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Abstract
Research subject: The study examines legal and institutional regulations governing 

the tourism sector in the context of global crises such as the COVID-19 pandemic, 
war (e.g., the war in Ukraine), and climate change.

Research hypothesis: Global crises (pandemic, war, climate change) necessitate 
a flexible and integrated approach to tourism regulation, while states and international 
organisations are not yet sufficiently prepared to provide coherent, crisis-resilient 
legal frameworks in this field.

Research objectives: 1. To analyse tourism regulations in selected states and 
international organisations against the backdrop of the three major crises. 2. To assess 
the impacts of the pandemic, war, and climate change on the tourism sector and how 
they are reflected in public policies and legal instruments. 3. To identify gaps and 
challenges in the existing regulatory frameworks.

Methodology: The study combines doctrinal legal analysis with a functional 
comparative approach to the solutions adopted by the UN, the EU, and Poland. It further 
employs an empirical analysis of datasets produced by UN, EU, and Polish agencies.

Keywords: EU tourism law; freedom of movement; passenger rights; COVID-19; war in 
Ukraine; sustainable and responsible tourism; travel safety (EASA, Schengen)

Abstrakt
Przedmiot badawczy: Przedmiotem badawczym niniejszego artykułu są regu-

lacje prawne i instytucjonalne dotyczące sektora turystycznego, w kontekście glo-
balnych kryzysów, takich jak pandemia COVID-19, wojna (np. wojna w Ukrainie), 
oraz zmiany klimatyczne.

Hipoteza badawcza: Globalne kryzysy (pandemia, wojna, zmiany klimatyczne) 
wpływają na konieczność elastycznego i zintegrowanego podejścia do regulacji tury-
styki, a państwa i organizacje międzynarodowe nie są jeszcze wystarczająco przygoto-
wane do zapewnienia spójnych, odpornych na kryzysy ram prawnych w tym obszarze.

Cele badawcze: 1. Analiza regulacji turystycznych w wybranych państwach i orga-
nizacjach międzynarodowych w kontekście trzech głównych kryzysów. 2. Ocena 
skutków pandemii, wojny i zmian klimatycznych dla sektora turystycznego oraz ich 
odzwierciedlenia w politykach i przepisach prawa. 3. Zidentyfikowanie luk i wyzwań 
w obowiązujących regulacjach.

Metodologia: W pracy stosowana jest analiza dogmatycznoprawna i porównywa-
nie funkcjonalne rozwiązań prawnych ONZ, UE i Polski. Dalej stosowana jest metoda 
empirycznej analizy danych agend ONZ, UE i Polski.

Słowa kluczowe: prawo turystyczne UE, swoboda przemieszczania się, prawa 
pasażerów, COVID-19, wojna w Ukrainie, turystyka zrównoważona 
i odpowiedzialna, bezpieczeństwo podróży (EASA, Schengen)
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1. Wstęp

Tematyka artykułu pt. Regulacje turystyczne w erze globalnych kryzysów: 
pandemia, wojna, zmiany klimatyczne wyrasta z obserwacji głębokich prze-
obrażeń sektora turystycznego oraz rynku pracy usług, przyspieszonych przez 
rozwój sztucznej inteligencji. Prognozy gospodarcze wskazują na zmianę 
struktury popytu w  turystyce i  przesunięcia kompetencyjne po stronie  
pracowników: rośnie znaczenie podnoszenia kwalifikacji i przekwalifikowa-
nia, a nie proste liczenie etatów. Jednocześnie turystyka pozostaje szczególnie 
wrażliwa na wstrząsy egzogeniczne: pandemie, konflikty zbrojne oraz skutki 
zmian klimatycznych. W efekcie konieczna staje się aktualizacja i integracja 
ram prawnych w obszarach bezpieczeństwa, ochrony konsumenta, odpo-
wiedzialności przedsiębiorców, zrównoważenia środowiskowego i cyfryzacji 
usług. Procesy te nie przebiegają równomiernie – ich skala i tempo zależą od 
regionu świata oraz poziomu rozwoju instytucjonalnego[1].

Należy też stwierdzić, że globalne kryzysy (pandemia, wojna, zmiany klima-
tyczne) wymuszają elastyczne i zintegrowane podejście do regulacji turystyki, 
podczas gdy państwa i organizacje międzynarodowe nie są jeszcze wystar-
czająco przygotowane do zapewnienia spójnych, odpornych na kryzysy ram 
prawnych w tym obszarze.

Celem artykułu jest analiza regulacji turystycznych w  wybranych  
państwach oraz organizacjach międzynarodowych w kontekście trzech głów-
nych kryzysów. Ponadto zostanie dokonana ocena skutków pandemii, wojny 
i zmian klimatycznych dla sektora turystycznego oraz sposobu, w jaki zostały 
one odzwierciedlone w politykach i przepisach. W konsekwencji musi być 
dokonana identyfikacja luk i wyzwań w obowiązujących regulacjach (braki 
koordynacyjne, niespójności materialne i proceduralne, deficyty wykonawcze).

Badanie ma charakter porównawczy i problemowy: zestawia rozwiązania 
przyjęte w wybranych jurysdykcjach i na poziomie organizacji międzynarodo-
wych, oceniając ich adekwatność wobec trzech typów wstrząsów (zdrowotnych, 
geopolitycznych, klimatycznych). Dla realizacji celów niniejszego opracowania 
ograniczę się do rozwiązań normatywnych występujących w systemie prawa 
międzynarodowego (głównie ONZ), unijnego, i polskiego. Szczególną uwagę 
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w tym opracowaniu zwróciłam na koordynację regulacyjną, wykonalność 
norm oraz mechanizmy wdrażania polityk poszczególnych instytucji w życie.

2. Teoretyczne podstawy regulacji 
turystycznych

2.1. Charakterystyka regulacji normatywnych  
sektora turystycznego

Pisząc o regulacjach prawnych dotyczących sektora turystycznego, należy 
podkreślić, że przepisy prawa pełnią różnorodne funkcje. Konkretne rozwiąza-
nia normatywne oraz ich interpretacja są zawsze uzależnione od polityki, jaką 
dane państwo bądź organizacja międzynarodowa prowadzi wobec określonego 
sektora gospodarki – w tym również sektora turystycznego. Szczególną cechą 
regulacji w tej dziedzinie jest ich międzynarodowy charakter, wynikający 
z transgranicznej natury turystyki trwającej od stuleci. W związku z tym 
normy prawne muszą działać na poziomie ponadnarodowym, wspierane rów-
nocześnie przez regulacje wewnętrzne państw wysyłających i przyjmujących 
turystów. O znaczeniu i dynamice rozwoju tego sektora świadczy fakt, że wiele 
państw dotąd niechętnych przyjmowaniu turystów uświadamia sobie korzyści 
budżetowe i potencjał tworzenia miejsc pracy[2], co prowadzi do stopniowego 
otwierania się na turystykę. Przykładami są nie tylko państwa muzułmańskie, 
takie jak Egipt, Oman, Maroko czy Tunezja, ale również państwa dotąd całko-
wicie zamknięte na turystów, jak chociażby Korea Północna, która okresowo 
otwiera się na niewielkie grupy przyjeżdżających.

Ponieważ ruch turystyczny ma charakter globalny, zasadnicze znaczenie ma 
otoczenie regulacyjne kształtowane na poziomie międzynarodowym, a dopiero 
w dalszej kolejności polityki krajowe. W realiach Polski i Niemiec kluczową 
rolę odgrywają rozwiązania Unii Europejskiej w obszarze polityki turystycznej 
i rynku wewnętrznego. Regulacje te pełnią m.in. następujące funkcje: ochronną, 
stabilizacyjną (antykryzysową), koordynacyjną (ład rynkowy), standaryza-
cyjno-informacyjną, prokonkurencyjną/antymonopolową, alokacyjną i roz-
wojową, środowiskową i społeczną, pracowniczą i kwalifikacyjną, cyfrową 
i innowacyjną oraz harmonizacyjną prawa międzynarodowego[3].
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2.2. Rodzaje regulacji: międzynarodowe,  
regionalne i krajowe

Organizacje międzynarodowe najczęściej zajmują się uchwalaniem 
prawa miękkiego (soft law), czasami też przyjmowane są akty prawne wią-
żące państwa strony ratyfikujące takie konwencje. Turystyka, choć ma wyraźne 
cechy narodowe i regionalne, we współczesnych realiach gospodarczych funk-
cjonuje przede wszystkim jako sektor o charakterze międzynarodowym. Z tego 
względu kluczowe znaczenie mają regulacje prawne o wymiarze ponadnarodo-
wym, których celem jest zapewnienie harmonizacji standardów oraz koordy-
nacji polityk poszczególnych państw. Inicjatywy legislacyjne i polityczne w tym 
zakresie podejmowane są w znacznej mierze przez Światową Organizację 
Turystyki (World Tourism Organization, UNWTO), będącą wyspecjalizowaną 
agendą Organizacji Narodów Zjednoczonych[4].

Na szczególną uwagę zasługują dwa dokumenty o charakterze programowym, 
zaliczane do tzw. soft law[5]. Pierwszym z nich jest Ramowa Konwencja  
w sprawie Etyki w Turystyce (Framework Convention on Tourism Ethics) z 2019 r., 
w której określono fundamentalne zasady etyczne, jakimi powinni kierować się 
wszyscy uczestnicy rynku turystycznego. W artykułach 4–12 konwencji sfor-
mułowano podstawowe normy etyczne dotyczące odpowiedzialności wobec 
turystów, społeczności lokalnych oraz środowiska naturalnego, stanowiące 
fundament współczesnego, zrównoważonego modelu rozwoju turystyki[6].

Drugim dokumentem jest Międzynarodowy Kodeks Ochrony Turystów 
(International Code for the Protection of Tourists, ICPT), przyjęty przez 
Zgromadzenie Ogólne UNWTO rezolucją A/RES/732(XXIV) (Madryt, 2021). 
Ma on charakter dobrowolny (soft law) i nie tworzy prawnie wiążących zobo-
wiązań. Zgromadzenie wyraźnie utrzymało jego niewiążącą naturę (pkt 16 
rezolucji, s. 6–7). Kodeks formułuje minimalne międzynarodowe standardy 
ochrony w dwóch blokach: (i) pomoc dla turystów w sytuacjach nadzwyczaj-
nych (nie tylko pandemie) oraz (ii) ochrona konsumencka turystów, w tym 
rekomendacje dotyczące ADR/ODR i bardziej zrównoważonej alokacji odpo-
wiedzialności między dostawcami usług. (FAQ ICPT, s. 1–3). Cel normatywny 
ICPT to odbudowa zaufania do podróży międzynarodowych poprzez doprecy-
zowanie ról i obowiązków władz publicznych oraz podmiotów rynku, tak aby 
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zapewnić sprawiedliwy podział odpowiedzialności przy wsparciu turystów 
w kryzysie (FAQ ICPT, s. 1–2; komunikat UNWTO z 8 grudnia 2021 r.)[7].

Niezależnie od rozumienia pojęcia organizacji regionalnej, należy przyjąć, 
że za taką uchodzi Unia Europejska, która od dawna prowadzi nie tylko okre-
śloną politykę, ale również stanowi przepisy prawne bezwzględnie wiążące[8]. 
Zgodnie z art. 6 lit. d. w zawiązku z art. 195 TFUE Unia Europejska wspiera, 
uzupełnia i koordynuje działania państw członkowskich w zakresie konku-
rencyjności sektora turystycznego, przy jednoczesnym poszanowaniu zasady 
pomocniczości. Obecnie podstawowym dokumentem unijnym jest Europejska 
Agenda dla Turystyki 2030 (A European Agenda for Tourism 2030), w którym 
określono odporność, zieloną i cyfrową transformację, umiejętności, lepsze 
zarządzanie i finansowanie sektora turystycznego przez państwa członkow-
skie. Jest to dokument o charakterze politycznym, a zatem jego implementacja 
dokonuje się poprzez działania KE i państw członkowskich[9].

Ponadto UE wydała szereg dyrektyw dotyczących bezpośrednio lub pośred-
nio sektora turystycznego. Najważniejszą jest dyrektywa (UE) 2015/2302 
w sprawie imprez turystycznych i powiązanych usług turystycznych. W tym 
akcie prawnym uregulowano kwestię m.in. odpowiedzialności organizatora 
i zabezpieczenia na wypadek niewypłacalności[10].

3. Pandemia COVID-19 jako impuls  
do reform regulacyjnych

Pandemia COVID-19 była dużym szokiem dla sektora turystycz-
nego. Prawie z dnia na dzień sektor ten stał się martwy. Hotele, campingi 
i inne urządzenia infrastruktury turystycznej decyzją administracyjną władz 
państwa zostały zamknięte. Uzasadnienie dla tego działania było oczywiste, 
podyktoowane względami zdrowotnymi, a nawet bezpieczeństwa zdro-
wia i życia ludzi. Zjawisko pandemii spowodowano oczywiście głęboką 
zapaść tego sektora pomimo pomocy finansowej ze strony poszczególnych 
państw czy organizacji międzynarodowych, jak np. Unii Europejskiej czy 
też poszczególnych państw[11].
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3.1. Skutki pandemii dla globalnego  
i lokalnego rynku turystycznego

Ze względu na rozległe skutki negatywne pandemii COVID-19 ograni-
czę się do zaprezentowania jedynie kilku jej najważniejszych konsekwencji,  
istotnych zarówno w skali globalnej, jak i krajowej. Po pierwsze, należy odnoto-
wać skalę załamania popytu na usługi turystyczne w 2020 r. w stosunku do roku 
poprzedniego. Międzynarodowy ruch turystyczny skurczył się o 74%, a global-
nie przychody eksportowe tego sektora obniżyły się o 1,3 mln USD. Tendencja 
ta utrzymała się również w roku 2022[12]. Konsekwencje wyschnięcia nurtu 
turystycznego miały wpływ na inne sektory, m.in. lotnictwo. W 2020 r. odnoto-
wano tylko 1,8 mld pasażerów vs. 4,5 mld pasażerów w 2021 r.[13]. Tym samym 
straty poniosły firmy obsługujące linie lotnicze, zwłaszcza z sektora cateringu[14].

Negatywne skutki pandemii COVID-19 szczególnie wyraźnie ujawniły się 
w sektorze turystycznym, zarówno w obszarze zatrudnienia, jak i w zakresie 
jego udziału w globalnym PKB. Szacuje się, że w tym okresie ok. 62 mln 
osób utraciło pracę w turystyce oraz w sektorach powiązanych. Jednocześnie 
odnotowano spadek wkładu turystyki do światowego PKB o ok. 4,5 bln USD, 
co obrazuje bezprecedensową skalę kryzysu gospodarczego dotykającego tę 
gałąź gospodarki[15].

Pandemia COVID-19 w 2020 r. wywarła drastyczny wpływ na sektor 
turystyki noclegowej w Polsce. Według Głównego Urzędu Statystycznego 
w Polsce liczba udzielonych noclegów w tym okresie spadła o 45% (tj. do 
poziomu 51,4 mln), natomiast liczba turystów korzystających z bazy nocle-
gowej zmniejszyła się o 49,9%. Szczególnie dotkliwy okazał się spadek ruchu 
zagranicznego – liczba noclegów turystów z zagranicy obniżyła się o 64,6%, 
osiągając poziom zaledwie 6,6 mln[16].

Pandemia doprowadziła do redukcji podaży usług noclegowych. W lipcu 
2020 r. w Polsce działało 10 291 obiektów turystycznych, co oznacza spadek 
o 8,5% r/r (–960 obiektów). To zjawisko można interpretować jako wyraźny szok 
podażowy dla sektora[17]. Jednocześnie zjawisko sezonowości oraz substytucji 
popytu nasiliło się – aż 33,1% całorocznego ruchu turystycznego skumulowało 
się w okresie lipiec–sierpień 2020 r., z przewagą turystyki krajowej nad zagra-
niczną[18]. Podobne tendencje obserwowano w innych krajach europejskich.
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3.2. Regulacje sanitarno-epidemiologiczne  
a swoboda przemieszczania się

Wybuch pandemii COVID-19 skłonił organizacje międzynarodowe, regio-
nalne i krajowe do wprowadzenia szeregu regulacji prawnych, których celem 
było przede wszystkim ograniczenie swobody przemieszczania się ze względu 
na realne zagrożenie dla zdrowia i życia ludzi. W tym kontekście zastosowanie 
znalazły Międzynarodowe Przepisy Zdrowotne (IHR) z 2005 r., które upoważ-
niły organy międzynarodowe, regionalne i krajowe do wprowadzania kontroli 
oraz podejmowania działań proporcjonalnych do stopnia ryzyka dla zdrowia 
i życia ludzi (art. 2)[19]. Z kolei zgodnie z art. 12 ust. 3 Międzynarodowego Paktu 
Praw Obywatelskich i Politycznych (International Covenant on Civil and Political 
Rights,ICCPR) wolność poruszania się może być ograniczona wyłącznie ustawą 
oraz jedynie w zakresie koniecznym i proporcjonalnym, m.in. ze względu na 
ochronę zdrowia publicznego. Regulacja ta stanowi uniwersalny test legalności 
ograniczeń wolności poruszania się poza ramami Unii Europejskiej[20].

W ramach soft law w UE przyjęto instrumenty koordynujące ograniczenia 
swobodnego przepływu osób w pandemii COVID-19[21]. W pierwszej fazie były 
to zalecenie Rady (UE) 2020/1475 z 13 października 2020 r. w sprawie skoordy-
nowanego podejścia do ograniczania swobodnego przepływu w odpowiedzi na 
pandemię COVID-19[22], które wyznaczyło wspólne kryteria i progi epidemio-
logiczne, system mapowania kolorami oraz zasadę niedyskryminacji i propor-
cjonalności środków po stronie państw członkowskich[23]. Dokument ten został 
zastąpiony przez zalecenie Rady (UE) 2022/107 z 25 stycznia 2022 r. w sprawie 
skoordynowanego podejścia na rzecz ułatwienia bezpiecznego swobodnego 
przemieszczania się podczas pandemii COVID-19[24]. Dokument 2022/107 
podtrzymał nacisk na koordynację unijną, niedyskryminację i oparcie działań 
na danych (w praktyce m.in. na statusie szczepienia/testu/ozdrowienia), dążąc 
do wyważenia bezpieczeństwa zdrowotnego i swobody przemieszczania się.  
Oba akty mają charakter niewiążący (zalecenia), typowy dla instrumentów 
koordynacyjnych w obszarze zdrowia publicznego[25].

Polski ustawodawca w okresie pandemii opierał działania legislacyjne na 
ustawie z 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób 
zakaźnych u ludzi. Ustawa ta zawiera materialnoprawną podstawę środków, 
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jakie władze publiczne mogą podejmować w razie epidemii lub stanu zagro-
żenia epidemicznego: art. 46a przewiduje możliwość ustanowienia – w drodze 
rozporządzenia Rady Ministrów – ograniczeń, obowiązków i nakazów na 
obszarze objętym stanem, zaś art. 46b zawiera katalog środków, w tym 
m.in. czasowe ograniczenie określonych sposobów przemieszczania się, 
zakazy zgromadzeń, czasowe ograniczenia prowadzenia określonych rodzajów  
działalności, a także obowiązek poddania się kwarantannie/izolacji[26].

Z kolei ustawa z 2 marca 2020 r. o szczególnych rozwiązaniach związa-
nych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych 
chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych (tzw. spe-
custawa covidowa), była aktem ramowym wprowadzającym nadzwyczajne 
instrumenty prawne, m.in. szczególne tryby organizacyjne i  finansowe, 
podstawy pomocy, delegacje do rozporządzeń wykonawczych, rozwiązania 
dot. pracy zdalnej, zamówień, funduszy celowych[27].

4. Wpływ konfliktów zbrojnych  
na sektor turystyczny

Nie ma wątpliwości, że każda wojna czy konflikt zbrojny ma ogromny 
wpływ na funkcjonowanie całego sektora turystycznego, zarówno w skali 
globalnej, jak i regionalnej czy krajowej. Obecnie na świecie trwają konflikty 
zbrojne, zwłaszcza w Azji i Afryce, które nie tylko ograniczają możliwe miejsca 
do rozwoju turystyki, ale wpływają negatywnie na funkcjonowanie całego sek-
tora. Przykładem tego jest chociażby wydłużanie korytarzy przelotów samo-
lotów celem ominięcia zagrożenia ostrzału samolotów pasażerskich. W tym 
miejscu omówię przypadek wojny pełnoekranowej Rosji z Ukrainą, zagwaran-
towanie bezpieczeństwa przelotów oraz jaka jest reakcja państw i organizacji 
międzynarodowych w tym zakresie.
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4.1. Przypadek wojny w Ukrainie i jej wpływ  
na sektor turystyczny

Pośród wielu konfliktów zbrojnych, jakie trwają obecnie na świecie,  
to wojna pełnoskalowa ma miejsce w konflikcie Rosji z Ukrainą. Rozpoczęła 
się ona 24 lutego 2022 r., ale jej pierwsza odsłona miała miejsce już w lutym–
marcu 2014 r. i była to aneksja Krymu, a następnie w kwietniu tego samego 
roku wybuchła wojna w Donbasie[28]. Wojna ta wywiera wpływ na wiele obsza-
rów życia społecznego, politycznego, poczuciebezpieczeństwa, ale również na 
gospodarkę, w tym i na sektor turystyczny.

Wpływ wojny najlepiej widać na przykładzie lotów nad terytorium 
Ukrainy. Od 24 lutego 2022 r. cywilna przestrzeń powietrzna Ukrainy pozo-
staje zamknięta (ukraińskie NOTAM-y), a EASA wydała Conflict Zone 
Information Bulletin CZIB-2022-01 (obecnie R12), w którym – z uwagi 
na obecność i możliwe użycie systemów uzbrojenia – wskazano na wysokie 
ryzyko dla lotów cywilnych na wszystkich poziomach, w tym ryzyko celowego 
rażenia lub błędnej identyfikacji. Zarekomendowano zatem, aby nie wyko-
nywać operacji cywilnych w ukraińskiej przestrzeni powietrznej. Biuletyn 
opublikowano 24 lutego 2022 r., a 31 lipca 2025 r. jego ważność przedłu-
żono do 31 stycznia 2026 r. (z możliwością wcześniejszego przeglądu treści).  
CZIB jest instrumentem doradczym EASA wydawanym na podstawie art. 88 
rozporządzenia (UE) 2018/1139[29].

Kolejnym skutkiem wojny jest zamknięcie unijnej przestrzeni powietrz-
nej dla ruchu związanego z Federacją Rosyjską. Rada UE w dniu 28 lutego 
2022 r. przyjęła decyzję (WPZiB) 2022/335, a w ślad za nią rozporządze-
nie (UE) 2022/334, w którym dodano do rozporządzenia (UE) nr 833/2014 
art. 3d. Przepis ten zakazuje lądowania, startów i przelotów w UE statkom 
powietrznym obsługiwanym przez rosyjskich przewoźników, statkom zareje-
strowanym w Rosji oraz statkom nienależącym do Rosji, które są własnością, 
są czarterowane lub kontrolowane przez rosyjskie osoby/podmioty[30].

Rosja zareagowała retorsją, zamykając swoją przestrzeń powietrzną dla 
linii z 36 państw, w tym wszystkich państw członkowskich UE (komunikat 
Rosawiacji, doniesienia prasowe z 28 lutego 2022 r.). Skutkiem obu decy-
zji było zerwanie bezpośredniej siatki połączeń pasażerskich UE–Rosja,  
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co uderzyło w turystykę wyjazdową/przyjazdową między tymi rynkami i prze-
kierowało ruch przez kanały pozaunijne[31].

Wojna Rosji z Ukrainą dotknęła również ograniczenia jednej z podstawo-
wych wolności na świecie, a mianowicie swobody przemieszania się. Przejawem 
tego było zawieszenie ułatwień wizowych pomiędzy UE a Rosją. Pierwotnie 
było to zawieszenie częściowe (Decyzja 2022/333), a od 12. września 2022 r. – 
w całości (Decyzja 2022/1500). To oznacza wyższe opłaty, dłuższe proce-
dury i obniżenie podaży podróży turystycznych Rosjan do strefy Schengen.  
Tym samym strumień turystów rosyjskich został przekierowany do państw 
pozaunijnych, takich jak Turcja, Serbia, a nawet Finlandia i Łotwa ze względu 
na łatwiejszą lokalną percepcję języka rosyjskiego.

Wpływ wojny na turystykę najlepiej widać w  liczbach. Po pierw-
sze, zamknięcie ukraińskiej przestrzeni powietrznej i  objazdy tras  
podniosły koszty operacyjne linii (dłuższe czasy lotu, większe spalanie). 
EASA utrzymuje CZIB-2022-01R12 dla Ukrainy (ważne do 31 stycznia 
2026 r.), a EUROCONTROL wskazuje, że zamknięcie FIR UA istotnie obni-
żyło efektywność sieci. W 2023 r. średnia cena paliwa lotniczego wyniosła 
2,66 USD/gal. (wyraźnie powyżej poziomu sprzed pandemii), co przełożyło 
się na presję na taryfy i koszty touroperacyjne[32].

Po drugie, mimo presji kosztowej i niepewności noclegi w UE w 2023 r.  
osiągnęły 2,9 mld (+6,1% r/r; +1,4% vs. 2019), ale nierówno geograficznie: 
szybciej odbudowało się południe Europy, podczas gdy destynacje bliżej strefy 
wojny miały słabszą koniunkturę[33].

Po trzecie, ubytek popytu z Rosji i Ukrainy osłabił strumienie przyjazdów/
wyjazdów: jako rynki źródłowe odpowiadały łącznie za ok. 3% globalnych 
wydatków turystycznych; w 2019 r. Rosjanie wydali 36 mld USD, a Ukraińcy 
8,5 mld USD. UNWTO szacowało, że w 2022 r. mogło to oznaczać globalnie 
nawet 14 mld USD utraconych przychodów[34].
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4.2. Bezpieczeństwo podróży jako nowy priorytet regulacyjny 
w sektorze turystycznym

Epidemia COVID-19 i wojna Rosji z Ukrainą wykreowały nowy priorytet 
działań w sektorze usług turystycznych. Po doświadczeniach COVID-19 
i skutkach wojny w Ukrainie obecnie bezpieczeństwo podróży turystów i pra-
cowników sektora turystycznego rozumie się znaczenie szerzej niż jeszcze 
10 lat temu. Nie chodzi już tylko o bezpieczeństwo w rozumieniu angielskich 
terminów safety czy security w transporcie, ale też o zdrowie publiczne, zarzą-
dzanie kryzysowe i odporność łańcuchów mobilności. Stąd dziś wyróżnia się 
nowe kierunki działań, do których zaliczamy m.in.:

•	 ustalenie stałych ram zdrowotnych i zasad zarządzania kryzysowego 
w UE. W tym zakresie znaczenie ma rozporządzenie (UE) 2022/2371 
o poważnych transgranicznych zagrożeniach zdrowia, na podstawie 
którego wzmocniono rolę unijnego systemu wczesnego ostrzegania, 
wspólnych ocen ryzyka i  skoordynowanych środków[35]. Ponadto 
należy wspomnieć o zaktualizowanym w 2024 r. Kodeksie Granicznym 
Schengen, w  którym przewidziano możliwość zharmonizowania,  
czasowych ograniczeń na granicy zewnętrznej UE w razie dużego zagro-
żenia dla zdrowia publicznego (oraz doprecyzowanie zasady ostatniej 
szansy przy przywracaniu kontroli na granicach wewnętrznych);

•	 bezpieczniejsze latanie, a więc umiejętne zarządzanie ryzykiem konflik-
tów i sporządzenie czarnej listy linii lotniczych, które nie gwarantują 
odpowiednich standardów bezpiecznego latania. Ważna tutaj jest unijna 
lista bezpieczeństwa lotniczego (Reg. (WE) 2111/2005) – regularnie 
aktualizowana Air Safety List, zakazująca lub ograniczająca operacje 
niebezpiecznych przewoźników w UE – która pozostaje narzędziem 
ochrony pasażerów ex ante (ostatnia aktualizacja: 3 czerwca2025 r.)[36];

•	 zbudowanie przez KE pakietu zwanego Prawa podróżnych 2.0, tzw. pakiet 
mobilności z 29 listopada 2023 r. KE zaproponowała wzmocnienie egze-
kwowania praw pasażerów wszystkich środków komunikacji[37]oraz 
reformę dyrektywy o imprezach turystycznych (m.in. limity przedpłat, 
silniejsze i szybsze zwroty, jaśniejsza odpowiedzialność przy zakupie 
przez pośredników)[38] oraz przepisy dla podróży multimodalnych[39];
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•	 utworzenie planu awaryjnego dla transportu, a tym samym wypracowa-
nie tzw. odporności na przyszłe kryzysy. W dokumencie Contingency 
plan for transport[40] znajduje się zestaw narzędzi na wypadek kryzysów, 
takich jak: koordynacja granic, priorytetyzacja ruchu, wymiana danych, 
szybkie zielone korytarze). To spójny wniosek, jaki wynika z pandemii 
i agresji Rosji na Ukrainę;

•	 stworzenie bezpieczniejszego i  sprawniejszego chronienia granic 
zewnętrznych Unii i poszczególnych państw członkowskich. Tworzony 
jest zatem EES czyli cyfrowy system rejestracji wjazdów i  wyjaz-
dów obywateli państw trzecich. System ten ruszył 12 października 
2025 r. Ponadto planuje się wstępną autoryzację podróży dla zwolnio-
nych z wiz – planowany start w IV kw. 2026 r.

5. Zmiany klimatyczne a zrównoważona 
turystyka

Jednym z ważnych tematów debaty publicznej na świecie są zmiany kli-
matyczne. ONZ i UE podejmują działania zmierzające do powstrzymania  
chociażby wzrostu temperatury na ziemi. Od dłuższego już czasu kreowana jest 
polityka zrównoważonego rozwoju gospodarczego i społecznego, czyli takiego, 
który uwzględnia jednocześnie potrzeby człowieka i środowiska, w którym on 
żyje. Sam rozwój gospodarczy nie jest zatem celem samym w sobie[41].

5.1. Wpływ zmian klimatycznych na destynacje turystyczne

Zmiany klimatyczne niewątpliwie mają poważny wpływ na rozwój i funk-
cjonalnie sektora turystycznego. Międzynarodowy Zespół ds. Zmian Klimatu 
(Intergovernmental Panel on Climate Change, IPCC) działający przy ONZ 
odnotował, że klimat w Europie ociepla się szybciej od średniej globalnej. Rośnie 
liczba dni z  temperaturą powyżej 35°C, co wpływa na komfort pobytu  
i bezpieczeństwo turystów, szczególnie w basenie Morza Śródziemnego.  
Fakt ten zwiększa ryzyko zdrowotne, zużycie energii na chłodzenie oraz spadek 
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atrakcyjności w szczycie lata[42]. Do podobnych wniosków doszła również 
Europejska Agencja Środowiska w swoim raporcie z 11 marca 2024 r.[43]

Do największych zagrożeń dla funkcjonowania sektora turystycznego należy 
zaliczyć m.in. wzrost zagrożenia pożarowego przy ociepleniu 1,5–3°C w wielu 
regionach europejskich (wpływ na bezpieczeństwo, odwoływanie imprez, koszty 
ubezpieczeń), erozję plaż i podtopień przy podnoszeniu się poziomu morza, 
co jest istotne dla kurortów śródziemnomorskich, niedobór śniegu w wielu 
tradycyjnych do niedawna miejscowościach narciarskich. Fakt ten wpływa na 
wielkość strumienia turystyki masowej, co uwidacznia się w m.in. w Hiszpanii[44].

5.2. Normy prawne dotyczące ochrony  
środowiska w turystyce

W tym punkcie ograniczę się do zaprezentowania wyłącznie regulacji UE 
o największym znaczeniu praktycznym. I tak w zakresie oceny odziaływania 
zmian klimatycznych na turystykę, zwłaszcza na hotele, wyciągi, porty i drogi 
dojazdowe należy wskazać na dyrektywę 2014/52/UE zmieniającą dyrektywę 
2011/92/UE w sprawie oceny wpływu wywieranego przez niektóre przedsię-
wzięcia publiczne i prywatne na środowisko[45].

Kolejny akt prawny dotyczy odpowiedzialności za szkody ekologiczne, 
spowodowane również działalnością obiektów turystycznych czy touropera-
torów. Zgodnie z dyrektywą 2004/35/WE w sprawie odpowiedzialności za śro-
dowisko w odniesieniu do zapobiegania i zaradzania szkodom wyrządzonym 
środowisku naturalnemu odpowiedzialność ponosi zawsze zanieczyszczający[46].

W ramach unijnego Programu Natura 2000 chronione są szczególnie sie-
dliska i gatunki roślinne. Powoduje to oczywiście ograniczenie lub wyłączenie 
ekspansji turystyki w obszary szczególnie chronione[47]. Sposób użytkowania 
wód i kąpielisk regulowany jest na podstawie Ramowej Dyrektywy Wodnej 
2000/60/WE[48]. Należałoby jeszcze wskazać wspominaną już dyrektywę 
2004/35/WE zanieczyszczający płaci.

Transport związany z podróżami, a tym samym z procesem dekarboni-
zacji (emisja CO2), wykorzystywany w sektorze usług turystycznych, musi 
brać pod uwagę m.in. rozporządzenie (UE) 2023/1805 w sprawie stosowania 
paliw odnawialnych i niskoemisyjnych w transporcie morskim, dotyczące 
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redukcji intensywności GHG (gazów cieplarnianych) w żegludze wyciecz-
kowej i promowej[49]. Ważna jest także dyrektywa (UE) 2023/958 zmienia-
jąca dyrektywę2003/87/WE w odniesieniu do wkładu lotnictwa w unijny 
cel zmniejszenia emisji w całej gospodarce i odpowiedniego wdrożenia glo-
balnego środka rynkowego, na podstawie której wprowadza się stopniowe 
wygaszanie bezpłatnych uprawnień w lotnictwie[50].

5.3 Turystyka zrównoważona i odpowiedzialna – kierunki 
rozwoju regulacji

Sektor turystyczny, pomimo konfliktów zbrojnych, pandemii czy regula-
cji prawnych dotyczących ochrony środowiska musi się nadal rozwijać wraz 
z rosnącym zapotrzebowaniem ilościowym i jakościowym na usługi turystyczne, 
ale z zachowaniem standardów wypracowanych w ramach polityki zrównowa-
żonego i odpowiedzialnego rozwoju. Stąd na sektor turystyczny zostały nałożone 
liczne obwiązki, ale tylko niektóre z nich pozwolę sobie przedstawić poniżej.

Największe znaczenie w sektorze turystycznym mają małe i średnie przed-
siębiorstwa. To dla nich, ale nie tylko, KE w 2022 r. opracowała tzw. kierunek 
horyzontalnego rozwoju zwany over-/under-tourism. Dokument ten stanowi 
swoistą mapę transformacji sektora, która polega na zielonej i cyfrowej trans-
formacji MŚP, wskaźników i pomiaru śladu (energia, woda, odpady), dążeniu 
do prowadzenia gospodarki o obiegu zamkniętym, podnoszeniu kompetencji 
kadr, rozważaniu zarządzania przepływami turystów (over-/under-tourism). 
Dokument jest punktem odniesienia dla finansowania turystyki i reform 
krajowych/regionalnych w tym zakresie[51].

Duże sieci hotelowe, touroperatorzy i  linie transportowe zobligowane 
zostały do raportowania m.in. ilości wydzielanych emisji (zakres 1–3), zużycia 
wody/energii, produkcji ilościowej i jakościowej odpadów, ochronie bioróż-
norodności i łańcucha dostaw. Obowiązki te nakładane są w różnych aktach 
prawa unijnego, m.in. w dyrektywie (UE) 2022/2464[52] oraz rozporządzeniu 
delegowanym (UE) 2023/2772)[53]

Kolejnym działaniem, które musi podjąć sektor turystyczny, jest zwalcze-
nie tzw. Greenclaims, czyli podawania nieprawdziwych danych w reklamie.  
Celem tego działania jest ochrona konsumenta przed tzw. ekościemą.  
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W tym sektorze dość często podmioty reklamujące swoje oferty powołują się na  
spełnienie wszelkich standardów ochrony środowiska lub pokazują nad-
zwyczajne warunki środowiskowe. Dlatego obiekty turystyczne stosujące 
ekoetykiety muszą rzetelnie uzasadniać postulowane tzw. zielone obietnice[54].

Ostatnim z omawianych przykładowo obowiązków, jakie ciążą na sektorze 
turystycznym, jest odbudowa przyrody – Nature Restoration Law. Obowiązek 
ten został wprowadzony na podstawie rozporządzenia PE i Rady 2022/869 
z 2024 r. w sprawie odbudowy zasobów przyrodniczych i zmiany rozporzą-
dzenia[55]. Ten akt prawny wprowadza wiążące sektor cele dotyczące odbudowy  
ekosystemów lądowych i  morskich. W  perspektywie długoterminowej 
konieczne będzie ograniczenie presji inwestycyjnej we wrażliwych destynacjach,  
co będzie wymagać przyrodniczych standardów zagospodarowania 
turystycznego.

Wnioski końcowe

Globalne kryzysy – pandemia, wojna i klimat – obnażyły rozproszenie 
i reaktywny charakter regulacji turystycznych. Potrzebne jest stałe, warstwowe 
podejście: jasne podstawy prawne ograniczeń (legalność, konieczność, propor-
cjonalność), silniejsza koordynacja na poziomie UE oraz sprawne mechanizmy 
zarządzania kryzysowego i wymiany danych (monitoring, zielone korytarze, 
standardy dla podróży multimodalnych). Priorytetem staje się bezpieczeństwo 
podróży i odporność łańcuchów mobilności, przy równoczesnym wzmocnieniu 
praw podróżnych i szybkości zwrotów. W perspektywie dłuższej regulacje muszą 
integrować cele klimatyczne: dekarbonizację dostępności, ochronę przyrody 
i wiarygodne zielone oświadczenia. Przyszła ich skuteczność zależy od egzekwo-
walności, finansowania i rutynowej ewaluacji, a na poziomie krajowym – od prze-
widywalnych delegacji ustawowych i współpracy z samorządami w destynacjach.

Doprecyzowując: potrzebne jest lex continuitas – stałe, opisane zawczasu 
procedury na czas kryzysu (z klauzulami wygaśnięcia), które można szybko 
reaktywować bez ad hoc legislacji. Warto przyspieszyć wdrożenie euro-
pejskich przestrzeni danych (turystyka/mobilność), aby decyzje o ograni-
czeniach i wsparciu opierały się na jednolitych, aktualnych wskaźnikach.  
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Regulacje powinny wymagać od branży compliance-by-design 
(np. z platform najmu krótkoterminowego) oraz wzmocnić cyberbezpie-
czeństwo i  kompetencje MŚP. Niezbędna jest koordynacja pomiędzy:  
organizacje międzynarodowe–państwo–samorządy–organizatorzy w zarzą-
dzaniu przepływami turystów i komunikacja ryzyka. W obszarze finansowym 
warto rozwijać amortyzatory:

•	 fundusze gwarancyjne,
•	 ubezpieczenia parametryczne,
•	 szybkie ścieżki zwrotów,
•	 integracja celów klimatycznych z  planowaniem destynacji 

(próg nośności, adaptacja, ochrona przyrody) powinna stać się warun-
kiem dostępu do instrumentów wsparcia finansowego.
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