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Reglamentacja jako instrument polityki
gospodarcze] panstwa — rozwazania
na gruncie polityki turystyczne;j
w czasach pandemii

Abstrakt: Turystyka nalezy do gtownych sektorow gospodarki na $wiecie i w Europie. Niestety
byta to jedna z branz najbardziej dotknietych skutkami kryzysu wywotanego epidemia wirusa
SARS-CoV-2. W publikacji przedstawiono problematyke polityki turystycznej pafstwa, zwlaszcza
jej modeli oraz instrumentow, wsrdd ktorych poczesne miejsce zajmuja instrumenty prawne i admi-
nistracyjne z reglamentacja na czele, jak rowniez wpltyw pandemii na polityke turystyczng. Podjeto
takze probe okres$lenia modelu roli panstwa w gospodarce turystycznej w czasach pandemii. W pod-
sumowaniu pojawia si¢ konkluzja, ze model polityki turystycznej ma charakter mieszany, ktory
w systemie gospodarczym Unii Europejskiej okreslany jest jako deregulacja. Dodatkowe ustalenia
prowadza do wniosku, ze w czasie kryzysu wywotanego pandemia widoczne jest odchodzenie od
liberalizmu w kierunku interwencjonizmu gospodarczego i wykorzystywania wszelkich dostepnych
instrumentdw, a wige o charakterze zarowno ekonomicznym, jak i administracyjno-prawnym.

Stowa kluczowe: wolnos¢ gospodarcza, reglamentacja, polityka gospodarcza, polityka turystyczna,
pandemia SARS-CoV-2.

Wstep

Turystyka nalezy do glownych sektoréw gospodarki na $wiecie — w 2019
roku odpowiadata za 10,3% S$wiatowego PKB oraz aktywnie i1 systematycznie
si¢ rozwijala, aczkolwiek jeszcze w tym samym roku odnotowano bardzo wy-

Prawo 334, 2022
© for this edition by CNS



430 KATARZYNA MARAK

soki wzrost §wiatowego PKB sektora turystyki — o 3,5%’. Turystyka ma nie-
bagatelne znaczenie réwniez w samej Europie, ktora jest jednym z najpopular-
niejszych miejsc podrozy na §wiecie. Branza turystyczna stanowi istotng cze$¢
gospodarki UE i odpowiada za prawie 10% jej PKBZ. Jednak na poczatku 2020
roku sytuacja ulegta diametralnej zmianie ze wzgledu na wybuch epidemii wi-
rusa SARS-CoV-2. Czas ten okazat si¢ trudny dla wielu branz gospodarczych,
w szczego6lnosci dla rynku podrozy. Wskutek zahamowania ustug turystycznych
istotnie zmniejszyt si¢ udziat turystyki w §wiatowym PKB. W samym 2020 roku
zmalat on prawie o potowg 1 wyniost 5,5%. Udziat turystyki w swiatowym PKB
w 2020 roku spadt 0 49,1% w poréwnaniu z rokiem poprzednim. W tym samym
czasie cala globalna gospodarka skurczyta si¢ 0 4,3% — byta to najglebsza rece-
sja od IT wojny $wiatowej>.

W takiej sytuacji nalezy zada¢ pytanie, czy panstwo moze i powinno inge-
rowa¢ w gospodarke, a jesli tak, to jak rozlegla powinna by¢ taka inicjatywa?
Niniejsza publikacja ma na celu przedstawienie polityki turystycznej panstwa,
zwlaszcza jej modeli oraz instrumentow, wérod ktorych poczesne miejsce zajmujg
instrumenty prawne i administracyjne z reglamentacjg na czele. Autorka przed-
stawia wplyw pandemii na polityke turystyczng oraz podejmuje probe okreslenia
modelu roli panstwa w gospodarce turystycznej w czasach kryzysu wywotane-
go pandemig.

1. Polityka turystyczna
jako czgs¢ polityki gospodarczej panstwa

Polityka spoteczno-ekonomiczna to termin wprowadzony w celu podkresle-
nia konieczno$ci potaczenia spolecznych oraz gospodarczych celow i przestanek
ingerencji organow panstwa w gospodarke*. Wiadze panstwowe w ramach pro-
wadzonej polityki gospodarczej majg mozliwos¢ ksztattowania warunkoéw, w tym
norm prawnych, prowadzacych do zrownowazonego rozwoju catej gospodarki
narodowej lub jej poszczegolnych sektorow. Wspolczesnie utrwalaja sie mocne

1 World Tourism Organization — UNWTO, International Tourism Highlights, 2020, https://
www.e-unwto.org/doi/epdf/10.18111/9789284422456 (dostep: 12.01.2022).

2 Turystyka. Dziatania w zwigzku z pandemiq Covid-19, https://www.europarl.europa.eu/fact
sheets/pl/sheet/126/tourism (dostep: 12.01.2022).

3 Bank Swiatowy oszacowal wzrost globalnej gospodarki w 2021 r. na 4 proc., https://forsal.
pl/gospodarka/pkb/artykuly/8059571,bank-swiatowy-oszacowal-wzrost-globalnej-gospodarki-w-
2021-r-na-4-proc.html (dostep: 10.02.2022).

4 B. Winiarski, Polityka gospodarcza (ekonomiczna) i jej podmioty, [w:] Polityka gospodar-
cza, red. B. Winiarski, Warszawa 2006, s. 18.
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zwigzki migdzy polityka spoteczng i gospodarcza, a polityka panstwa realizuje
idee odpowiedzialnosci za dobrobyt obywateli>.

Konstytucyjne podstawy takiego zalozenia ideologicznego oparte sa na art. 2,
20 i 22 Konstytucji RP®. Artykut 20 Konstytucji wskazuje na spoteczng gospo-
darke rynkowa jako podstawe ustroju gospodarczego RP. Koncepcje spotecznej
gospodarki rynkowej nalezy rozumie¢ jako wymog prowadzenia przez panstwo
aktywnej polityki gospodarczej i realizacji funkcji redystrybucyjnej w zwigzku
z efektami procesoOw gospodarowania, a takze wymog zachowania paralelno$ci
celow spotecznych i gospodarczych’. W wyroku z dnia 30 stycznia 2001 roku
Trybunat Konstytucyjny wyjasnit, Ze ustroj panstwa ma si¢ opiera¢ na powigzaniu
idei gospodarki rynkowej oraz panstwa socjalnego, przy czym koncepcja spo-
lecznej gospodarki rynkowej zaktada, ze panstwo moze ingerowaé w zaleznosci
od koniunktury lub recesji w stosunki gospodarcze, by tagodzi¢ skutki mechani-
zméw rynkowych w celu utrzymania rownowagi makroekonomicznej®.

Polityka turystyczna jest rodzajem polityki gospodarczej panstwa, ktora jako
subdyscyplina ekonomii opisuje sposoby $wiadomego oddziatywania panstwa
na gospodarke. To oddziatywanie odbywa si¢ za pomocg okre§lonych narzedzi
(instrumentéw) i srodkow, wykorzystywanych do osiagnigcia celow zatozonych
przez organy panstwa (jest to polityka rzadu), w otoczeniu uwarunkowan dok-
trynalnych (to jest opierajac si¢ na danej teorii ekonomicznej) oraz czynnikow
wewnetrznych i zewnetrznych, czyli miedzynarodowych®. Polityka turystyczna
prowadzona przez organy i instytucje decyzyjne w zakresie tej branzy powinna
shuzy¢ realizacji zamierzonych celdéw, wsrod ktorych najwazniejsze to: zaspoka-
janie potrzeb turystycznych spoleczenstwa, wlasciwe wykorzystywanie walorow
turystycznych, kapitatu i zasobow pracy w sferze prowadzonej gospodarki tury-
stycznej, ksztaltowanie racjonalnych rozmiaréw i struktury ruchu turystycznego,
koordynacja rozwoju turystyki przy uwzglednieniu jej funkcji, a takze powigzan
z roznego rodzaju sferami zycia gospodarczego czy spotecznego!'?.

5 Polityka spoteczna, red. G. Firlit-Fesnak, M. Szylko-Skoczny, Warszawa 2007, s. 25;
A. Horodecka, Ewolucja celow polityki gospodarczej. Rola zmian otoczenia, Warszawa 2008, s. 18.

6 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).

7 T. Dhugosz, Kompetencja w publicznym prawie gospodarczym, Warszawa 2021.

8 Wyrok TK z dnia 30 stycznia 2001 roku, sygn. K 17/00, OTK 2001, Nr 1, poz. 4, pkt II1.4.

? M. Gajda, K. Tarnawska, Kontrowersje wokot roli ,, Pakietu Stabilizacji Wzrostu” jako
instrumentu koordynacji polityki gospodarczej w ramach Unii Gospodarczo-Walutowej, ,,Studia
i Prace Wydziatu Ekonomii i Stosunkéw Migdzynarodowych Uniwersytetu Ekonomicznego w Kra-
kowie” 2009, nr 2, s. 9-28; A.A. Lew, C.M. Hall, A.M. Williams, A Companion to Tourism, Oxford
2004, s. 525-529.

10 p Staszak, Modele polityki turystycznej jako stymulator rozwoju sektora turystycznego,
,,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2018, nr 4, s. 288.

Prawo 334, 2022
© for this edition by CNS



432 KATARZYNA MARAK

Elementami struktury polityki turystycznej panstwa sa'!:

1. podmioty polityki, a wiec:

— organy panstwa — organy i instytucje posiadajace kompetencje w zakre-
sie ksztattowania stosunkow spotecznych w dziedzinie turystyki (organy wtadzy
ustawodawczej oraz wladzy wykonawczej — rzadowej, samorzadowej; nie bez
znaczenia sg tez organy Unii Europejskiej w obrebie, w jakim wplywaja na poli-
tyke turystyczng panstw cztonkowskich, w pewnym zakresie rowniez organizacje
pozarzadowe);

— adresaci polityki — przedsigbiorcy turystyczni i podmioty niemajace sta-
tusu przedsigbiorcow, a S$wiadczace ustugi turystyczne oraz konsumenci ustug tu-
rystycznych, na przyktad klienci biur podrézy, konsumenci ustug gastronomicz-
nych, goscie hotelowi czy podrdzni;

2. metody (modele) polityki — sposdb i zakres zaangazowania organdw pan-
stwa w procesy funkcjonowania gospodarki turystycznej;

3. instrumenty (narzedzia) polityki — dziatania organow panstwa podporzad-
kowane stosowanej metodzie (modelowi) polityki, bedace srodkami realizacji ce-
16w 1 zadan.

W niniejszej pracy skupiono si¢ na analizie metod i instrumentéw polityki
turystycznej; analiza podmiotéw polityki zostata pominigta jako przekraczajaca
ramy opracowania.

2. Metody (modele) polityki turystycznej —
migdzy liberalizmem a interwencjonizmem

Dwoma podstawowymi i zarazem skrajnymi modelami polityki gospodar-
czej sa: liberalizm — oznaczajacy brak lub znacznie ograniczong ingerencje pan-
stwa w stosunki gospodarcze i oddzialywanie panstwa wytacznie przez instru-
menty ekonomiczne, czyli parametryczne — oraz interwencjonizm, polegajacy
na sterowaniu procesami funkcjonowania i rozwoju gospodarki narodowej przy
wykorzystaniu instrumentéw nakazowych.

Liberalizm, ktérego twoércg byt Adam Smith i1 z ktorym kojarzy sie wielo-
krotnie powtarzany w historii mys$li ekonomicznej slogan o ,,niewidzialnej rgce”
rynku, opierat si¢ na zalozeniu, ze zycie spoleczne nie powinno by¢ przez ni-
kogo organizowane, lecz powinno ksztattowa¢ si¢ w wyniku procesow opartych
na dziataniach wolnych obywateli'?. Natomiast interwencjonizm wywodzi sie

1 Por. A. Panasiuk, Ekonomika turystyki i rekreacji, Warszawa 2011, s. 306-307.

12°S. Ladyka, Liberalizm czy neoliberalizm w polityce gospodarczej paristwa, ,,Prace i Mate-
riaty Instytutu Handlu Zagranicznego Uniwersytetu Gdanskiego™ 31, 2012, nr 2. Wyzwania gospo-
darki globalnej, s. 12.
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z teorii ekonomicznej Johna M. Keynesa. Bezdyskusyjnymi desygnatami pojecia
interwencjonizmu s3: (1) wladcze oddziatywania (2) na gospodarke (procesy lub
stosunki gospodarcze) (3) podejmowane z roznych powodow i dla osiggniecia
réznych celéow przez panstwo. Interwencjonizm postrzega si¢ w kategoriach po-
winnos$ci panstwa wobec gospodarki i zachodzgcych w niej procesow, co stanowi
o przyzwoleniu, a wrgcz obowigzku ingerencji panstwa.

Wspolczesnie zadne panstwo nie moze zachowywac si¢ wobec gospodar-
ki biernie, nie baczac na jej poziom i potrzeby oraz funkcjonowanie'. , Nocne
strozowanie” panstwa w gospodarce nalezy juz do przesztosci. Obecnie dba si¢
o sprawna gospodarke i finanse publiczne, poniewaz stuzg one osigganiu celow
spolecznych o charakterze cywilizacyjnym, wytyczonych w formie wzorcoéw
1 standardow oraz prawa w ramach interwencjonizmu, ktéry jest realizowany
w skali miedzynarodowej i unijne;j'4.

Celem wprowadzanych ograniczen reglamentacyjnych jest zapewnienie funk-
cjonowania procesow gospodarczych zgodnie z interesem publicznym determi-
nowanym konieczno$cig osiggni¢cia celow wyznaczonych polityka gospodarcza
panstwa. To wtasnie r6zni zreszta reglamentacj¢ od policji gospodarczej, majace;j
na wzgledzie potrzebg ochrony pewnych standw, jak porzadek i bezpieczenstwo
publiczne, ochrona srodowiska, oraz takich dobr, jak zycie, zdrowie i mienie czy
moralnos¢ publiczna.

W literaturze prawniczej podnosi si¢, ze ograniczenia typu reglamentacyjne-
go wprowadzane sg w celu ochrony pewnych interesow publicznych i dobr ma-
jacych znaczenie dla wiekszych zbiorowosci, niekiedy za$ istotnych dla catego
panstwa, takich jak: interesy zewnetrzne, czyli polityczne panstwa, prawidtowe
funkcjonowanie rynku wewnetrznego oraz rynku UE, wyczerpywalne zasoby na-
turalne kraju, zasady wspolzycia spotecznego oraz interesy producentéw i kon-
sumentow, interesy gospodarcze panstwa czy wolna konkurencja!. W literaturze
ekonomicznej podobnie wskazywane sa przestanki interwencjonizmu gospodar-
czego panstwa; do najwazniejszych naleza: dobra publiczne, efekty zewnetrzne,
monopole naturalne, rujnujgca konkurencja, kryzysy strukturalne i sity wyzsze!'®.

Kwestig priorytetowg jest okreslenie, w jakich sferach funkcjonowania go-
spodarki turystycznej wymagana jest ingerencja panstwa i jakie instrumenty po-
winny zosta¢ zastosowane w $wietle przestanek, ktore uzasadniajg takg ingeren-
cje. W obszarze gospodarki turystycznej niektore z podstaw ingerencji w ogole
nie beda mialy zastosowania. Przede wszystkim monopole naturalne na rynku

13 C. Kosikowski, Wspétczesny interwencjonizm, Warszawa 2018, s. 18—19.

14 K. Kiczka, Wokot publicznego prawa gospodarczego, [w:] Fenomen prawa administracyj-
nego, red. W. Jakimowicz, M. Krawczyk, 1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019.

15 Szerzej zob. T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 8a. Publiczne prawo gospodarcze, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wro-
bel, Warszawa 2018, s. 725.

16 W. Szpringer, Dostosowania strukturalne w gospodarce, Warszawa 1994, s. 13—19.
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turystycznym w krajach o gospodarce rynkowej nie funkcjonujg. Poszczegdlne
subrynki turystyczne dziataja w strukturach konkurencji monopolistycznej i oli-
gopolu, zatem problem rujnujacej konkurencji rowniez nie jest w praktyce ob-
serwowany. Wystepujace do tej pory kryzysy nie wptywaty istotnie 1 dtugoter-
minowo na stan funkcjonowania gospodarki turystycznej!’. Obecnie jest inaczej
— mamy do czynienia z wywolanym pandemig kryzysem gospodarczym, o czym
bedzie jeszcze mowa, ktory uzasadnia ingerencje panstwa.

Sposrod wymienionych przestanek uzasadniajacych interwencjonizm gospo-
darczy panstwa trzy maja bezposrednie odniesienie do rynku turystycznego. Jedna
z podstaw sg dobra publiczne, z korzystania z ktorych nie mozna wytaczy¢ zadnej
jednostki, jak rowniez ochrona tych dobr. Do dobr publicznych tego rodzaju nalezy
zaliczy¢: walory przyrodnicze i kulturowe, czg$¢ zagospodarowania turystycznego,
cze$¢ swiadcezen zamawianych lub wspétfinansowanych przez panstwo, jak cho¢by
w zakresie turystyki dzieci i mtodziezy, turystyki uzdrowiskowej, 0so6b z niepetno-
sprawnosciami czy seniorow. Kolejna przestanka sa efekty zewnetrzne, ktore po-
wstaja, gdy w zwiazku z dziatalnoscia gospodarcza podmiotu osoby trzecie zostang
poszkodowane — mowimy wowczas o negatywnych efektach zewngtrznych; gdy
za$ osoby trzecie odniosg korzys$ci, mamy do czynienia z pozytywnymi efektami
zewngtrznymi. W gospodarce turystycznej negatywnym efektem zewngtrznym
jest na przyklad zanieczyszczenie srodowiska naturalnego czy hatas. Natomiast
pozytywnym efektem zewngtrznym moga by¢ innowacje oraz ekonomiczne korzy-
Sci, jakie uzyskuje spoteczno$é¢ lokalna z rozwoju turystyki (efekt mnoznikowy).

Inng przestanka uzasadniajgca koniecznos$¢ interwencji panstwa jest wyste-
powanie zjawisk sity wyzszej. Przykladem sa powodzie, trzgsienia ziemi, kata-
strofy przemystowe, ktore wyrzadzaja wiele szkod, powodujac takze zniszczenie
elementéw zagospodarowania turystycznego. Walka z tymi kataklizmami i usu-
wanie ich skutkéw wymaga pomocy organizacyjnej i finansowej panstwa'®; jest
to jedno z zadan panstwa. Pandemia COVID-19 powinna by¢ zaliczana do tej
grupy czynnikow i — nie wdajac si¢ w szczegdtowe rozwazania — na potrzeby
niniejszego artykutu moze by¢ kwalifikowana jako sita wyzsza!®.

Obecnie w gospodarce modele liberalny i interwencjonistyczny w czystej
postaci nie wystepuja. Wspotczesne panstwa wplywaja na stosunki rynkowe za
posrednictwem modelu mieszanego. W rozwinigtych i rozwijajacych si¢ gospo-

17" A. Panasiuk, Determinanty i modele ksztaltowania roli paristwa w gospodarce turystycznej,
»Zeszyty Naukowe. Polskie Towarzystwo Ekonomiczne” 2014, nr 16, s. 167-168.

18 Ibidem, s. 168.

19 Nie chodzi tu 0 jednoznaczne przesadzenie, czy pandemia COVID-19 jest okolicznoscig sity
wyzszej jako przeslanki egzoneracyjnej, to jest wylaczajacej odpowiedzialno$¢ za niewykonanie lub
nienalezyte wykonanie zobowigzania. Zasadniczo odpowiedz bedzie twierdzaca, aczkolwiek trzeba
mie¢ na uwadze, ze kazdorazowo nalezy ocenia¢ to w stosunku do danego zobowigzania, jednak
problematyka ta nie stanowi przedmiotu niniejszych rozwazan. W tej materii zob. np. A. Kastelik-
-Smaza, Epidemia COVID-19 jako sita wyzsza w swietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2020, nr 5, s. 30—41.
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darkach rynkowych panuje bowiem przekonanie o koniecznos$ci ograniczania
wplywu panstwa na gospodarke, obserwowany jest proces ograniczania narzedzi
nakazowych (interwencjonizmu) na rzecz stosowania narzgdzi parametrycznych
(liberalizmu). Model ten przyjeto okresla¢ mianem deregulacji. Znamiona jego
stosowania sg charakterystyczne dla polityki spoteczno-gospodarczej Unii Eu-
ropejskiej oraz poszczegolnych krajow cztonkowskich, w tym Polski. Przyjecie
deregulacji nastgpuje w strukturze podmiotowej, a wigc w stosunku do oferentow
i konsumentow, oraz przedmiotowej (podaz, popyt, cena, jakosc); ma charakter
procesowy, postepujacy i ciagty?°.

3. Instrumenty (narzedzia) polityki turystyczne;j

W literaturze mozna znalez¢ rézne klasyfikacje instrumentow polityki tury-
stycznej w zaleznosci od przyjetego kryterium. Mozna tez wskaza¢ na uktad ro-
dzajowy stosowanych instrumentow, to jest instrumenty: ekonomiczne, prawne,
administracyjne, organizacyjne, informacyjne i moralne.

Skrajny liberalizm powinien oznacza¢ brak jakichkolwiek instrumentow
wplywu panstwa na gospodarke, aczkolwiek uznaje si¢, ze instrumenty ekono-
miczne, zwlaszcza majgce charakter parametrow, sg wlasciwe takze dla liberali-
zmu. Do grupy instrumentéw ekonomicznych nalezy zaliczy¢: ceny (ceny urze-
dowe, ceny regulowane — optata lokalna pobierana przez gminy uzdrowiskowe
i turystyczne), podatki (jak podatek VAT od ustug turystycznych — przy czym za-
sadnicza cz¢s$¢ ustug turystycznych: ustugi noclegowe, przewozy pasazerskie, jest
objeta obnizong stawka podatku VAT, rowniez podatek od nieruchomosci i stoso-
wanie korzystnych obnizek lub zwolnien podatku od nieruchomosci, jak tez inne
zwolnienia i ulgi podatkowe), obligacje komunalne, kredyty, subwencje, gwaran-
cje i poreczenia kredytowe. Do tej grupy nalezy takze dostep do srodkéw Unii Eu-
ropejskiej — funduszy przeznaczonych na dziatania proturystyczne prowadzone
przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz organizacje turystyczne?!.

Instrumenty pozaekonomiczne nieparametryczne moga mie¢ forme prawna,
administracyjng badz informacyjng. Instrumenty prawne to przede wszystkim
ustawy okreslajace strukture organizacyjng, funkcjonalng i wtasnosciowa pod-
miotow?2. Normy prawne reguluja kwestie z zakresu: przeptywu oséb w tury-
styce miedzynarodowej, ochrony walorow przyrodniczych i kulturowych, zasad

20 S, Bosiacki, A. Panasiuk, Planowanie rozwoju turystyki — regulacja czy deregulacja?,
,Studia Oeconomia Posnaniensia” 5, 2017, nr 4, s. 11.

21 A. Panasiuk, Determinanty..., s.169.

22 'W. Gajda, Wykorzystane instrumentow ekonomiczno-finansowych i organizacyjnych w przed-
sigbiorstwach o trudnej sytuacji strategicznej — na podstawie wynikow badan, ,,Finanse, Rynki
Finansowe, Ubezpieczenia” 2014, nr 65, s. 334-335.
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gospodarowania, ochrony konsumentéw i zapewnienia odpowiedniej jakosSci
ushug turystycznych oraz funkcjonowania wybranych grup przedsigbiorstw tu-
rystycznych (na przyktad hotelarskich, organizatorow turystyki, przewodnikoéw
turystycznych). Zgodnie z prawem Unii Europejskiej, w tym polskim, za dwa naj-
istotniejsze obszary regulacji na rynku turystycznym nalezy uzna¢ ochrong¢ rynku
konkurencyjnego 1 wspieranie mechanizméw konkurencji na rynku turystycznym
oraz ochrone konsumenta na rynku turystycznym??, co zostato wyraznie wyar-
tykulowane w instrumentach prawnych o fundamentalnym znaczeniu dla tury-
styki. Na poziomie UE jest to dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2015/2302 z dnia 25 listopada 2015 roku w sprawie imprez turystycznych i po-
wigzanych ustug turystycznych zmieniajaca rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004
1 dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/83/UE oraz uchylajaca dy-
rektywe Rady 90/314/EWG?*, a na szczeblu krajowym ustawa z dnia 24 listopada
2017 roku o imprezach turystycznych i powigzanych ushugach turystycznych?.

Instrumenty administracyjne przybieraja forme aktow prawnych general-
nych, jak zarzadzenia i uchwaty, a takze aktoéw administracyjnych, jak koncesje,
licencje, zezwolenia i decyzje lokalizacyjne®®. Dotycza miedzy innymi zaszere-
gowania obiektu hotelarskiego do okreslonego typu lub kategoryzacji obiektow
hotelarskich czy kwestii zwigzanych z cudzoziemcami, jak wizy i zezwolenie na
pobyt cudzoziemca w Polsce.

Do instrumentéw organizacyjnych nalezg dziatania strategiczne i planistycz-
ne; powstajg dokumenty wladzy rzadowej i samorzadowej, takie jak plany, pro-
gramy, strategie rozwoju turystyki, ale tez studia uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego obszaru, miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego, wieloletnie programy inwestycyjne oraz decyzje o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu. Mozna tu takze wskaza¢ dzialalno$¢ regio-
nalnych i lokalnych organizacji turystycznych. Szczegélnym polem dziatan jest
partnerstwo publiczno-prywatne, taczace dziatania natury ekonomicznej (finanso-
wej) i organizacyjnej pomiedzy podmiotami sektora publicznego i prywatnego?’.

Instrumenty informacyjne sa zwigzane z prognozami rozwoju regionu i da-
nego kraju, informacjami o planowanych zmianach strukturalnych w gospodarce,
o sytuacji popytowo-podazowej itp.?® Stuza stymulowaniu popytu turystycznego,
ksztaltowaniu zachowan turystycznych zgodnych z zatozeniami polityki tury-
stycznej panstwa oraz promocji oferty turystycznej.

A. Panasiuk, Determinanty...,s. 169.

24 Dz.U. UE L 326/1 z 11.12.2015.

25 Dz.U. 22020 1. poz. 2139; dalej: ImprTurU.
26 7ob. W. Gajda, op. cit., s. 334-335.

27 A. Panasiuk, Determinanty...,s. 170-171.
28 W. Gajda, op. cit., s. 334-335.

Prawo 334, 2022
© for this edition by CNS



Reglamentacja jako instrument polityki gospodarczej panstwa 437

Jedynie wspierajace znaczenie majg instrumenty moralne (etyczne), jak na
przyktad konkursy na najlepszy produkt turystyczny, najlepszego przedsiebiorce
w branzy turystycznej czy certyfikacje produktow turystycznych?’.

4. Reglamentacja jako instrument
administracyjno-prawny polityki gospodarcze;j
panstwa

Reglamentacja i srodki, ktorymi si¢ postuguje, naleza do instrumentow o cha-
rakterze pozaekonomicznym, nieparametrycznym, administracyjno-prawnym.

Procedury reglamentacyjne mozna ujmowaé¢ w znaczeniu szerszym i wez-
szym. W wezszym reglamentacja odnosi si¢ jedynie do momentu podjecia dzia-
Talno$ci gospodarczej i wejscia danego podmiotu do obrotu gospodarczego, czyli
uzyskania zgody na prowadzenie konkretnej dziatalnosci gospodarczej. W takim
rozumieniu reglamentacja beda koncesje, zezwolenia oraz dziatalnos¢ regulowa-
na. W znaczeniu szerszym beda to wszelkie przejawy ograniczania przez panstwo
swobody prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, ktore pojawiajg si¢ w czasie
prowadzenia dzialalnos$ci przez przedsigbiorce, na przyktad kontrole wykonywa-
nia dziatalnosci gospodarczej*’.

Zgodnie z definicja, ktorag mozna by okresli¢ jako klasyczng, reglamentacja
oznacza roéznorodng sfere dziatalno$ci organéw panstwa, ktorej istota jest ogra-
niczanie swobody dziatalnosci gospodarczej w imi¢ szeroko pojetego interesu
spoteczno-ekonomicznego panstwa’!. W nauce powszechnego prawa administra-
cyjnego i prawa publicznego gospodarczego pojecie to uzywane byto i jest do
okreslenia r6znego rodzaju dziatan, glownie wtadczych, podejmowanych przez
organy publiczne, a majacych na celu ograniczenie wolnosci jednostki, w sferze
za$ gospodarczej — ograniczenie wolnosci gospodarczej, podyktowane koniecz-
noscig zapewnienia dobra wspdlnego>2.

Jak historycznie formowata si¢ reglamentacja dziatalnosci turystycznej w usta-
wodawstwie? Do czasu wejscia w zycie pierwszej ustawy o ushugach turystycz-
nych z dnia 29 sierpnia 1997 roku* dziatalno$¢ biur podrézy byta dziatalnoscia

29 A. Panasiuk, Determinanty...,s. 171.

30 T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w polskim administracyjnym pra-
wie gospodarczym, Wroctaw 2009, s. 233-237; Z. Snazyk, A. Szafranski, Publiczne prawo gospo-
darcze, Warszawa 2010, s. 123—-124.

31 A. Chetmonski, T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej (problemy praw-
ne), [w:] Instytucje prawne zarzqdzania panstwowymi organizacjami gospodarczymi, red. K. Pod-
gorski, Katowice 1985, s. 48.

32 T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, [w:] System. .., s. 712.

33 Tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. Nr 196 ze zm.
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wolng. Nastepnie, od wejscia w zycie ustawy z 1997 roku, dziatalnos¢ gospodar-
cza polegajaca na organizowaniu imprez turystycznych wymagata uzyskania kon-
cesji. Ogolne tendencje liberalizacyjne i krytyka stosowania instrumentu koncesji
w branzy turystycznej spowodowaty w 1999 roku zmiang¢ z koncesji na zezwole-
nie**. Pézniej, w zwigzku z uchwaleniem ustawy z dnia 2 lipca 2004 roku o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej®> i dalsza deregulacja, dziatalno$é gospodarcza
w zakresie organizowania imprez turystycznych oraz posredniczenia na zlecenie
klientow w zawieraniu umoéw o $wiadczenie ustug turystycznych stala si¢ dzia-
falnoscig regulowang. Obecnie, zgodnie z art. 22 ust. 2 ustawy z dnia 6 marca
2018 roku Prawo przedsiebiorcow3°, dziatalnos¢ w zakresie organizowania im-
prez turystycznych oraz ulatwiania nabywania powigzanych ustug turystycznych
wymaga uzyskania wpisu do rejestru organizatorow turystyki i przedsigbiorcow
utatwiajgcych nabywanie powigzanych ustug turystycznych.

Dziatalno$¢ regulowana, obok koncesji zezwolen, stanowi forme reglamen-
tacji dziatalnos$ci gospodarczej. Przesadza o tym usytuowanie art. 43 odnoszacego
si¢ do dziatalnosci regulowanej w rozdziale 4 ustawy, zatytutowanym ,,Reglamen-
tacja dziatalnoéci gospodarczej®’. Spetienie przez przedsicbiorce warunkow
wymaganych do wykonywania dziatalno$ci regulowane;j, ktore stajg si¢ obowigz-
kami z chwilg uzyskania wpisu, podlega kontroli, a praktycznie nadzorowi doko-
nywanemu przede wszystkim przez organ prowadzacy rejestr danej dziatalno$ci
regulowanej. W sytuacji wpisu do rejestru dziatalnosci regulowanej, majacego
forme¢ czynno$ci materialno-technicznej, mamy do czynienia z konkretyzacja
obowigzkéw. Z tym momentem zadeklarowane w o§wiadczeniu przedsigbiorcy,
a wymagane przez przepisy prawa wymogi stajg si¢ bowiem obowigzkami, kto-
rych niewykonanie skutkuje sankcja w postaci mozliwosci podjecia decyzji o za-
kazie wykonywania przez przedsigbiorce dziatalnoéci objetej wpisem?®.

W literaturze zwraca si¢ uwage, ze obszar reglamentacji §wiadczenia ustug
turystycznych ulegl deregulacji tylko w odniesieniu do barier prawnych wejscia
na rynek, czyli samego podejmowania tej dziatalnosci. W odniesieniu do uregulo-
wan materialnoprawnych zakres reglamentacji $wiadczenia ustug turystycznych
stale si¢ zwigksza, co jest konsekwencja zar6wno uregulowan unijnych, jak i po-
trzeb zwigzanych z ochrong $wiadczeniobiorcow>’. 1 tak na przyktad wymogi
w zakresie zabezpieczen finansowych organizatoréw turystyki uleglty nawet za-
ostrzeniu, co skadingd nalezy uzna¢ za stuszne.

34 P. Cybula, Ustugi turystyczne. Komentarz, Warszawa 2012, s. 68.

35 Tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 155, poz. 1095.

36 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 162 ze zm.

37 Zob. K. Horubski w: L. Bielecki et al., Komentarz do ustawy — Prawo przedsiebiorcéw,
[w:] Konstytucja biznesu. Komentarz, Warszawa 2019, art. 43.

38 T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w polskim. .., s. 298.

39 D. Wojtczak, Podejmowanie dzialalnosci gospodarczej w obszarze ustug turystycznych
w Swietle wolnosci gospodarczej, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2018,
nr4,s. 8.
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5. Wplyw pandemii COVID-19 na stan gospodarki
turystycznej 1 polityke turystyczng

Wspolczesny rynek turystyczny, podobnie jak pandemia, ma charakter glo-
balny, w zwiazku z czym sg one wzajemnie uwarunkowane. Znaczna globaliza-
cja i wzmozony ruch turystyczny utatwity bowiem rozprzestrzenianie si¢ chorob
zakaznych. Minimalizowanie rozprzestrzeniania si¢ pandemii moze by¢ wiec re-
alizowane przez ograniczanie wymiany turystow, zawieszanie potaczen komu-
nikacyjnych oraz zamykanie granic. Skutkiem tego jest zredukowanie lub nawet
zamrozenie funkcjonowania gospodarki turystycznej, ograniczenie przychodow
przedsigbiorstw turystycznych i oso6b zatrudnionych w gospodarce turystyczne;.
Na skutek pandemii gospodarka turystyczna stata si¢ najbardziej dotknieta re-
strykcjami sktadowa gospodarki®’. Niedajaca sie przewidzie¢ epidemia wywotata
recesje, a rynek ustug turystycznych stat si¢ modelowym wrecz przyktadem ga-
tezi gospodarki, w ktorej odnotowano wzglednie najwigksze skutki kryzysu pan-
demicznego. Asymetryczne oddzialywanie kryzysu gospodarczego na poszcze-
gblne segmenty gospodarki spowodowato, ze niektore z nich bardziej ucierpiaty
w wyniku pandemii. Wobec wymiernego spadku wskaznikéw ekonomicznych
zastosowanie mechanizméw interwencjonizmu panstwowego wydaje si¢ zatem
wrecz wskazane*!.

Na zakres prowadzonej polityki gospodarczej majacej na celu przeciwdzia-
lanie i1 ograniczanie negatywnych skutkow wywotanych rezimem sanitarnym
podyktowanym pandemia sktadaja si¢ zar6wno dziatania ogoélne skierowane do
wszystkich podmiotéw, jak i szczegdtowe — obejmujace tylko branzg turystycz-
na. Do dziatan ogélnych nalezy zaliczy¢ glownie gwarancje kredytowe, dofi-
nansowanie wynagrodzen pracownikow, umorzenie lub prolongate zobowigzan
podatkowych oraz ulgi lub odroczenia w zakresie sktadek z tytutu ubezpieczen
spotecznych®?, a takze subwencje. Do dziatan szczegolnych, swoistych dla branzy
turystycznej, nalezy: stosowanie voucheréw*® w miejsce zakupionych wcze$niej
i niezrealizowanych z powodu ograniczen epidemicznych ustug turystycznych
(dla organizatoréw turystyki, hotelarzy, przewoznikéw) — podrézni otrzymuja
vouchery z odroczonym terminem ich wykorzystania; jak rowniez wprowadzenie
bonow turystycznych — finansowanych lub wspéifinansowanych przez panstwo,

40 A. Panasiuk, Przyczynek do badan nad wplywem pandemii na stan gospodarki turystycznej,
[w:] Turystyka w naukach spotecznych,t. 3. Ekonomia i finanse, red. K. Nessel, Krakow 2020, s. 61, 64.

41 A. Niemczyk. P. Zamora, Interwencjonizm parstwowy na rynku ustug turystycznych w wa-
runkach pandemii COVID-19, ,,Ekonomia — Wroclaw Economic Review” 27, 2021, nr 3, s. 22.

42 A. Panasiuk, Przyczynek..., s. 65.

43 Na temat voucheréw i ich charakteru prawnego zob. K. Marak, Regulacje prawne wprowa-
dzone w celu przeciwdzialania skutkom epidemii wirusa SARS-CoV-2 w zakresie wykonania umow
o impreze turystyczng i skutki tych regulacji dla organizatorow turystyki i podréznych, lustitia”
2020, nr 4, s. 204-206.
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za posrednictwem ktérych mozna dokonaé optaty za ustugi turystyczne na terenie
kraju**. Réwniez na szczeblu unijnym Komisja Europejska w zwiazku z pande-

mig COVID-19 wprowadzita réznorodne narzedzia szybkiego reagowania®>.

Whnioski

Dokonujac proby interpretacji formuly roli panstwa w gospodarce tury-
stycznej oraz wskazujac na potrzebe okreslenia rzeczywistego modelu polityki
turystycznej, zarowno w wymiarze wewnatrzkrajowym, jak i w strukturach Unii
Europejskiej, mozna stwierdzi¢, ze model polityki turystycznej ma charakter mie-
szany, okreslany jako deregulacja. Deregulacja, bedaca ostabieniem roli panstwa
w gospodarce, polega gtdéwnie na ograniczaniu znaczenia restrykcyjnych (admi-
nistracyjnych) instrumentow polityki na rzecz instrumentdw parametrycznych,
przede wszystkim ekonomicznych oraz informacyjnych.

W ksztattowaniu idei polityki turystycznej mozna zauwazy¢ ogolng tendencje
do poglebionej deregulacji zachodzacej poprzez ograniczanie wptywu organéw
panstwa na gospodarke turystyczng przy jednoczesnym zwiekszaniu zaintereso-
wania panstwa réoznymi szczegotowymi aspektami funkcjonowania gospodarki
turystycznej i stosowania mi¢dzy innymi instrumentéw ekonomicznych, organi-
zacyjnych i informacyjnych w celu realizacji ogdlnych celow panstwa, ochrony
konsumentéw czy ochrony konkurencji*®. Cecha prawodawstwa panstw opartych
na modelu gospodarki rynkowej jest tendencja do tagodzenia form ograniczen wol-
nosci gospodarczej i deregulacja. Podobne tendencje mozna zaobserwowac w pra-
wie polskim*’. Konstatacja ta wydaje si¢ jednak nie sprawdzaé¢ w dobie kryzysu.

W razie wystgpienia zatamania sytuacji rynkowej panstwo przy pomocy in-
strumentow interwencjonizmu panstwowego powinno przeciwdziala¢ jej nega-
tywnym skutkom. Rola wspotczesnego panstwa sprowadza si¢ do utrzymania
swoistego kompromisu miedzy zapewnieniem jak najlepszych warunkéw funk-
cjonowania danego rynku (na przyktad rynku ustug turystycznych) a gotowoscia
do korygowania negatywnych skutkow oddziatywania mechanizmu rynkowego
zwigzanego z nadmiernym bezrobociem, nadmierng rozpigtoscia dochodow czy
z kryzysem, takim jak obecny, wywotany pandemig COVID-19. Panstwo, stosu-

4 A. Panasiuk, Przyczynek..., s. 66.

4 Wiecej na ten temat zob. Turystyka, https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/126/
tourism (dostep: 8.01.2022).

46 A. Panasiuk, Determinanty...,s. 173.

47 A. Zywicka, Regulowana dziatalnosé¢ gospodarcza w dziedzinie ustug turystycznych —
uwarunkowania administracyjnoprawne, ,,Roczniki Nauk Prawnych” 23, 2013, nr 2, s. 143.

Prawo 334, 2022
© for this edition by CNS



Reglamentacja jako instrument polityki gospodarczej panstwa 441

jac instrumenty polityki pieni¢znej, fiskalnej i finansowej, moze wptywaé bezpo-
$rednio na mechanizmy rynkowe*®,

Oczekiwania wobec panstwa i roli, jaka powinno ono odgrywa¢ w gospodar-
ce, wigza sie z koniecznoscia pogodzenia przeciwstawnych tendencji: liberalizmu
gospodarczego z interwencjonizmem panstwowym. Z jednej strony wystepuja
bowiem dazenia do liberalizacji gospodarki i zmniejszenia ingerencji panstwa
w gospodarce, a z drugiej — oczekiwanie korygowania mechanizmu rynkowego
przez panstwo i aktywnej roli panstwa, a wigc interwencjonizm, jednak w wa-
runkach wolnych od kryzysu z przewaga kierunku liberalnego i wolno$ci gospo-
darczej. Niestety tendencja ta i oczekiwania ulegaja diametralnej zmianie w razie
globalnego kryzysu, jak ten wywotany pandemia wirusa SARS-CoV-2. Wéwczas
uczestnicy rynku spodziewaja si¢, ze nastapi korygowanie dziatania mechanizmu
rynkowego przez panstwo i zacznie ono pei¢ aktywna funkcje w gospodarce,
a w celu zahamowania i odwrocenia skutkéw kryzysu bedzie stosowac wszelkie
dostepne instrumenty, a wigc o charakterze zar6wno ekonomicznym, jak i admi-
nistracyjno-prawnym. W warunkach kryzysu widoczne jest zatem odchodzenie
od liberalizmu w kierunku interwencjonizmu gospodarczego i wykorzystywania
jego narzedzi.
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Regulation as an Instrument of the Economic Policy
of the State: Considerations on Tourism Policy
in a Time of Pandemic

Summary

Tourism is one of the main sectors of the economy in the world and in Europe. However, tour-
ism was among the industries most affected by the SARS-CoV-2 crisis. The publication presents
the issues of the state’s tourism policy, especially its models and instruments, including legal and
administrative ones, headed by regulation, as well as the impact of the pandemic on tourism policy,
and an attempt was made to define the model of the role of the state in the tourism economy during
the pandemic. The conclusion is that the model of tourism policy has a mixed character, which
in the economic system of the European Union is referred to as deregulation. Additional findings
lead to the conclusion that during the crisis caused by the pandemic, there is a visible shift from lib-
eralism towards economic interventionism and the use of all available instruments, of an economic
as well as administrative and legal nature.

Keywords: economic freedom, regulation, economic policy, tourism policy, COVID-19 pandemic.
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