rozporzgdzenie Ministra Gospodarki z 13 czerwca
2001 r. w sprawie obiektow hotelarskich i innych obiektow, w ktérych sg $wiadczone ustugi hotelarskie (Dz. U. Nr 66, poz. 655). Trzecim, rozporzgdze-
nie Ministra Gospodarki i Pracy z 19 sierpnia 2004 r. w sprawie obiektow hotelarskich i innych obiektéw, w ktorych sg swiadczone ustugi hotelarskie
(tj. Dz.U. 2017, poz. 2166).

51 Najszerzej w literaturze polskiej problematyke te omawiajg I.B. Nestoruk (2014) i M. Koszowski (2011).
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wiekszej regulacji w przypadku niewyksztatconego rynku, a ten sie zmieniat. Wbrew pierwszym
skojarzeniom, z uwagi na gtosng dyskusje, proces liberalizacji nie dotyczyt wytgcznie ustug prze-
wodnikow turystycznych i pilotow wycieczek, ale obejmowat kazdg z dziatalnosci regulowanych
przez ustawe o ustugach turystycznych. Wptywaty na niego rézne czynniki i przebiegat on z r6zng
intensywnoscig. Cho¢ niemal w kazdym przypadku dostrzegano mozliwos¢ pewnego niebezpie-
czenstwa dla intereséw konsumentéw, z perspektywy czasu mozna powiedzieé, ze obawy te co
do zasady nie realizowaty sie. Okazato sie jednak, ze tam gdzie regulacja jest najbardziej po-
trzebna i wymagana przez prawo unijne, nie zapewnia ona konsumentom odpowiedniego stan-
dardu ochrony, co prowadzito do trwajgcego wiele lat tatania” systemu ochrony konsumentéw
na wypadek niewyptacalnosci organizatorow turystyki i posrednikdw turystycznych, a ostatecznie
wprowadzenia uzupetniajgcego Il filara ochrony.

Ustawodawca niezaleznie od potrzeby optymalizacji regulacji zawartych w ustawie o impre-
zach turystycznych i powigzanych ustugach turystycznych oraz w ustawie o ustugach hotelarskich
oraz ustugach pilotéw wycieczek i przewodnikow turystycznych stoi obecnie przed koniecznoscig
odniesienia sie do nowych zjawisk wystepujgcych na rynku ustug turystycznych i pytaniem, czy
w ich obszarze nalezy wprowadzi¢ nowe regulacje prawne, a jesli tak, to jak one powinny wy-
gladaé. Ostatnio z takg ingerencjg na poziomie unijnym, a nastepnie krajowym mieliSmy do czy-
nienia w zwigzku z wprowadzeniem ochrony w przypadku tzw. powigzanych ustug turystycznych
i modyfikacjg zakresu ochrony w przypadku imprez turystycznych. Aktualne pozostaje natomiast
pytanie o ksztalt regulacji, w omawianym zakresie, zjawiska sharing economy i bedgcego jednym
z jego przejawow najmu krotkoterminowego (zob. np. Gasior, 201852). W pracach nad nowymi
regulacjami z pewnoscig w wiekszym stopniu nalezy bra¢ pod uwage wynik badan w zakresie
potrzeb i preferencji konsumentow.

Na koniec mozna nieco zyczeniowo powiedzieé¢, ze bytoby dobrze, aby prawo w Polsce roz-
wijato sie tak dobrze, jak dzieje sie to z turystykg w naszym kraju. Jak widac¢ po jej dynamicznym
rozwoju, obowigzujgce regulacje prawne nie stanowig z pewnoscig — patrzgc na to catosciowo
— istotnego ograniczenia w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej w tym obszarze, chronigc
uzasadnione interesy zwiaszcza konsumentoéw. W kazdym razie wbrew zgtaszanym postulatom
(Gospodarek, 2006; Nesterowicz, 2006; Zywicka, 2013; Wojtczak, 2018) nie wydaje sie, ze po-
winno dojs¢ w omawianych obszarach do zaostrzenia regulacji o charakterze administracyjno-
prawnym (podobnie Robaczynski, 2014, s. 68). Wbrew pozorom, nie przemawia za tym wazny
interes publiczny. Przekonania oparte na pewnych intuicjach, jak pokazaty przyktadowo badania
nad ustugami przewodnikéw turystycznych po deregulacji, nie zawsze znajdujg potwierdzenie
w rzeczywistosci. Ustawodawca powinien tez pamieta¢, ze dla obywateli, w tym takze dla przed-
siebiorcéw i konsumentow, bardzo istotng wartoscig jest stabilnosé prawa (Parchomiuk, 2008),
0 czym niestety zbyt czesto sie zapomina, nie tylko w ostatnich kilku latach.

52 Jak wynika z przedstawionej w tym artykule wypowiedzi przedstawiciela Ministerstwa Sportu i Turystyki: ,ministerstwo sportu i turystyki pracuje nad
zasadami, wedtug ktérych bedzie mozna wynajmowac¢ mieszkania turystom. Najem krétkoterminowy zostanie zredukowany do 30 dni w ciggu roku. Przy
przekroczeniu 30 dni, wynajmujgce bedzie musiat zatozy¢ dziatalno$c¢ i ptaci¢ wyzsze podatki”.
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