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JERZY RACIBORSKI

Akademia Wychowania Fizycznego im. Bronistawa Czecha w Krakowie

Od idei ustawy o turystyce do ustawy o ustugach
turystycznych. Geneza pierwszej w Polsce
ustawy turystycznej

Abstract

From the Idea of the Law on Tourism to the Law on Tourist Services. The Origin of the First
Tourist Law in Poland

By the end of the 1980%, tourism matters were governed by many acts of varying ranks, in-
cluding unpublished ones, mainly based on general competence standards that did not meet
the standards of a democratic state. The creation of a new legal order required a decision
regarding the scope of a regulation, including the scope of interference in the freedom of eco-
nomic activities in tourism. The concept of a narrow regulation of tourism prevailed — mainly
for the protection of consumer’s interests. The shape of this regulation was influenced by
the postulate of preserving the earlier achievements in terms of personnel qualifications and
standardization of tourist facilities. The consistency of the said regulations was unfavorably
affected by renouncement of the introduction of a travel contract to the Civil Code. Solutions
aimed to support consumer’s protection with administrative and legal instruments proved
to be effective and lasting.

Keywords: law, act, tourism, transformation, travel contract, freedom of activities

Stowa kluczowe: prawo, ustawa, turystyka, transformacja, umowa o podroz, swoboda dzia-
talnosci

Mija dwadzie$cia lat od uchwalenia, a dwadziescia pie¢ od podjecia prac nad przygo-
towaniem ustawy o ustugach turystycznych. Jest to dobry pretekst do przypomnienia,
z perspektywy osoby uczestniczacej w dwczesnych pracach, jakimi przestankami sie
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kierowano i jak wygladal proces ksztaltowania tej ustawy. Z dzisiejszej perspektywy
wiele przyjetych rozwigzan wydaje si¢ naiwnych, nieuzasadnionych lub nieskutecz-
nych, lecz warto spojrze¢ na nie przez pryzmat zmieniajacego sie otoczenia prawnego,
polityki i kultury, szczegélnie determinowanej procesem integracji z Unig Europejska.

Zalozona w tytule teza, ze ustawa o ustugach turystycznych to pierwsza ustawa
turystyczna w Polsce, nie oznacza, ze sprawy turystyki pozostawaly uprzednio poza
zainteresowaniem ustawodawcy. Regulacja prawa turystycznego w Polsce ma juz przed-
wojenng historie, zwigzang z ksztalttowaniem struktur panstwowych i systemu prawa
nowego patistwa polskiego, opisana szczegdtowo np. przez Leszka Cwikle!. Autor ten
omawia szeroko zaréwno kompetencje organéw administracji w sprawach turystyki,
jak i podstawy prawne funkcjonowania organizacji turystycznych oraz przedsigbior-
codw - biur podroézy, hotelarzy i restauratoréw, przewoznikow, a takze popularyzacje
turystyki, w tym szkolnej, uzdrowiskowej i mysliwskiej, oraz ochrone waloréw tury-
stycznych. Przepisy te opieraly si¢ jednak na aktach o szerszym charakterze, ktore re-
gulowaly sprawy turystyki niejako przy okazji.

Podobne aspekty i podobny zakres regulacji znalez¢ mozna w ustawodawstwie po-
wojennym ktérego chronologicznym poczatkiem staf si¢ dekret o utworzeniu Polskiego
Biura Podrozy ,,Orbis™>. Powolanie ,,Orbisu” zostalo uznane za regulacje na tyle pilna,
ze postuzono sie aktem szczegélnym, uchylonym wkrétce przez dekret o tworzeniu
przedsigbiorstw panstwowych’, a samemu przedsiebiorstwu powierzono m.in. zadania
w zakresie organizowania ruchu turystycznego, sprzedazy biletéw komunikacyjnych,
propagowania obiektoéw turystycznych Polski, pomoc przy organizacji wczasoéw, orga-
nizowania eksploatacji bazy noclegowej, stacji benzynowych i obstugi pojazdéw, kan-
toréw wymiany dewiz i innych czynnosci zleconych przez Ministerstwo Komunikacji,
a majacych zwigzek z turystyka i usprawnieniem ruchu pasazerskiego.

Kolejne regulacje to nastepujace po sobie akty w sprawie organizacji kultury fizycz-
nej i sportu?, a nastepnie spraw kultury fizycznej i turystyki®. Ostatni z tych aktow -
ustawa z 1960 r. powoluje Gtéwny Komitet Kultury Fizycznej i Turystyki (GKKFiT)
i staje si¢ podstawa do uregulowania ustug hotelarskich we wspolnym zarzadzeniu
Ministra Gospodarki Komunalnej oraz Przewodniczacego Gtéwnego Komitetu Kultury
Fizycznej i Turystyki®. W 1960 r. wydano zarzadzenia Przewodniczacego GKKFiT -
nr 48 w sprawie sprecyzowania dzialalnosci biur podrézy i nr 115 w sprawie zasad
organizowania turystyki zagraniczne;.

! L. Cwikla, Prawne aspekty rozwoju turystyki w Polsce w latach 1918-1939, Lublin 2011.

2 Dekret z dnia 7 maja 1945 r. o utworzeniu przedsiebiorstwa panstwowego Polskie Biuro Podrézy ,,Orbis”
(Dz.U. 2 1945 r. Nr 18, poz. 100).

* Dekret z dnia 3 stycznia 1947 r. o tworzeniu przedsi¢biorstw panstwowych (Dz.U. z 1947 r. Nr 8, poz. 42).

* Ustawa z dnia 30 grudnia 1949 r. o organizacji spraw kultury fizycznej i sportu (Dz.U. z 1949 r. Nr 65, poz.
526) oraz dekret z dnia 18 stycznia 1956 r. 0 organizacji spraw kultury fizycznej (Dz.U. z 1956 r. Nr 2, poz. 12).

* Ustawa z dnia 17 lutego 1960 r. o organizacji spraw kultury fizycznej i turystyki (Dz.U. z 1960 r.
Nr 10, poz. 65).

¢ Zarzadzenie Ministra Gospodarki Komunalnej oraz Przewodniczacego Gléwnego Komitetu Kultury
Fizycznej i Turystyki z dnia 30 grudnia 1969 r. w sprawie ustalenia wytycznych wyposazenia pomieszczen
zakladow noclegowych (M.P. z 1970 r. Nr 2, poz. 16).
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Rok 1962 przynosi takze regulacje dotyczaca ladowych szlakéw turystycznych,
sprowadzajaca si¢ do delegowania uprawnien w zakresie ich wyznaczania i utrzymania
na Polskie Towarzystwo Turystyczno-Krajoznawcze’.

Zadania GKKFiT modyfikowano nastepnie rozporzadzeniem Rady Ministrow
z 1973 r. zmieniajacym rozporzadzenia w sprawie zakresu dzialania Ministra Gospo-
darki Terenowej i Ochrony Srodowiska oraz Gtéwnego Komitetu Kultury Fizycznej
i Turystyki®, wprowadzajac kompetencje do okreslania rodzajow, kategorii oraz zasad
eksploatacji zaktadéw hotelarskich oraz innych obiektow turystyczno-wypoczynko-
wych, a dodatkowo podkreslono, Ze zadania Komitetu w zakresie turystyki obejmuja
dziatalno$¢ wszystkich zakladow hotelarskich i obiektow turystyczno-wypoczynko-
wych oraz wszystkie formy ruchu turystycznego i wypoczynkowego. Na tej podstawie
wydano m.in. zarzadzenie w sprawie wynajmowania pokoi goscinnych’.

Odr¢bnym obszarem regulacji stalo si¢ przewodnictwo turystyczne i pilotaz wycie-
czek. W 1960 r. wydano zarzadzenie Przewodniczacego GKKFIiT w sprawie wykonywa-
nia funkcji przewodnika turystycznego'’, a w 1964 r. w sprawie kierownikéw wycieczek
zagranicznych''. Regulacja przewodnictwa zostala w istotny sposdb zmieniona zarza-
dzeniem Przewodniczacego GKKFiT w 1964 r."%, objela bowiem, dzieki porozumieniu
z Ministrem Pracy, grupe przewodnikéw ubezpieczeniem spotecznym. Skorygowano
réwniez obszary kompetencji przewodnikéw. W 1973 r. powotano Gléwna Komisje
Kwalifikacyjno-Egzaminacyjng biur podrdzy dla pilotéw wycieczek®.

Zmiany organizacyjne to utworzenie odrebnymi ustawami w 1978 r. Gléwnego
Komitetu Kultury Fizycznej i Sportu oraz Gléwnego Komitetu Turystyki (GKT)*
oraz okreslenie zakresu dziatania GKT przez Rade Ministrow'. Istotnymi aktami

7 Zarzadzenie Przewodniczacego Gléwnego Komitetu Kultury Fizycznej i Turystyki z dnia 10 kwietnia
1962 r. w sprawie ladowych szlakéw turystycznych (M.P. z 1962 r. Nr 38, poz. 183).

& Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30 listopada 1973 r. zmieniajace rozporzadzenia w sprawie
zakresu dzialania Ministra Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska oraz Gléwnego Komitetu Kultury
Fizycznej i Turystyki (Dz.U. z 1973 r. Nr 51, poz. 287).

° Zarzadzenie Przewodniczacego Gléwnego Komitetu Kultury Fizycznej i Turystyki z dnia 15 pazdzierni-
ka 1976 r. w sprawie wynajmowania pokoi goscinnych (M.P. z 1976 . Nr 39, poz. 178).

10 Zarzadzenie nr 173 Przewodniczacego Gléwnego Komitetu Kultury Fizycznej i Turystyki w sprawie
wykonywania funkcji przewodnika turystycznego (Dz.Urz. GKKFiT z 1961 r. Nr 1). Blizej na ten temat
A. Gostynski, Przewodnicy turystyczni i piloci w aktualnej sytuacji prawnej w Polsce (wybrane zagadnienia)
[w:] Pilotaz i przewodnictwo — nowe wyzwania. Materialy z II Forum Pilotazu i Przewodnictwa. Warszawa,
14-15 pazdziernika 2005, red. Z. Kruczek, Krakéw 2005, s. 59 i n.

' Zarzadzenie nr 3 Przewodniczacego Gtownego Komitetu Kultury Fizycznej i Turystyki z dnia 14 kwiet-
nia 1964 r. w sprawie kierownikéw (pilotéw) wycieczek zagranicznych (niepublikowane).

12 Zarzadzenie nr 26 Przewodniczacego Gléwnego Komitetu Kultury Fizycznej i Turystyki z dnia
30 kwietnia 1968 r. w sprawie wykonywania funkcji przewodnika (Dz.Urz. GKKFiT z 1968 r. Nr 3, poz. 10).

13 Zarzadzenie nr 22 Przewodniczacego Gléwnego Komitetu Kultury Fizycznej i Turystyki z dnia
17 kwietnia 1973 r. o Powolaniu Gléwnej Komisji Kwalifikacyjno-Egzaminacyjnej biur podrdzy dla kierowni-
kéw (pilotéw) wycieczek zagranicznych (Dz.Urz. GKKFiT z 1973 r. Nr 5, poz. 24).

!4 Ustawa z 26 maja 1978 r. o utworzeniu Gléwnego Komitetu Kultury Fizycznej i Sportu (Dz.U. z 1978 r. Nr 14,
poz. 59) oraz ustawa z dnia 26 maja 1978 r. o utworzeniu Gléwnego Komitetu Turystyki (Dz.U. z 1978 r.
Nr 14, poz. 60).

1> Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 sierpnia 1978 r. w sprawie szczegotowego zakresu dzialania
Gléwnego Komitetu Turystyki (Dz.U. z 1978 r. Nr 20, poz. 88).
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ksztaltujacymi polityke turystyczng staly si¢ uchwala Rady Ministréw w sprawie utwo-
rzenia Centralnego Funduszu Turystyki i Wypoczynku, a takze kolejna w tej same;j
sprawie'® oraz zarzadzenia Przewodniczacego GKT zmieniajace wczesniejsze zarzadze-
nia Przewodniczacego GKKFiT w sprawie wynajmowania pokoi go$cinnych czy w spra-
wie warunkéw bezpieczenstwa w gorach'.

Nastepne zmiany organizacyjne i prawne przynosi ustawa z dnia 12 listopada
1985 r. o zmianach w organizacji oraz zakresie dzialania niektérych naczelnych i cen-
tralnych organéw administracji panstwowej'® znoszaca GKKFiT i GKT i przekazujaca
ich kompetencje ponownie do Gléwnego Komitetu Kultury Fizycznej i Turystyki,
a nastepnie ustawa z 23 pazdziernika 1987 r. w tym samym zakresie' stanowigca
podstawe przekazania Ministrowi Rynku Wewnetrznego szeregu kompetencji®,
w tym wynikajacych z ustawy z dnia 18 lipca 1974 r. o wykonywaniu handlu oraz
niektorych innych rodzajow dzialalnosci przez jednostki gospodarki nieuspolecz-
nionej?'. Na podstawie tej ustawy wydawano uprzednio dwa istotne dla gospodarki
turystycznej rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow: z dnia 27 lutego 1975 r. w spra-
wie wykonywania ustug hotelarskich przez jednostki gospodarki nieuspotecznionej*
iz dnia 31 pazdziernika 1983 r. w sprawie wykonywania ustug hotelarskich, kem-
pingowych i turystycznych przez jednostki gospodarki nieuspolecznionej* - o tyle
znaczace, ze po raz pierwszy dopuszczajace prowadzenie prywatnych biur podroézy.
Ustawa z 1987 r. przeniosta pozostate kompetencje GKKFiT do nowo utworzonego
Komitetu do Spraw Mlodziezy i Kultury Fizycznej.

To wyliczanie przepiséw i zmian organizacyjnych jest o tyle istotne dla omawianego
tematu, ze wlasnie ogdlne przepisy kompetencyjne byly podstawg regulowania spraw
turystyki w aktach nizszego rzedu. Praktyka ta, niedopuszczalna w $wietle standar-
déw konstytucyjnych demokratycznego panstwa prawa, potwierdzonych Konstytucja
RP z 1997 r., panowala w calym okresie powojennym, az do roku 1989. Co charakte-
rystyczne, akty oparte na tych ogdélnych normach kompetencyjnych byly nastepnie
nowelizowane przez organy dzialajace na podstawie innych ustaw, a zatem paradok-
salnie ich trwalos¢ byta wigksza niz podstawa prawna i zwigzany z nig byt organu sta-
nowigcego. Wyliczenie dalekie jest od kompletnosci, stuzy jedynie ilustracji sposobu

!¢ Uchwala nr 3 Rady Ministréw z dnia 5 stycznia 1979 r. w sprawie Centralnego Funduszu Turystyki
i Wypoczynku oraz funduszéw wojewodzkich turystyki i wypoczynku (M.P. z 1979 r. Nr 2, poz. 11) i kolejna
uchwata nr 76 z dnia 23 czerwca 1983 r. w tej samej sprawie (M.P. z 1983 r. Nr 23, poz. 129).

17 Zarzadzenie Przewodniczacego Gléwnego Komitetu Turystyki zmieniajace zarzadzenie w sprawie wy-
najmowania pokoi goscinnych (M.P. z 1981 r., Nr 3, poz. 12) oraz Zarzadzenie Przewodniczacego Gléwnego
Komitetu Kultury Fizycznej i Turystyki zmieniajgce zarzadzenie w sprawie warunkéw bezpieczenistwa osob
przebywajacych w gérach (M.P. z 1987, Nr 4, poz. 38).

¥ Dz.U.z 1985 r. Nr 50, poz. 262.

¥ Dz.U. z 1987 r. Nr 33, poz. 180.

% Rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministréw z dnia 30 grudnia 1987 r. w sprawie okreslenia kompetencji
niektorych naczelnych i centralnych organéw administracji panistwowej, zastrzezonych w szczegélnych przepi-
sach ustawowych dla organ6éw zniesionych oraz o zmienionym zakresie dzialania (Dz.U. z 1987 r. Nr 42, poz. 250).

2 Dz.U. 21983 r. Nr 43, poz. 193.

2 Dz.U.z1975r. Nr 7, poz. 37.

# Dz.U. 71983 r. Nr 62, poz. 285.
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i zakresu regulacji. Podkresli¢ nalezy duzy udzial aktéw niepublikowanych, obecnie
trudno dostepnych, a wywierajacych rzeczywisty wplyw na funkcjonowanie podmio-
tow turystycznych.

W ramach rzadowego programu porzadkowania prawa juz w pazdzierniku 1988 r.
uchylono zarzadzenie nr 26 Przewodniczacego GKKFiT w sprawie przewodnictwa
turystycznego. Otwiera to droge do odtworzenia przez PTTK wlasnego systemu or-
ganizacyjnego przewodnictwa, z podzialem na przewodnikéw miejskich, terenowych,
zaktadowych i gorskich, oraz z wyodrebnieniem klas przewodnikow.

Przemiany ustrojowe, ktérych prawdziwym poczatkiem byla chyba ustawa o dzia-
falnosci gospodarczej z 1988 r.%, spowodowaly szybka dekompozycje reszty opisanego
powyzej systemu przepisow. Przepisy wprowadzajgce ustawe uchylily wprost zarza-
dzenia Przewodniczacego GKKFiS w sprawie warunkéw prowadzenia dziatalnos$ci
w dziedzinie rekreacji ruchowej przez osoby fizyczne®, a takze wspomniane juz roz-
porzadzenie Prezesa Rady Ministrow w sprawie wykonywania ustug hotelarskich, kem-
pingowych i turystycznych przez jednostki gospodarki nieuspotecznionej. Uprzednio
Minister Rynku Wewnetrznego uznat zarzadzeniem z 15 listopada 1988 1.2 za nieobo-
wigzujace m.in. zarzadzenie Ministra Gospodarki Komunalnej oraz Przewodniczacego
Gléwnego Komitetu Kultury Fizycznej i Turystyki w sprawie ustalenia wytycznych wy-
posazenia pomieszczen zakladéw hotelarskich (noclegowych) oraz zarzadzenie Prze-
wodniczacego Gléwnego Komitetu Kultury Fizycznej i Turystyki w sprawie recepcji
cudzoziemcdw w hotelach?.

Ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o zniesieniu i likwidacji niektérych funduszy*
zniosta centralny i wojewddzkie fundusze turystyki i wypoczynku. Osobliwie ksztalto-
waly sie losy zarzadzenia Przewodniczacego Gléwnego Komitetu Turystyki z 24 czerw-
ca 1985 r. w sprawie rodzajow i kategorii zaktadow hotelarskich, obozowisk i domkow
turystycznych?®, ktdre nie zostalo formalnie uchylone zadnym aktem, bylo stosowane
do lat dziewig¢édziesiatych, a nastepnie decyzje wydane na jego podstawie staly si¢ pod-
stawg uznania zaszeregowania w przepisach wprowadzajacych ustawe o ustugach tury-
stycznych. Wedlug wspolczesnych standardéw zostalo ono jednak uchylone z dniem
wej$cia w zycie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 27 grudnia 1985 r. w sprawie
szczegdlowego zakresu dzialania Gléwnego Komitetu Kultury Fizycznej i Turystyki®,
zastepujacego podstawe prawna jego wydania.

Istotng w nowych warunkach decyzja ustrojowa byto powotanie, ustawa z 25 stycz-
nia 1991 r., Urzedu Kultury Fizycznej i Turystyki (UKFiT)' i jego Prezesa jako centralne-
go organu administracji rzadowej odpowiedzialnego za sprawy turystyki. W odréznieniu

2 Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dzialalno$ci gospodarczej (Dz.U. z 1988 r. Nr 41, poz. 324).
% Opublikowane pierwotnie w M.P. z 1985 r. Nr 19 poz. 151.

% M.P.z 1989 r. Nr 2, poz. 13.

# M.P. 21970 r. Nr 2, poz. 16.

% Dz.U. 21990 r. Nr 89, poz. 517.

% M.P. 21985 r. Nr 25 poz.193.

* Dz.U.z 1985 r. Nr 63, poz. 333.

* Dz.U. 21991 r. Nr 16 poz. 74.
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od poprzednich organéw tego rodzaju, ten nie mogt juz podejmowac skutecznych dzia-
tan wobec podmiotéw turystyki, w tym rynku turystycznego, bez podstawy w aktach
ustawowych prawa materialnego. Tym samym sprawg pilng stalo si¢ opracowanie aktu,
ktory zastapi dotychczasowe regulacje, w wiekszoséci uchylone, a bedzie spetnial standar-
dy panstwa prawa, w tym uwzglednial swobode¢ gospodarcza. Kolejne zmiany ustrojowe
nie bedg mialy juz znaczenia dla omawianego tematu, przypadaja bowiem po dacie
uchwalenia ustawy o ustugach turystycznych.

Jednym z pierwszych dzialann nowego urzedu byto dokonanie przegladu obowigzu-
jacego prawa, na ktdre sktadaly sie przepisy zaréwno wczesniejsze, utrzymane w mocy,
jak i nowo tworzone. Celem przegladu miato by¢ wskazanie obszaréw waznych dla
turystyki, wymagajacych regulacji, i ocena, na ile regulacja jest wystarczajgca. Dla rea-
lizacji tego zadania dwczesny zastepca Prezesa UKFiT Marek Paszucha powotat zespot
pracownikéw Departamentu Turystyki oraz zespotu prawnego Urzedu uzupelniony
przez ekonomiste doc. Ryszarda Gateckiego z Akademii Ekonomicznej w Poznaniu,
prawnika Zygmunta Batkowskiego, posiadajacego ogromny dorobek w hotelarstwie,
oraz Jerzego Raciborskiego, adiunkta w Akademii Wychowania Fizycznego w Krako-
wie, takze prawnika. Zespdt podjal regularng wspotprace na przetomie lat 19911 1992,
aw czerwcu 1992 r. przedstawil projekt zatozen nowej ustawy — o ustugach turystycz-
nych*. Projekt poprzedzony byt konsultacjami z przedstawicielami Urzedu, a takze Pol-
skiej Izby Turystyki, Zrzeszenia Polskich Hoteli Turystycznych, Spotki Akcyjnej ,,Orbis”
oraz Ogoélnokrajowej Spdtdzielni Turystycznej ,,Gromada”.

W projekcie zatozen zaproponowano istotne zawezenie prac ustawodawczych.
Wezeséniejsze propozycje formutowane byly jeszcze w ramach prac Gléwnego Komite-
tu Turystyki®, a takze w zalozeniach rozwoju gospodarki turystycznej w Polsce, przy-
gotowywanych rownolegle w Urzedzie. Wiasny projekt autorski ustawy o turystyce
przedstawil wczesniej Ryszard Gatecki, a w 1991 r. w pracach sejmowych zgloszono
dwa projekty poselskie: ustawy o kulturze fizycznej i turystyce (druk sejmowy 552)
oraz ustawy o turystyce (druk sejmowy 753). Projekty te po pierwszym czytaniu skie-
rowane zostaly do komisji, jednak w zwiazku z zakonczeniem X kadencji Sejmu, nie
zostaly uchwalone, a nie zostaly podjete przez kolejny Sejm I kadencji. Wsp6lng cecha
tych wezesniejszych propozycji bylo szerokie i kompleksowe ujecie zjawiska turystyki,
obejmujace jej aspekt spoteczny, wychowawczy, ekonomiczny i przestrzenny.

Zawezenie zakresu projektowanej ustawy uzasadniono potrzebg pilnego uregulo-
wania zakresu spraw, ktdre takiej regulacji wymagaja ze wzgledu na ochrong intere-
sow turystow, a dotychczasowe regulacje, w duzej mierze omowione powyzej, zostaly
uchylone. Wsrdd argumentow za przywroceniem tej regulacji, opartej jednak na pra-
widlowej podstawie ustawowej, wymieniano takze potrzebe spetnienia ,,standardow
europejskich” Trzeba jednak przyzna¢, ze rozumienie tych standardéw w poczatkach

2 Z. Batkowski, R. Galecki, J. Raciborski, Projekt zatozen ustawy o ustugach turystycznych, Warszawa,
czerwiec 1992 r. (msp.).

* Projekt zatozen ustawy o turystyce, wersja III popr., Zesp6l do spraw Ustawy o Turystyce Giéwnego
Komitetu Turystyki, Warszawa, listopad 1983 (msp. powielany).
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lat dziewigédziesiatych bylo bardzo niedoskonate, co pokaze przysztos¢ projektowane;j
regulacji. Polska podejmowata dopiero proby negocjacji w sprawie stowarzyszenia, kto-
re jak warto pamietac nastapilo w 1994 r. i otworzylo dziesigcioletni okres rzeczywistej
harmonizacji polskiego prawa z dorobkiem prawnym wspolnot europejskich. Przewi-
dziano takze regulacje promocji turystyki, w tym utrzymanie narodowych osrodkow
informacji turystycznej w wybranych krajach.

Zagadnieniem budzacym najwigksze emocje w poczatkach lat dziewigcdziesigtych
byto regulowanie spotecznych i kulturowych aspektow turystyki — szczegdlnie kwestia
tzw. turystyki socjalnej, roli pafistwa w dofinansowaniu wypoczynku czy utrzymaniu
bazy turystycznej. Autorzy zalozen nie wypowiadali si¢ co do celowosci tej regula-
¢ji, uznali natomiast, Ze dyskusja nad nia powinna zosta¢ podj¢ta z chwilg uzyskania
stabilnej sytuacji gospodarczej kraju. Poza zakresem proponowanej regulacji pozosta-
wiono takze wazne dla turystyki sprawy, regulowane przepisami ustaw o charakterze
ogodlniejszym - dotyczacych zagospodarowania przestrzennego, ochrony waloréw tury-
stycznych, ksztalcenia kadr, miedzynarodowego ruchu osobowego czy dzialalnosci go-
spodarczej w ogdle. Uznano bowiem, ze specyficzne dla turystyki zagadnienia powinny
zosta¢ umieszczone w tresci tych ustaw, dla zapewnienia harmonijnych rozwigzan.

Istotne znaczenie dla dalszych prac nad projektem ustawy miala opinia sformuto-
wana w trakcie spotkania przedstawicieli UKFiT i Polskiej Izby Turystyki, w ramach
ktérej miedzy innymi zarekomendowano wykorzystanie instrumentu koncesji dla biur
podrdzy, oparcie zabezpieczenia finansowego interesow klientéw w oparciu o ubezpie-
czenia majgtkowe, a uzupelnione funduszem gwarancyjnym. Wyrazono takze opinie
o braku uzasadnienia dla réznicowania regulacji turystyki krajowej i zagranicznej wo-
bec perspektywy otwarcia rynku*.

Pierwszym tekstem, przedstawionym do publicznej dyskusji stal si¢ projekt z 1992 r.
ustawy o zasadach $wiadczenia ustug turystycznych, sktadajacy sie z 12 artykutéw, po-
dzielonych na 3 rozdzialy: przepisy ogdlne, zasady swiadczenia ustug oraz przepisy
przejsciowe i konicowe®. Ten lakoniczny projekt zaktadal przeniesienie istotnej czesci
regulacji do aktéw wykonawczych, co odzwierciedlato dotychczasowy model stano-
wienia prawa. Wsrdd przygotowanych projektow tych aktow szczegdlne znaczenie miat
projekt rozporzadzenia w sprawie zasad i trybu uzyskiwania koncesji i skladania zabez-
pieczen majatkowych przez organizatoréw ustug turystycznych. Projekt zaktadat istotny
zakres administracyjnej ingerencji w zasady $wiadczenia ustug turystycznych, jednak
w jego uzasadnieniu deklarowano, Ze ingerencja ta powinna mie¢ charakter przejscio-
wy, a odstepowanie od niej powinno wigza¢ sie z umacnianiem struktur samorzadu
gospodarczego w turystyce.

Dyskusja wywolana przedstawieniem pierwszego projektu doprowadzita do zre-
dagowania w 1993 r. kolejnej propozycji — projektu ustawy o promocji turystyki

* Opinia na temat ,,Zatozen uregulowania prawnego spraw turystyki’, przygotowana w trakcie spotkania
z przedstawicielami Polskiej Izby Turystyki w AWE, Warszawa, 25/26 kwietnia 1992 r. (msp.).

* Projekt ustawy z dnia 1992 r. o zasadach $wiadczenia ustug turystycznych, UKFiT, Warszawa 1992
(msp. powielany); projekt ten okreslany byt w korespondencji wewnetrznej UKFiT jako ,,autorski’, w odroz-
nieniu od kolejnych, powstajacych w 1993 r. i latach nastepnych, traktowanych jako urzedowe.
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i $wiadczeniu ustug turystycznych, znacznie obszerniejszego niz pierwszy - liczacego
juz 37 artykutéw podzielonych na 8 rozdzialéw: przepisy ogdlne, promocja turysty-
ki, organizowanie ustug turystycznych przez podmioty gospodarcze, ustugi hotelar-
skie, przewodnicy turystyczni i piloci wycieczek, ochrona konsumenta, wykonywa-
nie innych ustug turystycznych, zmiany w przepisach obowiazujacych oraz przepisy
przejsciowe i koncowe®. Do rozwigzan w zakresie promocji dolgczono powolanie
Polskiej Agencji Promocji Turystyki, przewidziano nadawanie kategorii hotelom, mo-
telom i pensjonatom oraz ustalenie minimalnych wymagan dla domoéw wycieczko-
wych i schronisk mlodziezowych, schronisk, pokoi goscinnych i kempingdw. Przepi-
sy o ochronie konsumenta sprowadzaly sie do okreslenia minimalnej tresci umowy
z klientem oraz podstawowych obowigzkéw informacyjnych wobec klientéw biur po-
drozy i hoteli. Na ksztalt projektow z 1993 r. wpltyw mialy miedzy innymi rekomendacje
ekspertow zagranicznych formulowane w ramach Programu PHAREY.

Projekt z 1993 r. stal si¢ przedmiotem uzgodnien miedzyresortowych, w trakcie
ktorych zwracano szczegolna uwage na koniecznos¢ doprecyzowania w samej ustawie
zasad i procedur zwigzanych z ingerencja administracyjng w dzialalnos¢ gospodarcza,
zbytecznym koncesjonowaniem agentéw turystycznych, za ktorych odpowiedzialnosé¢
ponosza organizatorzy®, czy podnoszony przez Ministra Sprawiedliwo$ci problem
rozstrzygania w ustawie o charakterze administracyjnoprawnym takze kwestii o cha-
rakterze cywilnoprawnym.

W lutym 1994 r. UKFiT przedstawil do dyskusji swéj kolejny projekt, jeszcze ob-
szerniejszy (46 artykuldw), odstepujac od regulacji innych ustug turystycznych. Nie-
dlugo po tym Polska Izba Turystyki opublikowala wlasny projekt, zasadniczo zbiezny,
ale przewidujacy przekazanie kompetencji w zakresie wydawania decyzji administra-
cyjnych wynikajacych z ustawy samorzadowi gospodarczemu, w szczeg6lnosci Izbie®.
Stalo sie to przyczyna pewnego zamieszania w dalszej dyskusji, projekty te byly bowiem
mylone®.

Réwnoczesnie pojawily sie istotne gtosy prawnikow specjalizujacych si¢ w prawie
turystycznym i ochronie konsumenta nadajace kierunek dalszym pracom nad pro-
jektem. Mirostaw Nesterowicz popart ide¢ administracyjnego wsparcia kontroli nad
ustugodawcami turystycznymi*!, natomiast Hanna Zawistowska zwrocila uwage na ko-
niecznos¢ implementacji dyrektywy 90/314*. Zbiegto sie to z wnioskami z seminarium
dotyczacym ochrony konsumenta w panstwach Unii Europejskiej organizowanym

* Projekt ustawy z dnia 1.09.1993 r. 0 zasadach $wiadczenia ustug turystycznych, UKFiT, Warszawa 1993 (msp.).

¥ PM. Hueck, H. Leoi Theuns, A.S. Travis, Raport dotyczgcy oceny projekty ustawy o ustugach turystycz-
nych. Reformowanie Instytucji - Dokument Roboczy nr 1, CEC - PHARE Program Rozwoju Turystyki, Warsza-
wa, luty 1993.

* Por. M. Stec, Stanowisko Dyrektora Generalnego Urzedu Rady Ministrow, Warszawa, pazdziernik 1993 (msp.).

¥ Ustawa o promogcji turystyki i $wiadczeniu ustug turystycznych (projekt — 1994 r.), ,, Turystyka i Nowo-
czesno$¢’, wyd. nadzwyczajne, marzec 1994.

# M. Linkiewicz, Apetyt na monopol, ,Turystyka i Nowoczesnos¢” 1995, nr 5, s. 23.

M. Nesterowicz, Podstawy prawne dziatalnosci biur podrozy, ,Rynek Turystyczny” 1994, kwiecien, s. 19.

4 H. Zawistowska, Ochrona klientéw biur podrozy. Polska daleko za UE, ,Rynki Zagraniczne” 1994, nr 78
z 30 kwietnia 1994 r., s. 4.
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w kwietniu 1994 r. przez Ministerstwo Przemystu i Handlu, z udzialem przedstawicieli
Ministerstwa Sprawiedliwos$ci, Komisji Reformy Prawa Cywilnego i Federacji Konsu-
mentéw oraz ich odpowiednikéw z Niemiec. Wnioski z jednej strony stanowily istotne
wzmocnienie uzasadnienia dla wprowadzenia ustawy stajacej si¢ elementem programu
dostosowania polskiego prawa do konkretnych regulacji europejskich w zakresie zabez-
pieczen finansowych na rzecz klientéw biur podrézy. Stworzyly jednak réwnoczesnie
problem zakresu i sposobu wdrozenia przepiséw dotyczacych uméw z klientami.

Najistotniejszym zagadnieniem stala si¢ sprawa uregulowania umowy o podroéz,
jako nowego typu umowy nazwanej. Przyjeto zalozenie, Ze regulacja ta zostanie do-
konana w przepisach kodeksu cywilnego, a nie w ustawie szczegélnej. Komisja Kody-
fikacyjna Prawa Cywilnego zamoéwila nawet odpowiedni projekt u M. Nesterowicza®.
W zwiagzku z tym do kolejnych projektéw ustawy wprowadzano jedynie te przepisy dy-
rektywy 90/314, ktore wydawaly si¢ wykraczac poza konstrukcje samej umowy, a spra-
wa jej odrebnosci nadal jest przedmiotem dyskusji*’. Dla historii samej ustawy istotne
jest, ze takie czg$ciowe uwzglednienie przepiséw dyrektywy w jej pierwotnym tekscie,
przy rezygnacji z szybkiego wprowadzenia umowy o podréz do kodeksu cywilnego,
wymusilo znaczacg zmiang juz obowiazujacej ustawy, konieczng ze wzgledu na zobo-
wigzania przedakcesyjne®. Wykracza to poza horyzont niniejszego tekstu, ale dobrze
ilustruje trudno$ci zwigzane z dopasowaniem ustawy szczegolnej do zmieniajacych si¢
koncepcji regulacji ogoélnych. Przysztos$¢ pokaze to szczegdlnie w przypadku przepiséw
o dziatalnosci gospodarczej.

W kolejnych projektach, poczawszy od 1995 r., odstapiono od regulacji w usta-
wie spraw promocji turystyki. Przygotowanie odpowiedniego projektu powierzono
innemu zespotowi, a prace te doprowadzily do uchwalenia w 1999 r. ustawy o Polskiej
Organizacji Turystycznej*. Projekt z 1995 r. obejmowal juz 58 artykutow w szesciu
rozdzialach, w tym uszczegolowione rozwiazania dotyczace uznawania uprawnien
uzyskanych na podstawie wczesniejszych przepiséw lub praktyki. W 1996 r. w wyniku
prac Komisji Prawniczej wprowadzono do projektu pojecie posrednika turystycznego®,
jako podmiotu dokonujacego na zlecenie klienta czynnosci faktycznych i prawnych
zwigzanych z zawieraniem umoéw o $§wiadczenie ustug turystycznych, co pozwolito
wylaczy¢ z zakresu koncesjonowania agentéw turystycznych.

# Pierwsza wersja z 1997 r. zostala opublikowana w ,, Kwartalniku Prawa Prywatnego” 1999, z. 1, s. 185—
187; projekt zaktualizowany i uzupelniony zostal udostepniony przez tego autora w pracy Projekt regulacji
umowy o podréz w kodeksie cywilnym [w:] Turystyka a prawo. Aktualne problemy legislacyjne i konstrukcyjne,
red. P. Cybula, J. Raciborski, Sucha Beskidzka-Krakéow 2008, s. 41-47.

# Por. P. Cybula, Umowa o imprezg turystyczng, Warszawa 2005, s. 15 i n.

* Zmiana dokonana ustawg z 8 grudnia 2000 r. 0 zmianie ustawy o szkolnictwie wyzszym, ustawy o wyz-
szych szkotach zawodowych, ustawy o transporcie kolejowym i ustawy o ustugach turystycznych oraz usta-
wy - Kodeks postepowania cywilnego, ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych i ustawy o dziatach
administracji rzadowej — w zwigzku z dostosowaniem do prawa Unii Europejskiej (Dz.U. z 2000 r. Nr 122,
poz. 1314).

4 Ustawa z dnia 25 czerwca 1999 r. o Polskiej Organizacji Turystycznej (Dz.U. z 1999 r. Nr 62, poz. 689).

¥ Projekt z poprawkami Komisji Prawniczej, 26 lipiec 1996 r. (msp.).
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Ostatecznie projekt ustawy skierowany zostal do prac sejmowych w kwietniu
1997 r.%8, co rozpoczelo intensywny okres prac parlamentarnych przede wszystkim
w Komisji Transportu, Lacznoséci, Handlu i Ustug oraz Komisji Ustawodawczej. Pra-
ce te prowadzono pod presja czasu w zwiazku z koniczacg si¢ kadencja Sejmu i zwigza-
nym z tym ryzykiem zaprzepaszczenia projektu. Sprawozdawca projektu byt na wszyst-
kich etapach prac sejmowych Andrzej Szarawarski. Projekt rzadowy zostal w wielu
miejscach istotnie zmieniony, w szczegélnosci uporzadkowano kolejno$¢ przepisow
i poprawiono ich sformulowanie. Istotny wplyw na ksztalt projektu mialy takze 24 po-
prawki Senatu, ktérego biuro prawne ze szczegdlng uwaga przeanalizowalo zmienio-
ny w toku prac sejmowych tekst. Wszystkie poprawki Senatu zostaly przyjete i Sejm
uchwalil ustawe w dniu 29 sierpnia 1997 r., jako jedng z ostatnich w uplywajacej ka-
dencji. Pierwotnie ustawa miafa wejs¢ w zycie 1 stycznia 1998 r., jednak po wyborach
okres ten przesunieto o pol roku, wobec watpliwosci co do zakresu ingerencji w sfere
swobody gospodarczej. Kolejne kilkadziesigt zmian i nowelizacji ustawy to juz przed-
miot odrebnej analizy — wydaje si¢, ze w imie wigkszej precyzji i skutecznosci przepi-
s6w podzielita ona los wielu innych regulacji, stala si¢ ociezata i skomplikowana. Jed-
nak jej czas dobiega konca - przygotowywana implementacja dyrektywy o imprezach
turystycznych i powigzanych ustugach turystycznych wymusi wydanie nowego aktu.
O dziwo, w dyskusjach pojawia si¢ ponownie postulat opracowania kompleksowej usta-
wy »,0 turystyce’, przez co historia tradycyjnie zatacza koto.

* Sejm II kadencji, Rzadowy projekt ustawy o ustugach turystycznych, druk nr 2316 z dnia 30 kwiet-
nia 1997 r.



