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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 15 pazdziernika 2015 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Jan Gérowski (przewodniczacy)
SSN Mirostaw Baczyk (sprawozdawca)
SSN Grzegorz Misiurek

Protokolant Maryla Czajkowska

w sprawie z powodztwa Wojewddztwa [...]

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie [...]

o zaptate,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej w dniu 15 pazdziernika 2015 r.,
skargi kasacyjnej strony powodowej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w [...]

z dnia 12 czerwca 2014 r.,

1. oddala skarge kasacyjna;
2. nie obcigza pozwanego kosztami postepowania

kasacyjnego.



UZASADNIENIE

Powdd - Wojewddztwo [...] reprezentowane przez Marszatka Wojewddztwa
domagat sie zasgdzenia od Skarbu Panstwa - Wojewody [...] kwoty 273.727,17 zt
z odsetkami. Roszczenie to wywodzit z przepisu art. 49 ust. 6 w zw. z art. 49 ust. 1 i
ust. 5 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzgdu
terytorialnego (tj. Dz.U. z 2014 r., poz. 1115, cyt. dalej jako ustawa z dnia 13
listopada 2003 r.”). Pokryt bowiem koszty sprowadzenia z zagranicy grupy turystéw
- kontrahentéw upadtego biura turystycznego A. w zakresie, w ktorym koszty te
przekraczaty sume gwarancji udzielone] mu przez ubezpieczyciela na zlecenie
tego biura. Zdaniem powoda, sprowadzenie klientbw niewyptacalnego biura z
zagranicy stanowi zadanie zlecone samorzgadu wojewodzkiego w zakresie

administracji rzgdowe;j.

Sad Okregowy oddalit powddztwo po dokonaniu nastepujgcych ustalen
faktycznych.

W dniu 12 lipca wspomniane biuro podrézy zawiadomito stuzby Marszatka
Wojewddztwa [...] o niemoznosci zapewnienia i optacenia powrotu do Polski
klientow tego biura. Marszatek wystgpit wobec Towarzystwa Ubezpieczen [...]Jo
wyptate sumy gwarancji na pokrycie kosztow sprowadzenia klientow upadtego
biura do Polski. Suma gwarancyjna wynosita 209.808 zt, natomiast catkowite koszy
powrotu turystow do kraju z Egiptu i Turcji wyniosty 470.294,68 zt. R6znica zostata
pokryta z budzetu Wojewddztwa [...] i Marszatek Wojewddztwa dochodzit jej
pokrycia od Skarbu Panstwa - Wojewody [...], wywodzgc, ze wykonywat
w tym zakresie zadanie zlecone z zakresu administracji rzgdowej. Uprawniony
byt zatem uzyska¢ odpowiednie dofinansowanie ze strony Skarbu Panstwa.
Skarb Panstwa - Wojewoda [...] zakwestionowat takg kwalifikacje prawng zadania
strony powodowej. W pismie z dnia 6 czerwca 2013 r. Ministerstwo Sportu i
Turystyki poinformowato marszatkow, ze to oni sg beneficjentami odpowiednich
zabezpieczen ustanowionych na rzecz organizatorow imprez turystycznych, majg

obowigzek sprowadzania klientow biur podrézy do krajéw razie ich upadtosci



i odpowiadajg wéwczas za sposob wydatkowania srodkéw finansowych z zaliczek

wyptaconych przez gwaranta.

Sad Okregowy stwierdzit, ze art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. o ustugach turystycznych (Dz.U. 2014 r., poz. 196 ze zm.: cyt. dalej jako
Lustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r.”) adresowany jest do organizatora turystyki,
natomiast rola Marszatka jako beneficjenta gwarancji sprowadza sie do dokonania
dyspozycji wyptat zaliczki na pokrycie kosztow powrotu turystow do kraju
i wystepowania na rzecz turystdw w sprawach wypfaty srodkow z tytutu umowy
gwarancji lub ubezpieczenia. Marszatek Wojewoddztwa nie jest natomiast
zobowigzany ex lege do petnych dziatan polegajgcych na sprowadzeniu turystow
do kraju i na pokryciu kosztéw ich transportu. Powod w tym zakresie podjgt wtasng
inicjatywe nie wynikajgcg z zobowigzan ustawowych i nie mogg tu wchodzi¢ w gre
zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej. Zgodnie z art. 49 ust. 1 ustawy
z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego (Dz.U.
z 2014 r., poz. 1115; cyt. dalej jako ,ustawa z dnia 13 listopada 2003 r.), $rodki
z budzetu panstwa w ramach dotacji celowych sg przekazywane na realizacje
zadan zleconych ustawami, totez czynnosci podjete poza granicami tych
obowigzkéw zleconych nie mogg by¢ finansowane z budzetu panstwa i pozwany
Skarb Panstwa nie jest zobowigzany do skompensowania powodowi wydatkéw
w ramach dotacji celowej. Pozwany nie deklarowat tez w Zaden sposéb pokrycia
powrotu turystdow w zakresie przewyzszajgcym sume gwarancji ubezpieczeniowe;.
Powod mogt uzyskaé jedynie odpowiednig pomoc w innej postaci i nie byto
potrzeby od razu angazowania przez Marszatka funduszy z budzetu wojewodztwa.
Ponadto powdd nie wykazat, aby podjete przez niego dziatania byly adekwatne do
skali problemu. Chodzito o mozliwo$¢ rozwazenia tanszych kosztéw powrotu do
kraju niz czarterowanie samolotu dla turystéw, mozliwos¢ podejmowania wobec

organizatora imprezy odpowiednich srodkéw prewencyjnych.

Sad Okregowy rozwazat tez zarzut nieprawidlowego wdrozenia do
krajowego systemu prawnego Dyrektywy Rady Europy nr 90/314/EWG z dnia
13 czerwca 1990 r. w sprawie zagranicznych podrozy, wakacji i wycieczek
(Dz.U.UE L 1990, nr 158, poz. 59 cyt. dalej jako ,Dyrektywa z 1990 r.”).

Sprawa implementacji tej dyrektyw nie miata w sprawie znaczenia, bowiem



uregulowania Dyrektywy odnoszg sie do relacji obywatel-panstwo i obywatelowi
(turyscie) mogtoby przystugiwaé wobec panstwa odpowiednie roszczenie
odszkodowawcze. Niezaleznie od tego nie sposob twierdzi¢, ze wspomniana
dyrektywa nie zostata nalezycie implementowana. Artykut 7 te]j Dyrektywy
adresowany jest do organizatora turystyki, na nim cigzy m.in. obowigzek
ustanowienia zabezpieczenia w celu pokrycia kosztow powrotu turysty do kraju.
Natomiast wtadze publiczne danego Panstwa zobowigzane sg do zapewnienia
ustanowienia takiego zabezpieczenia. Z art. 7 Dyrektywy nie mozna wywodzi¢
obowigzku poniesienia przez Skarb Panstwa kosztéw powrotu do kraju klientow

niewyptaconego biura podrézy.

Apelacja powoda zostata oddalona. Sad Apelacyjny podzielit ustalenia
faktyczne Sgdu Okregowego. Przyjat, ze w Swietle art. 2a ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. zadania Marszatka Wojewddztwa sg zadaniami z zakresu administracji
rzgdowej, natomiast nie podzielit stanowiska apelujgcego, iz chodzi tu zarazem
0 zadania zlecone temu Marszalkowi na podstawie art. 2a i art. 5 ust. 4 i 5 ustawy.
Z przepisu tego nie wynika obowigzek Marszatka uzupetnienia z budzetu
wojewodztwa sumy gwarancji, ktéra nie wystarcza na pokrycie kosztéw powrotu
klientéw upadtego biura podrézy do kraju. Ustawodawca nie przewidziat w ustawie
zadnych mechanizméw, ktore unormowaty dziatania Marszatka w przypadku,
gdyby suma gwarancyjna okazata sie niewystarczajgca. Stgd nietrafne bytoby
odwotywanie sie w tym wzgledzie do wysokosci celowosciowej art. 5 ust. 4 i 5
ustawy w powigzaniu z art. 7 Dyrektywy z 1990 r. Zapewnienie turystom powrotu do
kraju w wyniku wydatkowania Srodkéw z budzetu wojewddztwa wykraczato poza
zadania zlecone z zakresu administracji okre$lone w ustawie z dnia 29 sierpnia
1997 r. Wykonywanie przez samorzady zadan zleconych z zakresu administracji
rzgdowej powinno wynika¢ z ustawy (art. 14 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzgdzie wojewodztwa, Dz.U. z 2013 r., poz. 596). Nie mozna w wyniku
wyktadni funkcjonalnej rozszerza¢ kompetencji organdw samorzadu terytorialnego.
Niedostateczne wdrozenie postanowien Dyrektywy z dnia 13 czerwca 1990 r. moze
przesgdzaC o odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa czionkowskiego
wobec turysty, poniewaz turysci nie powinni by¢ zobligowani do samodzielnego



pokrywania kosztow powrotu do kraju. Kwestia ta nie ma jednak znaczenia

W rozpoznawanej sprawie.

Zarzut naruszenia art. 49 ust. 1, art. 5 i art. 6 ustawy z dnia 13 listopada
2003 r. takze okazat sie nieuzasadniony, poniewaz powodowi nie zostato
powierzone zadanie z zakresu administracji rzgdowej, bedgce przedmiotem sporu.
Zasadnos¢ roszczenia jednostki samorzadu terytorialnego do  dotacji
uwarunkowane jest od odpowiedniego ustalenia dotacji w budzecie panstwa,
tymczasem ustawa taka nie przewidywata dotacji celowych na poczet zadania
Zleconego w postaci optacenia kosztéw powrotu turystéw niewyptacalnego biura

podrézy do kraju.

W skardze kasacyjnej strony powodowej podnoszono naruszenie art. 5 ust. 4
i 5 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. i art. 49 ust. 6 ustawy z dnia 13 listopada
2003 r. skarzgcy wnosit o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy
temu Sgdowi do ponownego rozpoznania, ewentualnie - o uchylenie wyroku

w catosci i orzeczenie co do istoty sprawy.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Podniesione przez skarzgcego zarzuty prawa materialnego, a przede
wszystkim zarzuty naruszenia art. 5 ust. 4 i 5 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
w zw. z art. 2a tej ustawy, sktaniajg do okreslenia zasadniczych elementow modelu
systemu ochrony kontrahentow niewyptacalnego (upadtego) organizatora turystyki
w okresie, w ktéorym doszto do sprowadzenia klientéw upadtego biura turystycznego

A. spotki z 0.0. do kraju oraz de lege lata.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r., organizator
turystyki ma obowigzek ustawowy zapewni¢ — na wypadek swojej niewyptacalnosci
- pokrycie kosztow powrotu klientow z imprezy turystycznej do kraju (miejsca
wyjazdu lub planowanego powrotu) w wyniku zawarcia m.in. umowy gwarancji
bankowej lub ubezpieczeniowej. Rzecz jasna, chodzi tu o zlecenie przez
organizatora imprezy bankowi lub ubezpieczycielowi udzielenie odpowiedniej
gwarancji, w ktérej suma gwarancyjna powinna uwzglednia¢ postanowienia
rozporzgdzenia ministra wtasciwego do spraw instytucji finansowych, wydanego na

podstawie ust. 2 ustawy z 1997 r. Gwarancja taka (tzw. gwarancja turystyczna)



powinna istnieCc w catym okresie wykonywania dziatalnosci turystycznej przez
organizatora turystyki (art. 4 ust. 3 ustawy; zob. tez np. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 20 listopada 2002 r., | SA 2287/02,
nie publ.). Podmiotem uprawnionym z tytutu gwarancji (jej beneficjentem) jest
marszatek wojewddztwa, ktory moze wykonywac¢ swoje uprawnienia osobiscie lub
przez wskazane jednostki (art. 5 ust. 4 i 5 ustawy). Marszatek staje sie wiec ex lege
strong obligacyjnego stosunku gwarancyjnego, taczacego go z gwarantem
(bankiem lub ubezpieczycielem), przy czym wykonuje swoje uprawnienia z umowy
gwarancji i interesu klientéw organizatora imprezy turystycznej. Taka podmiotowa
konstrukcja gwarancji ,turystycznej” zapewnia sprawnos¢ korzystania z tego
instrumentu zabezpieczenia i moze stuzy¢ urzeczywistnieniu reguty wyrazonej w art.
7 Dyrektywy 1990 r., zgodnie z ktérg na wypadek swojej niewyptacalnosci
organizatora imprezy turystycznej ,powinien zapewni¢ dostateczne zabezpieczenie

umozliwiajgce (...) powrét konsumenta z podrézy”.

2. W piSmiennictwie krytykowano wspomniany model funkcjonowania
gwaranciji ,turystycznej” nieprzewidujgcy wprost konsekwencji prawnych sytuaciji,
w ktoérej suma gwarancyjna udzielonej gwarancji nie wystarcza m.in. na pokrycie
wszystkich niezbednych kosztow sprowadzenia do kraju klientéw niewyptacalnego
organizatora turystyki. Z tego wzgledu w projekcie ustawy zmieniajgcej ustawe
z dnia 29 sierpnia 1997 r. przewidywano subsydiarng odpowiedzialnos¢ Skarbu
Panstwa w zakresie, w jakim suma gwarancji ,turystycznej” nie zapewni zwrotu
wspomnianych kosztéw, aczkolwiek nie regulowano w sposéb dostatecznie jasny
ewentualnej aktywno$ci marszatka wojewddztwa w odniesieniu do organizowania
powrotu turystow do kraju i wstepnego ponoszenia kosztéw powrotu. Co wiecej,
regulacja o subsydiarnej odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa miata obowigzywac
zmocg wsteczng i obejmowac turystéw, dla ktérych zorganizowano imprezy
turystyczne po dniu 1 stycznia 2011 r. Skarbowi Panstwa przystugiwaé¢ miato
roszczenie o zwrot wyptaconych sum przeciwko przedsiebiorcy turystycznemu
(projekt ustawy z 2012 r., nr druku 1081/VIIl). Z uzasadnienia projektu tej ustawy
wynikato zatozenie przejsciowosci proponowanego rozwigzania prawnego,
poniewaz projektodawcy oczekiwali ,wypracowania w przysztosci takiego systemu

zabezpieczen, ktéry gwarantuje petng ochrone klientéw biur podrézy bez



obcigzania skutkami niewyptacalnosci Skarbu Panstwa”. To ogdlne zatozenie
legislacyjne moze by¢ brane pod uwage przy interpretacji obowigzujgcych de lege

lata przepiséw dotyczgcych elementéw modelu gwaranciji ,turystycznej”.

3. Brak uzasadnionych podstaw do twierdzenia, ze do modyfikacji
wspomnianego wczesniej modelu ochrony kontrahentéow niewypfacalnego
organizatora turystyki doszto w wyniku nowelizacji art. 5 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. w ustawie z dnia 12 wrzesnia 2015 r. (Dz.U. nr 1164). Nowelizacja ta
polegata na dodaniu art. 5a, w ktérym wyjasniono, ze w razie niewyptacalnosci
organizatora turystyki marszatek wojewddztwa lub upowazniona przez niego
jednostka do wydawania gwarantowi dyspozycji wyptaty zaliczki na pokrycie
kosztow powrotu klientow organizatora do kraju, prowadzi dziatania zwigzane
z organizacjg powrotu tych klientéw do kraju, jezeli organizator turystyki — wbrew
obowigzkowi - nie zapewnia tego powrotu. O takim podstawowym obowigzku
organizatora turystyki wobec jego kontrahentow wspomina art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy
i stanowi on element tresci umowy o swiadczenie ustug turystycznych (art. 56 k.c.).
Sytuacja taka uzasadnia powstanie uprawnienia marszatka jako beneficjenta do
uruchomienia gwarancji (wyptaty sumy gwarancyjnej, takze w postaci odpowiednigj
zaliczki), a jednoczes$nie zaktualizowanie sie obowigzku dokonywania czynnosci
organizacyjnych, majgcych na celu doprowadzenie do powrotu turystow do kraju.
Mimo braku wyraznego wyrazenia takiej powinnosci w ustawie z dnia 29 sierpnia
1997 r., przed dodaniem art. 5a (tj. przed dniem 28 sierpnia 2015 r.), w praktyce
korzystania z gwarancji takie czynnosci organizacyjne byly faktycznie
podejmowane przez marszatkow wojewddztw. Czynnosci te podjat takze powdd
niezwtocznie po uzyskaniu informacji o niewyptacalnoéci i upadtosci organizatora
turystyki i niemoznosci wykonania przez niego obowigzku wynikajgcego z art. 5 ust.
1 pkt 2 ustawy. Nalezy tez zauwazyC, ze o ,czynnosciach zwigzanych
z zapewnieniem powrotu klientom zleceniodawcy (organizatora turystyki) z imprezy
turystycznej” wspominano jednak w postanowieniach ,wzoru formularza umowy
gwarancji ubezpieczeniowej’, stanowigcej zatgcznik do rozporzgdzenia Ministra
Turystyki i Sportu z dnia 21 kwietnia 2011 r. w sprawie wzorow formularzy
gwarancji bankowej, umowy gwarancji ubezpieczeniowej (...) (Dz.U nr 88,

poz. 494). Czynnosci takie mogt podejmowaé samodzielnie beneficjent gwarancji



(marszatek wojewodztwa) lub gwarant na podstawie pisemnego petnomocnictwa
marszatka (§ 4 ust. 3 wzoru). Dlatego w uzasadnieniu projektu nowelizacji
wyjasniono, ze wprowadzenie art. 5a ,usunie watpliwosci dotyczgce zakresu
dziatan marszatka wojewodztwa”, przy czym ,od stycznia 2006 r. zadania te byty
realizowane przez marszatkow wojewoddztwa jako zadane zlecone z zakresu
administracji rzgdowej na podstawie art. 2a ustawy” (s. 2 i 3 uzasadnienia projektu
ustawy z dnia 8 maja 2015 r. o zmianie ustawy o ustugach turystycznych druk
3384/VII).

Nalezy stwierdzi¢, ze w okresie dokonywania przez powoda czynnosci
organizacyjnych i de lege lata (po dodaniu art. 5a) przewidywano ustawowy
obowigzek marszatka wojewoddztwa do podejmowania czynnosci organizacyjnych
majgcych na celu sprowadzenie turystow do kraju. Obowigzek taki nie ma jednak
charakteru uniwersalnego, choc¢ istotnie stanowi zadanie zlecone z zakresu
administracji rzadowej (art. 2a ustawy). Moze on by¢ aktualny tylko wéwczas, gdy
istnieje juz odpowiedni system zabezpieczenia powrotu turystow do kraju, m.in.
w postaci umowy gwarancji bankowej lub ubezpieczeniowej, w wyniku zawarcia
ktérych marszatek uzyskat status beneficjenta gwarancji. Oznacza to, ze marszatek
moze skutecznie uruchomié¢ cywilno-prawny mechanizm gwarancji w celu
uzyskania stosownego pokrycia wspomnianych wydatkdbw o charakterze
organizacyjnym. Nie istniejg natomiast uzasadnione podstawy do twierdzenia,
ze W razie niewystarczajgcej sumy gwarancyjnej wynikajgcej z umowy gwarancji
po stronie marszatka powstaje ex lege samodzielny obowigzek prawny
podejmowania czynno$ci organizacyjnych majgcych na celu sprowadzenie klientow
organizatora turystyki do kraju i wykonanie tego obowigzku powoduje
tez koniecznos¢ uruchomienia odpowiednich srodkéw z budzetu samorzgdowego.
Przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. nie tworzyly i nadal nie tworzg, po
odrzuceniu wspomnianych prob legislacyjnych wprowadzenia w tym przypadku
subsydiarnej odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa, dodatkowego instrumentu
prawnego stuzgcego ochronie prawnej klientdbw organizatora turystyki
i uzupetniajgcego model ogdlny. Innymi stowy, obecny model ochrony, odwotujgcy
sie do zabezpieczen przewidzianych w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy, nie zostat jednak

uzupetniony rezimem organizowania takze srodkéw budzetowych samorzgdéw



wojewodzkich w razie niemozliwosci wykonania przez organizatora turystyki

obowigzku zapewnienia powrotu do kraju jego kontrahentow.

Skarb Panstwa nie jest zatem zobowigzany do zwrotu marszatkowi
wojewddztwa poniesionych przez niego kosztéw zapewnienia klientom
niewyptacalnego organizatora turystyki powrotu do kraju na podstawie art. 49 ust. 6
ustawy z dnia 13 listopada 2008 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w razie niewystarczajgcej sumy gwarancyjnej, wynikajgcej z umowy
gwarancji bankowej lub ubezpieczeniowej, przewidzianej dla pokrycia tych kosztéw

(art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.).

Z tych wzgledéw nie mozna uznac¢ za trafne zarzuty naruszenia art. 5 ust. 4
i ust. 5w zw. z art. 2a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r., a tym samym - takze art.
49 ust. 6 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. Nalezato zatem oddali¢ skarge
kasacyjng (art. 398 k.p.c.). O kosztach postepowania rozstrzygnieto przy

uwzglednieniu postanowien art. 102 k.p.c.

kc



