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ODPOWIEDZIALNOSC CYWILNA
W GMINIE W ASPEKCIE RYZYKA
UBEZPIECZENIOWEGO

Streszczenie: Regulacje dotyczace odpowiedzialnoéci cywilnej w gminach podle-
gaja nieustannym zmianom prawnym. Wla$ciwe ubezpieczenie odpowiedzialnosci
cywilnej to zabezpieczenie budzetu gminy przed partycypacja w zobowigzaniach od-
szkodowawczych. Z drugiej jednak strony ubezpieczenie odpowiedzialnoéci cywilnej
wprowadza poczucie bezpieczenstwa wérdd obywateli przed skutkami bezprawnego
sprawowania wladzy publiczne;.

Celem artykulu jest przedstawienie zagadnienia odpowiedzialnosci cywilnej zwig-
zanej z wykonywaniem wladzy publicznej przez samorzad gminy. Artykul przedstawia
efekt analizy zadan wlasnych nalozonych na gmine Ustawg z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym, dokumentacje przetargowe oraz przebieg szkodowosci
w badanych gminach w ostatnich dwdch latach. Analiza dotyczy wybranych gmin
do 40 000 mieszkancow z wojewddztwa malopolskiego i lubelskiego. Rezultatem
dokonanej analizy jest zestawienie rodzajow ryzyka, na ktére narazone sg gminy
z tytutu ponoszonej odpowiedzialnosci cywilnej. Uwazamy, ze wlasciwe ubezpieczenie
ogranicza skutki finansowe ponoszonego ryzyka do minimum.

Stowa kluczowe: odpowiedzialno$¢ cywilna, ryzyko ubezpieczeniowe, gmina.

Klasyfikacja JEL: G22.

COMMUNE’S CIVIL LIABILITY IN THE ASPECT OF
INSURANCE RISK

Abstract: The issue of civil liability in the municipalities is subject to constant legal
fluctuation . Appropriate liability insurance is a hedge against the municipal budget’s
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participation in indemnity obligations. On the other hand it introduces a sense of
security amongst citizens from the effects of the unlawful exercise of public authority.
The purpose of paper is to present the topic of liability connected with the ex-
ercise of public authority by communal self-government. The article analyzes the
tasks imposed on the municipality by law concerning communal self-government,
tender documentation and the burden of losses in the municipalities surveyed. The
case studies refer to selected municipalities of 40 000 inhabitants of the provinces
of Malopolska and Lublin . The result of the analysis is shown as a summary of the
risks to which they are exposed in respect civil liability. We believe that appropriate
insurance limits the financial consequences of the likely risks to a minimum.

Keywords: liability, insurance risk , the municipality.

Wstep

Od momentu wejscia w zycie Ustawy o posrednictwie ubezpieczeniowym
[Ustawa z dnia 22 maja 2003] na polskim rynku coraz wigksze znaczenie dla
ksztaltowania si¢ zakresu poszczegélnych ubezpieczen ma dziatalnos¢ bro-
kerska. Konkurencyjnos$¢ zaréwno zakltadow ubezpieczen, jak i dziatalnosci
brokerskiej przyczynia sie do ciaglego dostosowywania specyfiki ubezpieczen
do wymagan rynku. Dzieki rozszerzaniu oraz intensyfikacji dziatalnosci bro-
kerskiej jakos¢ ubezpieczen staje si¢ adekwatna do ptaconych skladek oraz
zapewnia jak najlepsza ochrone. Celem artykutu jest przedstawienie rozsze-
rzen, jakie powinno obejmowac ubezpieczenie odpowiedzialnos$ci cywilnej
w gminie.

Jednym z najwazniejszych ubezpieczen jest ubezpieczenie odpowiedzial-
nosci cywilnej, ktére odgrywa znaczaca role w funkcjonowaniu kazdej jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Wlasciwe ubezpieczenie odpowiedzialnosci
cywilnej to zabezpieczenie budzetu gminy przed znaczng partycypacja w wy-
placie odszkodowan. Udziat brokera w opracowaniu specyfikacji istotnych
warunkéw zamoéwienia (SIWZ) - przede wszystkim zawartego w niej opisu
przedmiotu zamdwienia, czyli de facto zakresu ubezpieczenia oraz przygoto-
wywana przez niego we wspotpracy z samorzadem procedura wyboru ubez-
pieczyciela zgodnie z Ustawg Prawo Zamdwien Publicznych [Ustawa z dnia
29 stycznia 2004] — przyczynia si¢ do wzrostu jakosci tego ubezpieczenia,
a dzieki wzmocnieniu zasady konkurencyjnosci — do korzystniejszego jego
finansowania, czyli czesto istotnego obnizenia kosztu.

Problem odpowiedzialnosci cywilnej nalezy do niezwykle waznych i ak-
tualnych problemdéw zaréwno na gruncie prawa cywilnego, jak i na gruncie
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nauk ekonomicznych. Jednostki samorzadu terytorialnego oraz pozostali
uczestnicy rynku ubezpieczeniowego, w tym wiasciciele i zarzadcy duzych
przedsiebiorstw, nierzadko majg trudnosci z wlasciwym okresleniem zakresu
ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej, zwlaszcza gdy trudno$¢ sprawia
zrozumienie tre§ci umow ubezpieczeniowych i ogélnych warunkéw ubezpie-
czenia przygotowywanych przez ubezpieczycieli jako wzorce umowne. Nalezy
jednoczes$nie podkresli¢, iz pomimo Ze tematyka odpowiedzialnosci cywilnej
omawiana jest przez cywilistow, ekonomistow, ubezpieczycieli i brokerow
ubezpieczeniowych, okreslenie wystarczajacego zakresu ochrony objetej tym
ubezpieczeniem pozostaje nadal istotnym zagadnieniem, przede wszystkim
dla przedstawicieli wtadz samorzadu terytorialnego.

1. Metodologia badan

Zbadania oraz okreslenia zakresu ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej
dokonano na podstawie analizy katalogu zadan wlasnych zawartych w Ustawie
o samorzadzie gminnym [Ustawa z 8 marca 1990] oraz dokumentdw z poste-
powan przetargowych na ubezpieczenie odpowiedzialnosci cywilnej. Doku-
mentacje te s3 dostepne na stronach internetowych gmin, a takze w ich biu-
letynach informacji publicznej i obejmuja: specyfikacje istotnych warunkow
zamOwienia, zaswiadczenia z przebiegu dotychczasowych ubezpieczen oraz
wyjasnienia do wnioskéw wykonawcow — ubezpieczycieli. Przeanalizowane
dokumentacje obejmuja przetargi nieograniczone z ostatnich dwoch lat gmin
miejskich i wiejskich do 40 000 mieszkancéw z wojewodztwa malopolskiego
oraz lubelskiego. Przebadano dokumentacje gmin z wojewddztwa matopol-
skiego: Stomniki, Gorlice, Bukowina Tatrzanska, Osiek, Makéw Podhalanski,
Wisniowa, Olesno, Czernichéw, Wierzchostawice, Trzebinia, oraz gmin z wo-
jewddztwa lubelskiego: Krasnik, Zakrzéwek, Koniskowola, Parczew, Tomaszow
Lubelski, Krasnobrod, Nateczow, Dzierzkowice, Hrubieszow.

2. Odpowiedzialnos¢ cywilna - zagadnienia podstawowe

Przy rosnacej sSwiadomosci prawnej spoleczenstwa i sytuacji spoleczno-go-
spodarczej prawidlowe ubezpieczenie odpowiedzialnosci cywilnej jest nie-
odzownym instrumentem zarzadzania ryzykiem, chronigcym budzet gminy
przed nieplanowanymi wydatkami na odszkodowania zaréwno jednorazowe,
jak i rentowe.
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Tradycyjnie odpowiedzialnos¢ cywilna definiowana jest jako ponosze-
nie przez podmioty (stosunkow cywilnoprawnych) ujemnych konsekwencji
przewidzianych przez prawo cywilne za fakty ocenione ujemnie z punktu
widzenia porzadku prawnego i przypisane przez prawo cywilne tym podmio-
tom [Dybowski 1981]. Kluczowe znaczenie dla odpowiedzialnosci cywilnej
maja regulacje wprowadzone przez ustawe Kodeks cywilny [Ustawa z dnia
23 kwietnia 1964], szczegélnie artykuty od 415 do 449 oraz 471. Przepisem
fundamentalnym dla ponoszenia odpowiedzialnosci jest art. 415 ,,Kto z winy
swej wyrzadzil drugiemu szkode, obowigzany jest do jej naprawienia”

Celem ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej (art. 822 k.c.) nie jest zwol-
nienie sprawcy szkody od odpowiedzialnosci, ale przeniesienie na zaklad ubez-
pieczen konsekwencji odszkodowawczych ubezpieczajgcego oraz zapewnienie
poszkodowanemu wynagrodzenia szkéd [Wyrok z dnia 11 pazdziernika 1996].

Ponoszona odpowiedzialno$¢ cywilna moze mie¢ charakter deliktowy
lub kontraktowy. Pierwsza z nich to odpowiedzialnos¢ wynikajaca z czynu
niedozwolonego - deliktu. Na gruncie prawa cywilnego za czyn niedozwo-
lony uznaje si¢ kazde dziatanie badz zaniechanie, ktére powoduje powstanie
szkody, czyli nie tylko czyn zabroniony pod grozbg kary, lecz w ogéle kazdy
czyn naruszajacy porzadek prawny.

Dla zaistnienia roszczenia o naprawienie szkody lacznie zaistnie¢ musza
nastepujace przestanki [Serwach 2009]:

- wystgpienie szkody rozumianej jako szkoda majatkowa (strata i utracone
korzysci), jak i niemajatkowa;

- szkoda jest nastepstwem niezgodnego z prawem wykonania wladzy pub-
licznej - tj. bezprawnego dziatania podmiotu sprawujacego wladze publicz-
ng lub niedziatania takiego podmiotu (zaniechania) wtedy, kiedy przepisy
prawa nakladajg na podmiot taki obowigzek;

- pomiedzy powstaniem szkody a niezgodnym z prawem wykonaniem czyn-
nosci z zakresu wladzy publicznej istnieje normalny zwigzek przyczynowy.
Na wyjatek od koniecznosci zaistnienia opisanych wyzej przestanek wska-

zuje jednak art. 4172, zgodnie z ktérym nawet bez winy i w przypadku zgod-

nego z prawem dzialania jednostka samorzadu terytorialnego moze ponosi¢

odpowiedzialnos¢ na zasadzie stusznosci [Wiezowska 2009].
Odpowiedzialnos¢ kontraktowa jest to odpowiedzialno$¢ cywilnopraw-

na wynikajaca z niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowigzania.

Warunkiem odpowiedzialnosci kontraktowej jest istnienie kontraktu, czyli

umowy miedzy wierzycielem a dtuznikiem. Kodeks cywilny zaktada do-

mniemanie winy diuznika w kazdym przypadku niewykonania zobowigzania

[Garlicki 1971].
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Charakter ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej jest zwiazany z za-
sadniczg funkcjg ubezpieczen, czyli z funkcjg kompensacyjng. Osoby, ktére po-
niosty straty w wyniku zdarzen losowych, otrzymuja kompensate. Naprawienie
szkody obejmuje straty, jakie ponidst poszkodowany — damnum emergens —
oraz korzysci, jakie mogt osiagna¢, gdyby mu szkody nie wyrzadzono - lucrum
cessans [Banaszczyk 2012]. Tym samym ubezpieczenia dotycza dostarczania
$rodkow finansowych na odtworzenie zniszczonego majatku, wyréwnania
poniesionych strat, a takze udzielania pomocy materialnej osobom, ktore
odczuly negatywne skutki zdarzen losowych objetych ubezpieczeniem.

3. Charakterystyka zakresu odpowiedzialnosci cywilnej
gminy

Jednostki samorzadu terytorialnego, w tym gminy, wykonujg zadania pub-
liczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢ (zasada wynikajaca
zart. 77 ustep 1 Konstytucji) [Safjan 2000]. Nalozone na gmine zadania zostaly
zdefiniowane w art. 6 Ustawy o samorzadzie gminnym jako wszystkie sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotéw. Gminy wykonuja zadania wlasne (art. 7 przywotanej wyzej Usta-
wy) oraz zlecone z zakresu administracji rzagdowej, a takze z zakresu organiza-
cji przygotowan i przeprowadzenia wyboréw powszechnych i referendéw oraz
wynikajace z zawartych porozumien - zadania z zakresu wlasciwo$ci powiatu
oraz zadania z zakresu wlasciwosci wojewddztwa na podstawie umow z tymi
jednostkami samorzadu terytorialnego (art. 8 wskazanej Ustawy).

Zrédet odpowiedzialnosci cywilnej kazdej gminy nalezy sie doszukiwaé
przede wszystkim w prowadzonej przez nig dziatalnosci, a wiec w wykony-
waniu zadan wtasnych i zleconych, okreslonych w obowiazujacych aktach
prawnych oraz wynikajacych z zawartych porozumien, w tym powierzonych
z zakresu administracji rzagdowe;.

Co istotne - zdaniem znawcéw doktryny - bez wzgledu na to, czy gmina
wykonuje swoje zadania samodzielnie, czy tez za posrednictwem jednostek
organizacyjnych, zaktadéw budzetowych, 0séb prawnych lub np. poprzez
zwigzki i porozumienia miedzygminne - nie jest w stanie uwolnic si¢ od od-
powiedzialnosci, ponoszac ja zawsze, takze solidarnie z podmiotem, ktéremu
zlecita wykonanie przypisanego jej przez prawo zadania [Koniuszewska 2009].
Najobszerniejszg kategorie stanowia zadania wlasne, poniewaz wynikaja one
z obowigzku zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkancow gminy. Warto
nadmieni¢, ze zadania te maja charakter obowiazkowy.
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Ustawa o samorzadzie gminnym wymienia zadania jedynie w ,,szczegél-
nosci’, co oznacza, ze nie mozna stworzy¢ wyczerpujacego i zamknigtego
katalogu zadan wtasnych gminy. W tym miejscu nalezy wymieni¢ najwaz-
niejsze (art. 7):

Ust. 1 [...] W szczegdlnosci zadania wlasne obejmuja sprawy:

1) tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony srodowiska
i przyrody oraz gospodarki wodnej,

2) gminnych drég, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego,

3) wodociagdw i zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
$ciekéw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen
sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, za-
opatrzenia w energie elektryczng i cieplng oraz gaz,

4) lokalnego transportu zbiorowego,

5) ochrony zdrowia,

6) pomocy spotecznej, w tym o$rodkow i zakladéw opiekunczych,

7) gminnego budownictwa mieszkaniowego,

8) edukacji publicznej,

9) kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony
zabytkow i opieki nad zabytkami,

10) kultury fizycznej i turystyki, w tym terendéw rekreacyjnych i urzadzen
sportowych,

11) targowisk i hal targowych,

12) zieleni gminnej i zadrzewien,

13) cmentarzy gminnych,

14) porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony prze-
ciwpozarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania
gminnego magazynu przeciwpowodziowego,

15) utrzymania gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz
obiektéw administracyjnych.

Zdaniem wigkszosci teoretykdéw zajmujacych sie problematyka odpo-
wiedzialnosci jednostek samorzadu terytorialnego, cala dzialalnos¢ gminy
wynikajacg z realizacji nalozonych na nig obowigzkéw ustawowych (zadan) —
a nie tylko aktow normatywnych i decyzji administracyjnych, jak uwazano do
niedawna (tzw. czynnosci wladczych) - nalezy zakwalifikowa¢ do kategorii
wykonywania wladzy publicznej. Sprawia to, ze jednostka samorzadu teryto-
rialnego ponosi zdwojong odpowiedzialno$¢ za wyrzadzone szkody, bowiem
jej zrodtem na zasadach ogdlnych jest art. 415, dodatkowo za$ — a wlasciwie
przede wszystkim — art. 417, 4171 i 4172 Kodeksu cywilnego [Banaszczyk
2012].
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Istota ochrony ubezpieczeniowej polega na finansowym wyréwnaniu
osobie poszkodowanej jej uszczuplenia majatku, ktéry moze by¢ znaczny
i przekracza¢ mozliwosci finansowe osoby odpowiedzialnej za wyniklg szkode
oraz wynikle z tego tytulu straty [Ronki-Chmielowiec 1998]. Przedmiotem
ubezpieczenia s3 zatem zobowigzania pieni¢zne gminy wynikle z wyrzadzenia
szkody innemu podmiotowi lub osobie.

4. Problematyka ryzyka ubezpieczeniowego gmin z punktu
widzenia ubezpieczycieli

Gminy, powiaty i wojewodztwa s specyficznymi podmiotami o charakterze
spolecznym, technicznym, przestrzennym i gospodarczym i dlatego wymagaja
szczegblnej ochrony ubezpieczeniowej. Samorzad terytorialny faczy w sobie
funkcje organu wladzy, dystrybutora srodkéw publicznych, przedsiebiorcy,
wlasciciela duzego majatku oraz inwestora. Dzialania gminy, uwzgledniajac
specyfike uzytecznosci publicznej oraz interes wspolnoty mieszkancow, po-
winny by¢ zgodne z regulami gospodarki rynkowe;j.

Celem gminy, jednym z wielu, jest dostarczenie w sposob bezposredni lub
posredni ustug o jak najwyzszej jakosci okreslonemu kregowi odbiorcow —
mieszkanicom gminy. Zaklécenia w ich funkcjonowaniu, bedace nastepstwem
realizacji ryzyka, moga zatem dotyczy¢ calej wspdlnoty samorzadowej. Wy-
nika z tego konieczno$¢ podjecia dzialan o charakterze prewencyjnym, jak
réwniez dziatan majacych na celu przygotowanie sie do najszybszego i spraw-
nego kompensowania ewentualnych szkod. Zatem na poziomie jednostek
samorzadu terytorialnego istnieje potrzeba stosowania zorganizowanych
dziatan zmierzajacych do eliminowania i ograniczania skutkow ryzyka — tzw.
zarzadzanie ryzykiem. Potwierdzaja to obecne regulacje prawne — Ustawa
o finansach publicznych [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009], gdzie jako jeden
z celéw kontroli zarzadczej wymienia si¢ wlasnie zarzadzanie ryzykiem. Na
te dzialania, obok identyfikacji i oceny ryzyka oraz odpowiedniej reakcji,
sklada si¢ rowniez stworzenie mozliwosci finansowania ewentualnych szkod.
Niewatpliwie najszersze zastosowanie w tym zakresie znajdujg ubezpieczenia
gospodarcze. S3 one najbardziej powszechnym i uniwersalnym instrumentem
przeniesienia i finansowania skutkéw ryzyka, co wynika z istoty - repartycja
ryzyka, jak i funkcji - chodzi tu gléwnie o funkcj¢ ochrony ubezpieczeniowej
oraz prewencyjng. Ubezpieczenie nie jest jedynym instrumentem finanso-
wania skutkéw ewentualnych szkdd. Jednostki samorzadu terytorialnego
mog3 finansowaé cze$¢ szkdd (np. tych relatywnie niskich, powtarzajacych
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si¢ regularnie, przewidywalnych statystycznie) we wlasnym zakresie. Nie
zawsze istnieje uzasadnienie ekonomiczne dla zakupu ubezpieczen, np. gdy
koszt nabycia jest zbyt wysoki w stosunku do skali zagrozenia.

Na decyzje ubezpieczeniowe podejmowane przez przedstawicieli samo-
rzagdéw wplyw maja podstawowe cechy jednostek samorzadu terytorialnego,
a mianowicie to, ze:

- wykonujg zadania o charakterze publicznym - cele dotycza okreslonej
spolecznosci,

- posiadajg wlasny majatek (o zréznicowanym charakterze) stuzacy osia-
ganiu ich celéw i wykonywaniu zadan,

- tworzg ztozong strukture organizacyjna — do wykonywania zadan wyko-
rzystuja czesto wiele jednostek organizacyjnych,

- nalezg do sektora finanséw publicznych, co determinuje m.in. sposéb
dokonywania zakupdow.

Wykonywaniu zadan przypisanych jednostkom samorzadow terytorialnych
ma stuzy¢ wyposazenie ich we wlasne mienie. Jest to typ mienia publicznego,
w ktorego sktad wchodzi zaréwno majatek administracyjny, majatek uzytku
publicznego, jak i inne mienie. Konsekwencja posiadania mienia stuzacego wy-
konywaniu zadan przez gminy jest ustawowy obowiagzek zachowania szczegolnej
starannosci w zakresie zarzadzania mieniem (tzw. zasada szczegélnej staranno-
$ci). W zwigzku z posiadanym mieniem wystepuje wiele rodzajow ryzyka, kto-
rych realizacja moze zagrozi¢ bezpieczenstwu spoleczenstwa, dlatego konieczne
s3 odpowiednie rozszerzenia zakresu ubezpieczenia odpowiedzialnoéci cywilne;.

Nieodzowng kwestig, ktéra ma wptyw na zakres ponoszonej odpowiedzial-
nosci cywilnej przez gminy, jest to, ze w celu wykonywania zadan moga two-
rzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami,
w tym organizacjami pozarzadowymi. Jednostki samorzadu terytorialnego
majg mozliwo$¢ powolania dwojakiego rodzaju jednostek organizacyjnych:
- bedace w ich strukturze — prawnie niewyodrebnione, np. jednostki bu-

dzetowe, zaklady budzetowe,

- jednostki prawnie wyodrebnione — majace osobowos¢ prawna, np. spotki

z 0.0., spolki akcyjne.

Najbardziej typowymi jednostkami organizacyjnymi sg jednostki budzeto-
we oraz zaklady budzetowe. Jednostka budzetowa nie ma osobowosci prawnej,
wszelkie czynnosci cywilnoprawne w imieniu gminy podejmuja uprawnieni
kierownicy jednostek, natomiast budzet jednostki jest budzetem gminy (art.
18 Ustawy o finansach publicznych). Zaklad budzetowy tymczasem prowa-
dzi dzialalnos¢ gospodarcza na zasadzie odptatnosci i pokrywa swoje koszty
z dochodéw wlasnych. Chociaz jest wyodrebniony organizacyjnie, tworzy si¢
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go w drodze decyzji rady gminy i stanowi cze$¢ gminy (art. 19 Ustawy o finan-
sach publicznych). Zaklad budzetowy nie ma osobowosci prawnej i prowadzi
dziatalno$¢ w imieniu i na rachunek gminy. Gmina sprawuje calkowita kon-
trole nad dzialalnoscig zaktadu i jednoczesnie ponosi za jego zobowigzania
catkowita odpowiedzialnos¢.

Przyktadami jednostek organizacyjnych sa: szkoly i przedszkola, o$rod-
ki pomocy spolecznej, zaktady oczyszczania, utrzymania drdg, zarzadzania
nieruchomosciami, straz gminna.

Jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie art. 9 Ustawy o go-
spodarce komunalnej [Ustawa z dnia 20 grudnia 1996] moga tworzy¢ spot-
ki z ograniczong odpowiedzialnoscig, spotki akcyjne, a takze przystepowac
do takich spotek. Celem takich spotek jest przede wszystkim wykonywanie
zadan uzytecznosci publicznej, w szczegdlnosci sa to sprawy: wodociagéw,
kanalizacji, budownictwa mieszkaniowego, lokalnego transportu zbiorowego,
turystyki, zieleni gminnej, promocji gminy.

Gminy moga takze w drodze umowy powierzy¢ wykonywanie zadan z za-
kresu gospodarki komunalnej osobom fizycznym, prawnym lub jednostkom
nieposiadajacym osobowosci prawnej, na zasadach ogoélnych lub w drodze
przepiséw [Tomaszewska-Pestka 2013]:

- Ustawy o partnerstwie publiczno-prawnym [Ustawa z dnia 28 lipca 2005],

- Ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi [Ustawa z dnia 9 stycz-
nia 2009],

- Ustawy Prawo zamdwien publicznych.

Cho¢ ubezpieczenia s3 powszechnym instrumentem finansowania skutkéw
ryzyka, s3 jednocze$nie instrumentem dos$¢ skomplikowanym - duza liczba
ofert, wielu ubezpieczycieli, réznorodnos¢ produktéw, niejasne klauzule, ob-
szerne i czgsto nieprecyzyjne w tresci ogolne warunki ubezpieczenia. Decyzje
podejmowane w tym zakresie, szczegélnie w sposéb rutynowy, nie zawsze
odzwierciedlaja rzeczywiste potrzeby danej jednostki.

Wsréd czynnikéw majacych wplyw na dokonywanie wybory zakresu
ubezpieczen nalezy wymieni¢ takze [Tomaszewska-Pestka 2013]:

- wielko$¢ danej gminy,

- zakres wykonywanych zadan,

- lokalizacje,

- sytuacje finansowa,

- warto$¢ posiadanego mienia, jego przeznaczenie, stan istniejacych za-
bezpieczen,

- poziom przestepczosci,

- dotychczasowe do$wiadczenie zwigzane z realizacja ryzyka.
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5. Zakres ubezpieczenia badanych gmin

Przeprowadzona analiza dokumentacji przetargowych gmin z wojewddztwa
matlopolskiego i lubelskiego jednoznacznie wskazuje, ze w kazdym przypad-
ku przedmiotem ubezpieczenia byta odpowiedzialno$¢ cywilna gmin i oséb
objetych ubezpieczeniem za szkody na osobie lub w mieniu wyrzadzone
poszkodowanym w zwigzku z prowadzong dziatalnos$cig przez podmioty,
jednostki organizacyjne i instytucje kultury objete ubezpieczeniem i wyko-
nywaniem zadan gminy oraz uzytkowanym mieniem. Ubezpieczenie obej-
mowalo szkody wyrzadzone na zasadzie winy i na zasadzie ryzyka. Zakresem
ubezpieczenia objete zostaly rowniez szkody wyrzadzone wskutek razacego
niedbalstwa. Co jest znamienne - tak szeroki zakres ubezpieczenia, wprost
odnoszacy si¢ do zadan gminy jest charakterystyczny wyltacznie dla jednego
brokera ubezpieczeniowego, ktory przygotowat dla analizowanych jednostek
programy ubezpieczeniowe.

Katalog zrédel potencjalnej odpowiedzialnosci cywilnej gmin i roszczen
0s0b poszkodowanych jest bardzo szeroki i mozna go podzieli¢ na stepujace
grupy:

a. Ogolna odpowiedzialnos¢ cywilna deliktowa i kontraktowa.
Ubezpieczenie odpowiedzialnosci cywilnej powinno obejmowac¢ szkody
spowodowane deliktem, zwigzanym z wykonywaniem wtadzy publicznej,
czyli wykonywaniem zadan gminy (szkody osobowe i rzeczowe) oraz
w zwigzku z prowadzong dzialalnoscia i uzytkowanym mieniem, ale takze
szkody zwigzane z niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem zobo-
wigzania (szkody osobowe, rzeczowe i czyste straty finansowe).

b. Odpowiedzialno$¢ cywilna za produkt.

Wtadze gminy, podobnie jak jednostki organizacyjne, organizujg imprezy

okolicznosciowe (np. pikniki, festyny, dni szkoty), na ktérych podawane

(serwowane) sg produkty zywnosciowe, réwniez w ramach prowadzonej

dziatalnosci stolowki szkolnej. W kazdym przypadku wystepuje ryzyko

polegajace na zarazeniu salmonellg, czerwonka lub inng chorobg przeno-
szong drogg pokarmowg, a takze szkody spowodowane przeniesieniem
innych choréb. Jednak najwigksze zagrozenie odnoszace si¢ do produktow
wprowadzonych do obrotu zwigzane jest z woda. Dostarczanie wody jest
zadaniem wlasnym gminy, a kazde zakl6cenie wykonania tego zadania
moze by¢ zrédlem odpowiedzialno$ci zaréwno deliktowej (w przypadku
zatrucia), ale rowniez kontraktowej (w przypadku niedostarczenia wody do
przedsiebiorcy, z ktérym gmina ma podpisang umowe — w konsekwencji
dany przedsigbiorca moze ponies¢ stary finansowe w swojej dzialalnosci).
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c. Odpowiedzialno$¢ cywilna pracodawcy.
Odpowiedzialno$¢ cywilna pracodawcy za nastepstwa wypadkéw przy
pracy (szkody osobowe i rzeczowe) wyrzadzone pracownikom, powstate
w zwigzku z wykonywaniem przez nich pracy, niezaleznie od podstawy
zatrudnienia.

d. Odpowiedzialnos$¢ cywilna za szkody zwiazane z zarzadzaniem drogami
publicznymi i wewnetrznymi.
Odpowiedzialnos¢ cywilnag za szkody wyrzadzone w zwigzku z zarzadza-
niem drogami gminnymi publicznymi i wewnetrznymi, w tym parkingami
(budowa, przebudowa, remont, utrzymanie i ochrona drég oraz drogowych
obiektéw inzynierskich), zgodnie z Ustawa o drogach publicznych [Ustawa
z dnia 21 marca 1985], ponosi wojt, burmistrz lub prezydent miasta. Po-
nizsza tabela przedstawia dtugos¢ drég publicznych z podziatem na drogi
krajowe, wojewodzkie, powiatowe i gminne. Drogi gminne stanowig ponad
potowe wszystkich drog, a z analizy szkodowosci badanych gmin wynika,
ze szkody z tego tytulu sg najczesciej wystepujacymi szkodami w gminach.

Procentowy udzial poszczegolnych kategorii drog publicznych (stan na koniec
sierpnia 2013 r.)

Kategoria drogi Dlugos¢ drog (km) Udzial w drogach ogoélem (%)
Drogi krajowe 19182 4,7
Drogi wojewddzkie 28 423 6,9
Drogi powiatowe 125779 30,5
Drogi gminne 238 651 57,0
Ogolem 412 035 100

Zrédlo: Podzial drég krajowych [GDDKIA 2013].

Okazuje sig, ze ten sam wskazany wyzej broker ubezpieczeniowy przygoto-
wuje dla gmin najszerszy zakres ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej
z tytulu zarzadzania drogami, a w szczegdlnosci obejmujace szkody:

- spowodowane ztym stanem technicznym jezdni, pobocza i chodnikéw,
wynikajgcym z uszkodzen nawierzchni w postaci ubytkow, wyrw, kole-
in, zapadniec¢ badz sypkiego zwiru albo tlucznia, réwniez ztym stanem
technicznym mostow, wiaduktow, jazow, estakad, kladek;

- wyrzadzone w zwigzku z zimowym utrzymaniem jezdni, chodnikow
(8lisko$¢ nawierzchni), letnim utrzymaniem czystosci jezdni i chodnikéw
(stanem nawierzchni chodnikéw spowodowanym zasmieceniem) oraz
namulami;
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- spowodowane przez zielen (spadajace lub lezace drzewa albo konary
drzew) rosngca w pasie drogowym;

- wyrzadzone w zwigzku z lezacymi na drodze, porzuconymi, zgubionymi
lub naniesionymi przedmiotami i materiatami;

- spowodowane wadliwym oznakowaniem lub brakiem oznakowania,
uszkodzonego lub zniszczonego w wyniku wandalizmu, dewastacji albo
zaistnialego zdarzenia losowego, spowodowane awarig lub wadliwym
dzialaniem sygnalizacji §wietlnej.

e. Szkody wyrzadzone w zwigzku z prowadzeniem dziatalnosci sportowej

i rekreacyjnej.
Posiadane przez gminy mienie: kapieliska, baseny, stadiony, place zabaw,
orliki, niosg ryzyko zagrazajace korzystajacym z tych obiektow mieszkan-
com gmin. Moga to by¢ szkody spowodowane stanem technicznym obiek-
tow lub niewlasciwym uzytkowaniem. Ubezpieczenie odpowiedzialnosci
cywilnej powinno zawiera¢ takze ubezpieczenie szkod wyrzadzonych przez
organizatora imprez masowych, np. kulturalnych, sportowo-rekreacyjnych,
artystycznych, okolicznosciowych i innych, niepodlegajacych ubezpie-
czeniu obowigzkowemu organizatora imprez masowych zgodnie z Roz-
porzadzeniem Ministra Finanséw oraz imprez masowych podlegajacych
ubezpieczeniu obowigzkowemu.

f. Szkody wyrzadzone przez bezpanskie zwierzeta (gtownie psy), za ktore
gmina ponosi odpowiedzialnos¢ (art. 11 Ustawy o ochronie zwierzat)
[Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997].

g. Szkody wyrzadzone przez jednostki OSP w zwigzku z prowadzonymi ak-
cjami ratowniczo-gasniczymi i posiadanym mieniem.

h. Szkody wyrzadzone przez straz miejska.

i. Szkodywyrzadzone przez wolontariuszy, praktykantow, osoby skierowane
do wykonywania prac spolecznie uzytecznych lub do prac interwencyjnych
przez urzad pracy.

j. Szkody wyrzadzone przez najemce ruchomosci i nieruchomosci.
Szkody mogace powsta¢ z winy najemcy to przede wszystkim pozary,
zalania, zniszczenia. Artykul 675 Kodeksu cywilnego jasno okresla, ze
»po zakonczeniu najmu najemca obowigzany jest zwrocic rzecz w stanie
niepogorszonym’, w zwigzku z czym to najemca ponosi odpowiedzialno$¢
za powstale szkody, ponadto moga one powstac¢ z winy oséb trzecich lub
dzialania sity wyzsze;j.

k. Szkody bedace utratg zysku.
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1. Szkody zwigzane z wykonywaniem zadan gminy dotyczacych wodocia-
gow, zaopatrzenia w wodg, kanalizacje, usuwaniem i oczyszczania $ciekow
komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitar-
nych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia
w energie elektryczna i cieplng oraz gaz.

m. Szkody pozostajace w zwigzku z niesprawnym dziataniem instalacji w bu-
dynkach komunalnych, w tym wyrzadzone przez tlenek wegla.

n. Szkody wyrzadzone wskutek zalan przez nieszczelny dach, w tym z komi-
noéw, obrobek blacharskich, z elewacji - poprzez rury spustowe, nieszczelna
stolarke okienng i drzwiowg oraz nieszczelne zlacza zewnetrzne budynkéw,
a takze o szkody wyrzadzone wskutek zmiany poziomu napiecia roboczego
ponad dopuszczalne granice napigcia nominalnego wskutek niewlasci-
wej konserwacji instalacji elektrycznej, nalezacej do administrowanego
budynku.

Zakonczenie

Aktywnosci czlowieka i jego przedsiewzieciom zawsze towarzyszylo ryzyko
zagrazajace osiagnieciu zamierzonych celéw. Przy rosnacej §wiadomosci spo-
teczenstwa oraz wzroscie wystepowania katastrof naturalnych nieodzownym
elementem pozostaje potrzeba ograniczenia i powtrzymania tego ryzyka.
Ubezpieczyciele oferujg na polskim rynku gotowe produkty dla jednostek
samorzadu terytorialnego — miedzy innymi Bezpieczna Gmina Towarzy-
stwa Ubezpieczen Wzajemnych ,TUW” Mimo to wigkszos¢ gmin wybiera
ubezpieczyciela w drodze przetargu nieograniczonego lub chociazby zapy-
tania ofertowego. W trakcie przetargu, przy pomocy pracy i doswiadczenia
brokera, to gmina okresla warunki, na jakich chce by¢ ubezpieczona. Odpo-
wiednie rozszerzenia i klauzule mogg uchroni¢ budzet gminy przed wyplata
odszkodowan. Analiza dokumentacji przetargowych wybranych gmin tylko
z dwoch wojewodztw pokazata, ze kazdy element dzialalnosci jednostki, za-
kres wykonywanych zadan oraz zarzadzanie powierzonym majatkiem moze
by¢ przyczyng wielu szkdd. Okreslenie odpowiedniego zakresu ubezpieczenia
powinno by¢ dostosowane indywidualnie do kazdej jednostki na podstawie
identyfikacji ryzyka i zagrozen wystepujacych w zwigzku z prowadzong przez
nig dziatalnoscig.



Odpowiedzialno$¢ cywilna w gminie w aspekcie ryzyka ubezpieczeniowego 135

Bibliografia

Banaszczyk, Z., 2012, Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzgdzone przy wykonywaniu
wladzy publicznej, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa.

Dybowski, T., 1981, Prawo zobowigza# - czgs¢ 0gdlna, w: Radwanski, Z. (red.), System
prawa cywilnego, t. 111, cz. 1, Zaklad Narodowy im. Ossolinskich, Wroctaw—War-
szawa-Krakow-Gdansk-Lodz.

Garlicki, S., 1971, Odpowiedzialnos¢ cywilna za nieszczgsliwe wypadki, Wydawnictwo
Prawnicze, Warszawa.

Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad, 2013, Podziat drég krajowych, http://
www.gddkia.gov.pl/pl/a/6849/podzial-drog-publicznych [dostep: 20.04.2014].

Koniuszewska, E., 2009, Srodki prawne ograniczajgce naduzycia wladzy w jednostkach
samorzgdu terytorialnego w ustrojowym prawie administracyjnym, Oficyna Wolters
Kluwer Polska, Krakéw.

Ronki-Chmielowiec, W., 1998, Analiza i metody zmniejszenia ryzyka w polskim sy-
stemie ubezpieczeri majgtkowych, Wroctaw.

Safjan, M., 2000, Odpowiedzialnos¢ paristwa na podstawie artykutu 77 Konstytucji,
w: Wyrzykowski, M. (red.), Odpowiedzialnos¢ witadzy publicznej za wyrzqdzong
szkode w swietle artykutu 77 ustgp 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Instytut
Praw Publicznych, Warszawa.

Serwach, M., 2009, Odpowiedzialnosé cywilna w teorii i w praktyce — najnowsze ten-
dencje i kierunki zmian, Rozprawy Ubezpieczeniowe, nr 6, s. 27-38.

Tomaszewska-Pestka, M., 2013, Zadania publiczne a OC gminy, cz. 1, Miesigcznik
Ubezpieczeniowy, nr 10.

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz.U. z 2014 r., poz. 121.

Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, Dz.U. z 2013 r., poz. 260,
z pézn. zm.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2013 r., poz. 594
z pézn. zm.

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz.U. z 2011 r., nr 45,
poz. 236.

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat, t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 856.

Ustawa z dnia 22 maja 2003 r. o po$rednictwie ubezpieczeniowym, Dz.U. z 2003 r.,
nr 124, poz. 1154, z pézn. zm.

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo Zamoéwien Publicznych, t.j. Dz.U. 2 2010 1.,
nr 113, poz. 759 z p6ézn. zm.

Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, Dz.U.
22009 1., nr 19, poz. 101 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r o finansach publicznych, t.j. Dz.U. z 2013 r., poz.
885 z pozn. zm.

Wiezowska, B., 2009, Odpowiedzialnos¢ cywilna na zasadzie stusznosci, Oficyna Wol-
ters Kluwer Polska, Warszawa.



136 Angelika Kuligowska

Wyrok z dnia 11 pazdziernika 1996 r., Sad apelacyjny w Warszawie, Sygn.: I ACr
822/96 OSA 1998/4/13, , http://www.rzu.gov.pl/art-822-pojecie-ubezpieczenia-
-oc/Wyrok_z_dnia_11_pazdziernika_1996_r_sad_apelacyjny_w_Warszawie_I_
ACr_822_96_0OSA_1998_4_13__1181 [dostep: 10.02.2014].



