Pobrane z czasopisma Annales H - Oeconomia http://oeconomia.annales.umcs.pl
Data: 16/03/2026 21:35:05

ANNALES

UNIVERSITATIS MARIAE CURIE-SKLEODOWSKA

LUBLIN - POLONIA
VOL. XLVIIL 4 SECTIO H

2014

Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu, Katedra Ubezpieczen

KRZYSZTOF LYSKAWA, MARCIN WOJTKOWIAK

Ubezpieczenie odpowiedzialnosci cywilnej
samorzqdu gminnego w Polsce

General liability insurance of local government in Poland

Stowa kluczowe: odpowiedzialno$¢ cywilna, ubezpieczenie, ochrona ubezpieczeniowa, samorzad gminny

Keywords: civil liability, insurance, insurance coverage, local government

Wstep

Niniejszy artykul ma na celu przyblizenie podstawowych obszardéw aktywnosci
samorzadu gminnego oraz mozliwosci i faktycznie realizowanego zakresu ubezpie-
czenia ryzyka odpowiedzialnosci cywilnej (OC) zwigzanej z jego funkcjonowaniem.

Badanie zakresu ubezpieczenia OC zostato przeprowadzone na probie 45 gmin
wielkopolskich majgcych ochrong ubezpieczeniowg na 30 listopada 2013 r. Gminy
te nabyly ochrone ubezpieczeniowg w procedurze zamowienia publicznego. Ubez-
pieczenie obejmowato urzad gminy oraz jednostki organizacyjne funkcjonujace
w strukturze samorzadu gminnego (W szczegolnosci placowki o§wiatowe, zaktady

komunalne, instytucje kultury, osrodki pomocy spotecznej).
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1. Sfery funkcjonowania samorzadu gminnego

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza gminy wynika z dziatan lub zaniechan

w nastepujacych obszarach: dominium oraz imperium'.

Stera dominium dotyczy aktywnos$ci samorzadu gminnego spoza obszaru wy-
korzystania instrumentéw o charakterze wladczym. Przepisy ustrojowe w zakresie
dominium naktadajg na gminy obowigzek okreslonego dzialania lub zaniechania
W obszarze organizacyjno-porzadkowym [por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
10 czerwca 2005 r.]. Sfera dominium obejmuje zadania wlasne samorzadu gminnego
w obszarze zaspokajania zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzgdowej, w szczegol-
nosci zapewnienie ogélnego bezpieczenstwa i porzadku na obszarze gminy [por.
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 10 czerwca 2005 r.], §wiadczenie ustug uzyteczno$ci
publicznej, w tym prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej [Jaworski, 2010]. Nie sg to
dziatania zastrzezone dla organow wiladzy publicznej [Safjan, Matuszyk, 2009, s. 37].

Sfera imperium obejmuje wykonywanie wtadzy publicznej i zaliczaja si¢ do niej
czynno$ci z zakresu prawa administracyjnego, a zatem kompetencje do ksztatto-
wania sytuacji jednostki z pozycji nadrzednosci, zwierzchnictwa [Skoczylas, 2005,
s. 174—183]. Ponadto do sfery wtadczej zaliczaja si¢ inne akty i czynnosci swoiste dla
organow wiadzy publicznej (gmin), w tym czynno$ci o charakterze porzadkowym
i organizacyjnym zastrzezone dla tych organow [Safjan, Matuszyk, 2009, s. 38]. Acz-
kolwiek w konkretnym przypadku przyporzadkowanie dziatania do sfery imperium

lub dominium moze powodowac znaczne trudnosci.

2. Odpowiedzialno$¢ za dzialania samorzadu gminnego w sferze dominium

2.1. Dzialalno$¢ o$wiatowo-wychowawcza

Zgodnie z Ustawg z 7 wrzes$nia 1991 r. o systemie o$wiaty [Dz. U. z 2004 r.,
Nr 256, poz. 2572 z p6ézn. zm.] organ (gmina, powiat, wojewddztwo) prowadzacy
szkote lub placéwke odpowiada za jej dziatalnos¢. Do jego zadan nalezy w szcze-
golnosci: zapewnienie warunkow dziatania szkoty lub placowki, w tym bezpiecz-
nych 1 higienicznych warunkéw nauki, wychowania i opieki. Odpowiedzialno$¢ ta
obejmuje szkody wyrzadzone przez nauczycieli i wychowawcow. Obowigzki organu
zatozycielskiego w zakresie bezpieczenstwa i organizacji procesdw nauczania i wy-
chowania zostaty ujete bardzo szeroko. Proces nauczania jest uzupetniany o rézne
formy aktywnosci fizycznej oraz wypoczynku dla uczniéw, co generuje dodatkowe
ryzyko nienalezytego dziatania lub zaniechania, skutkujacego pojawieniem si¢ roszczen

' Zwroty tacinskie sa powszechnie uzywane w doktrynie i orzecznictwie [zob. np.: Safjan, Matuszyk,
2009; wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 10 czerwca 2005 r., sygn. II CK 719/04; wyrok Sadu Najwyzszego

z dnia 14 marca 2012 r., sygn. II CSK 343/11].
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odszkodowawczych ze strony uczniéw lub opiekundéw prawnych. Ryzyko roszczenia
odszkodowawczego wynika rowniez ze $wiadczenia ustug gastronomicznych w formie
przyszkolnej stotowki, w tym przypadku roszczenia mogg mie¢ charakter masowy?.

2.2. Utrzymanie czysto$ci i porzadku w gminie

Utrzymanie czysto$ci i porzadku na terenie gminy stanowi jej zadanie obowigz-
kowe. Obowigzki gminy okreslone zostalty w Ustawie z dnia 13 wrzesnia 1996 r.
o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach [tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r., poz.
1399]. Naleza do nich przede wszystkim zapobieganie zanieczyszczaniu ulic, chod-
nikow, placow i terendow otwartych, w szczegdlnosci przez zbieranie i pozbywanie
si¢ blota, $niegu, lodu oraz innych zanieczyszczen. Dbato$¢ o czystos¢ i porzadek

drég publicznych nalezy do zarzadu drog (art. 5 ust. 4 ustawy).

2.3. Utrzymanie w nalezytym stanie drog nalezacych do gminy?

Odpowiedzialno$¢ gminy moze wynika¢ z posiadania i udostgpniania dwdch
kategorii drog (gminnych i wewngtrznych), a podstawe tej odpowiedzialnosci stano-
wi popetnienie czynu niedozwolonego. Odpowiedzialno$¢ gminy opiera si¢ w tym

zakresie na zasadzie winy*.

Zarzadca drogi gminnej jest wojt (burmistrz, prezydent), natomiast czynnosci
z zakresu zarzadu drogg mogg by¢ wykonywane takze przez utworzong w tym celu
jednostke organizacyjng® lub przez podmiot prywatny (dotyczy zadan okreslonych
w ustawie). Glowne obowigzki z zakresu zarzadu drogami wymieniono w art. 20
Ustawy o drogach publicznych, w szczegdlnosci obowigzkiem zarzadcy jest utrzymanie
nawierzchni jezdni w nalezytym stanie technicznym, tacznie z usuwaniem pokrywy
$nieznej i lodu®, i za te czynno$ci odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza ponosi gmina’.
Od zarzadcy drogi wymaga si¢ odpowiednio szybkiego reagowania na zagrozenia
bezpieczenstwa ruchu, jak réwniez aktywnosci w identyfikacji tych zagrozen®.

Drogi nalezace do gminy, lecz niezakwalifikowane do kategorii drog publicznych sa
drogami wewnetrznymi. Moga to by¢ drogi dojazdowe do budynkéw gminy, zajezdnie

2 Np. zatrucie 300 0sob w Zespole Szkot nr 5 w Toruniu, patrz: [Masowe zatrucie...].

3 Ten obszar funkcjonowania gminy reguluje Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych

[tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r., poz. 260].
4 Por. np. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 16 grudnia 2005 r., sygn. III CK 317/05.
> A doktadnie jednostke budzetowa [zob. Strachowska, 2012].

¢ Taki obowiazek wynika rowniez z art. 3 ust. 1 12 Ustawy o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach.
7 Takze wtedy, gdy czynnosci te wykonuje zarzad drogi (jednostka budzetowa gminy) lub podmiot spoza
struktury samorzadu gminnego (zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 21 wrze$nia 1973 r., sygn. I CR 504/73).
8 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 26 marca 2003 r., sygn. II CKN 1373/00 oraz podane tam inne

wyroki.
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autobusowe itp. Ich utrzymanie, oznakowanie, remont naleza do zarzadcy terenu, na
ktorym jest zlokalizowana droga, a jesli nie ma ustanowionego zarzadcy — do wias-
ciciela terenu. Wtascicielem (zarzadcg) drogi wewnetrznej moze by¢ kazdy podmiot,
a zatem odpowiedzialno$¢ gminy z tytutu posiadania drog wewnetrznych niczym
nie rézni sie od odpowiedzialno$ci prywatnych wiascicieli (zarzadcow) takich drog’.

2.4. Ochrona przed bezdomnymi zwierzetami

Na gminie cigzy obowigzek zapewnienia ochrony przed bezdomnymi zwierzg-
tami [art. 3 ust. 2 pkt. 5 Ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach].
Obowiazkiem gmin jest w szczeg6lnosci wylapywanie i umieszczanie bezdomnych
zwierzat w schronisku. Ocena stopnia wywigzywania si¢ przez gmine¢ z nalozonego
obowigzku ustawowego powinna odnosi¢ si¢ do kwestii zachowania nalezytej staran-
no$ci. Akcje wytapywania zwierzat powinny by¢ przeprowadzane z czestotliwoscia
odpowiednia do skali zjawiska. W przeciwnym wypadku za szkody spowodowane
przez bezdomne zwierzgta odpowiada¢ bedzie gmina.

2.5. Zbiorowe zaopatrzenie w wode

Gospodarka komunalna obejmuje m.in. dostarczanie mediéw, w szczegdlnosci
wody. Zbiorowe zaopatrzenie w wodg¢ jest zadaniem wlasnym gminy [art. 3 ust. 1
Ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wod¢ i zbiorowym
odprowadzaniu $ciekow, tekst jednolity: Dz. U. z 2006 r., Nr 123 poz. 858 z pdzn.
zm.], realizowanym przez spotke komunalng lub zaktad budzetowy. Dla przedmiotu
rozwazan w niniejszej pracy znaczenie ma fakt, ze woda jest rzecza ruchoma [Rze-
tecka-Gil, 2011] o cechach produktu niebezpiecznego. Zagrozenie dla zycia i zdrowia
mieszkancow gminy stanowi zaopatrzenie w wode skazong lub zanieczyszczong'.

Dostarczenie wody nienalezycie oczyszczonej moze spowodowaé rowniez szkody
rzeczowe lub czyste straty finansowe, np. w sytuacji jej wykorzystania w toku pro-
dukcji zywnosci. Odpowiedzialno$é za szkody na osobie wyrzadzone przez produkt
niebezpieczny opiera si¢ na zasadzie ryzyka [Czech-Smiatkowski, 2002; art. 449" §1
Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz. U. nr 16, poz. 93 z pdzn.
zm.]. Odpowiedzialno$¢ za szkody rzeczowe lub czyste straty finansowe'' wyrzadzone
wskutek dostarczenia zanieczyszczonej wody generalnie opiera si¢ na zasadzie winy

 Zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 4 marca 2005 r., sygn. [V
SA 3935/2003.

1 Woda przeznaczona do spozycia musi spetnia¢ parametry okreslone w Rozporzadzeniu Ministra
Zdrowia z dnia 29 marca 2007 r. w sprawie jakos$ci wody przeznaczonej do spozycia przez ludzi [Dz. U.
Nr 61 poz. 417 z pézn. zm.].

I Szkoda majatkowa, ktorej nie poprzedza szkoda rzeczowa lub na osobie, doznana przez poszkodowanego.
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[art. 449'°Kodeksu cywilnego] — z wyjatkiem uszkodzenia rzeczy osobistego uzytku
[art. 449% Kodeksu cywilnego].

2.6. Utrzymywanie terenéw rekreacyjnych

Ksztattowanie rozwoju fizycznego najmtodszych cztonkdéw spotecznosci lokalne;j
stanowi jedng z form realizacji zadania wlasnego w postaci rozwoju kultury fizycznej,
w tym terenéw rekreacyjnych i urzgdzen sportowych [art. 7 ust. 1 pkt 10 Ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2013 r., poz. 594]. W tym
celu tworzone sg m.in. place zabaw (ogrody jordanowskie). Kryterium sposobu zago-
spodarowania tego typu miejsc jest bezpieczenstwo korzystajacych, co automatycznie
wigze si¢ z ryzykiem odszkodowawczym w razie niedochowania ustawowych wy-
mogow w postaci np. systematycznych kontroli urzadzen pod katem ewentualnych
uszkodzen [Jastrzgbski, 2008].

Ryzyko gminy w opisanym zakresie wynika przede wszystkim ze szkod na oso-
bie, w tym wyptaty dozywotniej renty poszkodowanemu (najczgsciej w przypadku
mtodej osoby).

2.7. Organizowanie imprez masowych

Problematyke organizacji imprez masowych reguluje Ustawa z dnia 20 marca
2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych [Dz. U. z 2013 r., poz. 611 z pdzn. zml].
Jej zapisy stosuje si¢ takze do gminy lub jednostki organizacyjnej gminy pelnigcej
funkcje organizatora. Akt ten ma zastosowanie do imprez masowych, przez ktore
rozumie si¢ imprezy sportowe lub artystyczno-rozrywkowe w obiektach (na terenie)
o okreslonej w akcie prawnym liczbie miejsc, z wyjatkami istotnymi dla gminy, takimi
jak imprezy w szkotach i placowkach o§wiatowych, bibliotekach, domach kultury,
dla dzieci i mtodziezy czy ogoélnodostepne imprezy z zakresu rekreacji ruchowej
organizowane na terenie otwartym. Samorzady gminne wykazujg szeroka aktywno$¢
na polu organizacji imprez masowych, takich jak koncerty (zarowno odptatne, jak
i darmowe), dni miasta (gminy), dozynki czy okazjonalne zawody sportowe.

Organizator jest zobowigzany do zapewnienia bezpieczenstwa imprezy masowej,
takze pod wzgledem medycznym, utrzymania porzadku publicznego oraz sprawnos$ci
obiektéw budowlanych. Odpowiedzialno$¢ powstata z tytulu niezapewnienia bez-
pieczenstwa opiera si¢ na zaostrzonym rezimie i spoczywa na organizatorze takze
wowczas, gdy czynnos$ci te zostaty przekazane profesjonalnemu podmiotowi [zob.
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 26 wrzesnia 2003 r., sygn. IV CK 8/02].



Pobrane z czasopisma Annales H - Oeconomia http://oeconomia.annales.umcs.pl
Data: 16/03/2026 21:35:05

122 KRZYSZTOF LYSKAWA, MARCIN WOJTKOWIAK

2.8. Stosunki wodne

Gmina jest jednym z podmiotow wlasciwych w sprawie gospodarowania woda-
mi, w szczegolnosci jako ich wiasciciel. Doktadny zakres obowigzkow i powinnosci
gminy reguluje przede wszystkim Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne [tekst
jednolity: Dz. U. z 2012 r., poz. 145 z p6zn. zm.]. Akt ten ksztattuje réwniez zakres
odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej. Gmina moze by¢ odpowiedzialna za:

» szkody rzeczowe i na osobie: w przypadku powodzi, gdy gminie mozna postawic
zarzut nieprawidtowego dziatania lub zaniechania w zakresie gospodarowania
wodami i urzgdzeniami wodnymi [art. 16 ust. 3 oraz art. 188 ust. 1 Prawa wod-
nego] oraz w przypadku naruszenia stosunkéw wodnych w wyniku realizacji
uprawnien niezgodnie z trescig pozwolenia wodnoprawnego,

» szkody rzeczowe [art. 186 ust. 2 Prawa wodnego]: w przypadku naruszenia
stosunkow wodnych w wyniku prawidtowego realizowania dziatania prze-
widzianego w pozwoleniu wodnoprawnym [por. uchwata Sadu Najwyzszego
z dnia 4 czerwca 2004 r., sygn. 111 CZP 27/04].

3. Odpowiedzialno$¢ za dzialania samorzadu gminnego w sferze imperium
3.1. Odpowiedzialno$¢ za skutki wydawanych aktéw normatywnych i decyzji administracyjnych

Uszczegotowieniem regul odpowiedzialnodci z tytutu wykonywania wiadzy
publicznej okre$lonych w art. 417 Kodeksu cywilnego jest art. 417'. Na podstawie
tego przepisu odszkodowania moze dochodzi¢ osoba pokrzywdzona przez niezgodne
z prawem dziatanie lub zaniechanie gminy przy czynnosciach o charakterze indywidu-
alnym (decyzje administracyjne, w tym podatkowe) i generalnym (akty normatywne).
Odpowiedzialno$¢ gminy oparta jest na zasadzie ryzyka.

J.J. Skoczylas [2005, s. 263] podkresla, ze w przypadku wydawania aktéw praw-
nych znacznie czgéciej bedzie dochodzi¢ do szkody w postaci utraconych korzysci niz
do straty. Taka sytuacja bedzie mie¢ miejsce np. wtedy, gdy poszkodowany oczekuje
na wydanie decyzji, ale wskutek przewleklosci nie osigga planowanego dochodu.

3.2. Obowiazek zapewnienia lokalu socjalnego

Do obowigzkéw gminy w zakresie gospodarki mieszkaniowej i zaspokojenia
potrzeb mieszkaniowych czlonkow wspolnoty nalezy zapewnienie lokalu socjalnego.
W przypadku wydania wyroku eksmisyjnego z prawem do lokalu socjalnego gmina
jest zobowigzana udostepni¢ taki lokal. Szczegoty procedury przyznawania lokalu
socjalnego i konsekwencje niewykonania wyroku sgdowego okresla Ustawa z dnia
21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy
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i o zmianie Kodeksu cywilnego [tekst jednolity Dz. U. z 2014 r., poz. 150, dalej:
ustawa o ochronie praw lokatoréw].

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza powstaje jako skutek niedostarczenia lub
dostarczenia z opdznieniem lokalu na podstawie art. 417 k.c. [art. 18 ust. 5 ustawy
o ochronie praw lokatorow], czyli opiera si¢ na przestance niezgodnosci z prawem
dziatania/zaniechania gminy w zakresie wladztwa publicznego.

Indemnizacja obejmuje szkode rzeczywista 1 utracone korzysci za okres od uzy-
skania przez wiasciciela tytutu wykonawczego w sprawie eksmisji do postawienia
przez gmine lokalu do dyspozycji eksmitowanego lokatora.

Opisany powyzej obowigzek odszkodowawczy gminy istnieje takze w przypadku
niezapewnienia lokalu tymczasowego'?. Lokal tymczasowy przystuguje lokatorom,
ktorzy nie maja prawa do lokalu socjalnego lub zamiennego, a wobec ktorych ko-
mornik rozpoczat procedure oproznienia lokalu dotychczas zajmowanego.

3.3. Ksztaltowanie ladu przestrzennego

Polityka przestrzenna nalezy do zadan wlasnych gminy, reguluje jg Ustawa z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [tekst jednolity
Dz. U. z 2012 r., poz. 647 z pézn. zm.]. Wladztwo planistyczne wiaze si¢ z uchwa-
laniem badz wydawaniem:

* miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,

* decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego,

* decyzji o warunkach zabudowy.

Dla dwoch pierwszych aktow odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza gminy jest
ksztattowana w sposob szczeg6lny przez art. 36—37 ustawy. Uchwalenie lub zmiana
planu miejscowego albo wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu pub-
licznego skutkujg powstaniem roszczenia odszkodowawczego'® po stronie wiasciciela
lub uzytkownika wieczystego, obejmujacego'*:

» odszkodowanie za poniesiong szkode rzeczywista, jezeli korzystanie w sposob

dotychczasowy z nieruchomosci stato si¢ niemozliwe lub istotnie ograniczone
(art. 36 ust. 1 pkt 1),

» spadek warto$ci nieruchomosci, powstaty w zwigzku z uchwaleniem planu
miejscowego, jezeli whasciciel lub uzytkownik wieczysty wezesniej nie skorzy-
stal z odszkodowania (art. 36 ust. 3); roszczenie mozna wysung¢ w przypadku
zbywania nieruchomosci, lecz nie pdzniej niz w terminie 5 lat od uchwalenia

12 Obowiazek ten regulujg przepisy: art. 1046 § 4 Ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepo-
wania cywilnego (tekst jednolity Dz. U. z 2014 r., poz. 101) oraz art. 25¢ Ustawy o ochronie praw lokatorow.

137 mozliwoscia regresu do marszatka wojewodztwa (art. 44 ust. 3 ustawy) przy inwestycji o charakterze
ponadlokalnym, realizowanej na podstawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

14 Pomijam roszczenia pozbawione charakteru odszkodowawczego, tj. roszczenie o wykup nieruchomosci
(art. 36 ust. 1 pkt. 2) lub zamiang nieruchomosci (art. 36 ust. 2).
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planu miejscowego lub wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu

publicznego.

Odpowiedzialno$¢ za wydanie decyzji o warunkach zabudowy ponosi inwestor,
anie gmina [art. 63 ust. 3 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym)].

3.4. Wywlaszczenie nieruchomosci

W toku ksztattowania tadu przestrzennego gminy moze zaistnie¢ potrzeba
wykorzystania instytucji wywlaszczenia'®. Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
z tytulu zastosowania tej instytucji jest przykladem szczegodlnego (tzn. odmiennego
niz kodeksowe) uregulowania odpowiedzialno$ci gminy za szkode wyrzadzona przy

wykonywaniu wladzy publicznej [Jaworski, 2010].

Wykorzystanie wladczego instrumentu wywlaszczenia uzasadnione jest reali-
zacja inwestycji celu publicznego, a uwarunkowane oporem ze strony osoby, ktorej
przystuguje prawo rzeczowe do nieruchomosci (prawa wlasnosci, uzytkowania
wieczystego, innego prawa rzeczowego). Mimo ze wlasciwg strong postgpowania
wywlaszczeniowego jest zawsze starosta, podmiot zainteresowany w wywlaszczeniu

to przede wszystkim gmina'®.

Z tytulu wywlaszczenia przystuguje odszkodowanie (wzglednie nieruchomo$é
zamienna)'’, ktore ustala starosta, ale w przypadku wywlaszczenia na rzecz gminy
obowigzek jego uregulowania spoczywa wiasnie na gminie. Odszkodowanie moze
by¢ powigkszone o rekompensate szkody powstalej z tytutu zwioki w wyplacie

odszkodowania.

Przygotowanie i realizacja inwestycji drogowej w postaci gminnej drogi pub-
licznej odbywa si¢ na podstawie przepisoéw Ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r.
o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych [tekst jednolity Dz. U. z 2013 r., poz. 687]. Decyzj¢ o realizacji inwe-
stycji drogowej w zakresie drog gminnych wydaje starosta i wigze si¢ ona z naby-
ciem przez gming prawa wiasnosci do nieruchomosci znajdujacych sie¢ w przebiegu
planowanej inwestycji. W zwiagzku z tym starosta wydaje decyzj¢ o odszkodo-
waniu naleznym dotychczasowemu posiadaczowi nieruchomosci (wlascicielowi,
uzytkownikowi wieczystemu, osobom, ktérym przystuguje ograniczone prawo
rzeczowe) za wydzielenie gruntu pod inwestycje'®. Do ustalenia wysokosci odszko-

15 Wywlaszczenie oraz przystugujace z tego tytutu odszkodowanie reguluje Ustawa z dnia 21 sierpnia

1997 r. o gospodarce nieruchomosciami [tekst jednolity Dz. U. z 2014 r., poz. 518].

1 Nieruchomos$¢ moze zosta¢ wywlaszczona tylko na rzecz Skarbu Panstwa lub JST, ale wnioskodawca

moze by¢ rowniez podmiot prywatny, ktory realizuje cel publiczny.

17 Dodatkowe odszkodowanie moze przystugiwaé¢ w przypadkach okreslonych w art. 132 ust. 51 6

w zwiazku z art. 120, 124, 124b, 126 Ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

18 Podstawa prawna odszkodowania jest art. 12 Ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania i rea-

lizacji inwestycji w zakresie drog publicznych.
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dowania maja zastosowanie przepisy powyzszej ustawy oraz Ustawy o gospodarce
nieruchomosciami.

4. Zakres ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej na podstawie
przeprowadzonego badania

W tabeli 1 zaprezentowano zakres pokrycia ubezpieczeniowego obszarow dziatal-
nosci specyficznych dla samorzgdéw gminnych. Wyniki badania poréwnano z OWU
odpowiedzialnosci cywilnej gtéwnych ubezpieczycieli samorzadéw gminnych (Con-
cordia Polska TUW, InterRisk TU SA, TUW TUW, Uniga TU SA)".

Nasuwaja si¢ nastepujace wnioski:

1)

2)

3)

gléwne obszary aktywnos$ci samorzadu gminnego sg objete ochrong ubezpie-
czeniowa w wigkszos$ci badanych gmin,

wlaczenie do ubezpieczenia niektorych obszarow aktywnos$ci gmin wymaga
wyraznego wskazania w tresci SIWZ. W przeciwnym wypadku czesé¢ dziatal-
no$ci gmin pozostataby poza zakresem ubezpieczenia z powodu wydzielenia
tego typu dziatalno$ci do klauzul dodatkowych w OWU,

w 2/3 badanych gmin przedmiot ubezpieczenia stanowi odpowiedzialnos¢
cywilna za czyste straty finansowe powstate w zwiazku z wykonywaniem
wiadzy publicznej. Ochrona ubezpieczeniowa rzadziej jednak obejmuje rosz-
czenia odszkodowawcze z tytutu ksztaltowania tadu przestrzennego oraz
wywlaszczenia nieruchomosci® — jest to bardzo skomplikowane zagadnienie
w konteks$cie mozliwo$ci ubezpieczenia?'. Produkty rynkowe OC badz zawie-
raja wylaczenie czystych strat finansowych (np. InterRisk, TUW TUW), badz
regulujg je w klauzuli dodatkowej (np. Uniga, Concordia). Rozszerzenie ubez-
pieczenia o czyste straty finansowe jest niezb¢dne do efektywnego pokrycia
ryzyka odpowiedzialno$ci cywilnej w sferze imperium.

19 Z badania przeprowadzonego na probie 45 gmin wielkopolskich wynika, ze wymienieni ubezpieczy-
ciele najczgsciej udzielali ochrony ubezpieczeniowej.

20 W przypadku wywlaszczenia nieruchomosci powstaje szkoda rzeczowa.

2 Odpowiedzialnos¢ za skutki zgodnego z prawem dziatania wladzy publicznej przy ksztattowaniu tadu
przestrzennego i wywlaszczeniu (umys$lno$¢ wyrzadzenia szkody, ale nie wina umyslna) jest mozliwa do
ubezpieczenia [zob. Krajewski, 2011, s. 87, 179-182). W praktyce jednak trudno o takie pokrycie ubezpieczeniowe.
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Tabela 1. Zakres ubezpieczenia odpowiedzialno$ci cywilnej badanych gmin a zakres ubezpieczenia wynikajacy z OWU gtéwnych ubezpieczycieli gmin

Obszar aktywnoS$ci gminy Doprecyzowanie przed- Odsetek gmin Concordia InterRisk TUW TUW Uniqa
miotu ubezpieczenia od- | objetych ochrona | OWU Concor- | OWU odpo- owu OWU odpowiedzial-
powiedzialnoS$ci cywilnej dia Profit wiedzialnosci Bezpieczna nosci cywilnej z tytutu
cywilnej z dnia | Gmina z dnia | prowadzenia dziatalno-
09.10.2012 r. 9.10.2007 r. | Sci i posiadania mienia
z dnia 06.08.2009 r.
OCz tyt.u’(u. dziatalnosci 100% zakres zakres zakres sakres podstawowy
edukacyjnej podstawowy podstawowy podstawowy
OC z tytutu $wiadczenia Klauzula
Dziatalnos$¢ oswiatowo- ustlug gastronomicznych 93% chorob Klauzula zakres wylaczone choroby
-wychowawcza (prowadzenie stotowek), ° ;akaz'nez podstawowy zakazne
w tym choroby zakazne
OC organizatora wycie- 100% zakres zakres zakres sakres podstawowy
czek podstawowy podstawowy podstawowy
t i toscei i k k k k
v rzy.mtame czystosei i porzadku ogolna OC deliktowa 100% zakres zakres zakres zakres podstawowy
W gminie podstawowy podstawowy podstawowy
t i lezyt tani k
u szman.le Wnaesy y.m SAMe e zarzadcy drogi 100% zakres klauzula klauzula zakres podstawowy
drog nalezacych do gminy podstawowy
ocC iazk tapy-
Ochrona przed bezdomnymi W ZWIQ? vz \')vy apy zakres zakres zakres
Zwierzetami waniem zwierzat i prowa- 100% podstawowy podstawowy podstawowy zakres podstawowy
dzeniem schronisk
OC za zanieczyszczona Jakres
Zbiorowe zaopatrzenie w wode wodg, w tym choroby 49% klauzula wylaczone odstawow wylaczone
zakazne (OC za produkt) P y
Ut ie t 0 k k k
rzymy.w anie ferenow ogolna OC deliktowa 100% zakres zakres zakres zakres podstawowy
rekreacyjnych podstawowy podstawowy podstawowy

9Cl
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OC z tytutu organizowania

Ksztaltowanie tadu
przestrzennego

Wywlaszczenie nieruchomosci

czyste straty
finansowe: 20%

(wylaczona
wina umyslna,
ale nie umysl-
nos¢)

szkody rzeczowe:

31%

wylaczona
wina umyslna,
ale nie umysl-
nos¢

czyste straty

. . i iepodlegaj h k

Organizowanie imprez masowych 1mp revz fiepo ega_]qcycv 100% klauzula klauzula zakres klauzula

obowigzkowemu ubezpie- podstawowy

czeniu
St ki wod: . k k k

osu'n 1wo ne' ogodlna OC deliktowa 100% zakres zakres zakres zakres podstawowy
(bez instrumentow wladczych) podstawowy podstawowy podstawowy
Wyd ie d ji kod,
Y .av‘vame Iecyzp SZKO y. szkody na oso- | wylaczone
administracyjnych na osobie bic i rreczowe
) i irzeczowe Kresi
Uchwalanie aktow prawa czyste straty w zakresic W zakresie szkody na osobie
miejscowego finansowe: 67% | podstawowym, poist:v;z;vym, irzeczowe w zakresie
: - klauzula wytaez podstawowym,
Obowigzek zapewnienia lokalu czyste straty c.zyste straty | \lauzula ,,czyste straty
socjalnego finansowe” finansowe finansowe”
klauzula
OC z tytut ki i
t dZ yH ;W ¥ gnywanla ,»czyste straty | wylaczone
a iczne )
wiadzy publiczae) finansowe” wylaczone

wyltaczone (umyslnosé
dziatania)

finansowe
taczone
Wy ,Z L wylaczone (umyslnosé
(umy$lnosé . .
. . dziatania)
dziatania)

Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie SIWZ badanych gmin oraz OWU.
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Analiz¢ zakresu pokrycia ochrong ubezpieczeniowg specyficznych obszarow
aktywno$ci gmin uzupetnia tabela 2, w ktorej zaprezentowano wybrane dodatkowe
warunki uméw zawieranych przez gminy.

Czyste straty finansowe dotyczace sfery dominium mieszcza si¢ w zakresie
ubezpieczenia 1/3 gmin.

Klauzulg reprezentantow wprowadzono w 11% badanych gmin. W efekcie
ubezpieczeniem zostaly objete szkody wyrzadzone umyslnie przez pracownikow
samorzadu gminnego. Jest to istotne, poniewaz w wigkszosci produktéw ubezpieczen
OC, w tym w porownywanych OW U, wylgczenie winy umysinej ma charakter abso-
lutny, tzn. niezalezny od osoby wyrzadzajacej szkode (podwtadny czy reprezentant
ubezpieczajacego).

Zwraca uwage dos¢ powszechne objecie ubezpieczeniem skutkéw razacego
niedbalstwa reprezentantéw samorzadu gminnego, co jest mozliwe na gruncie art.
827 §1 Kodeksu cywilnego, ale w literaturze krytykowane z uwagi na sprzeczno$¢
z istotg ubezpieczenia jako metody ochrony przed zdarzeniami losowymi [zob. np.
Warkalto, 1971, s. 159, 172]. Odpowiedzialno$¢ ubezpieczyciela obejmuje réwniez
skutki razgcego niedbalstwa pracownikoéw ubezpieczajacego.

W wiekszoséci gmin zastosowanie ma trigger act committed, co generalnie pokrywa
si¢ z trescig porownywanych OWU gtéwnych ubezpieczycieli samorzadow gminnych.
Najkorzystniejszym rozwigzaniem dla samorzadu gminnego jest stosowanie wlasnie
tego triggera [Serwach, 2010, s. 317].

Tabela 2. Wybrane warunki szczegotowe ubezpieczenia OC badanych gmin na tle OWU

% badanych

OKkreslenie warunku gmin stosujacych | Concordia | InterRisk | TUW TUW Uniqa
klauzul¢/zapis
Czyste straty finansowe (poza
. 33% klauzula |wylaczone | wylaczone | klauzula
wladztwem publicznym)
Klauzula reprezentantow 11% klauzula brak brak brak
Razace niedbalstwo 58% wylaczone | wlaczone | wylaczone | wlaczone
Zastosowany trieger act committed: 62% | loss oc- | act com- | act commit- | act com-
v ineg loss occurence: 38% | curence mitted ted mitted

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie SIWZ badanych gmin oraz OWU.

Zakonczenie

Skuteczna ochrona interesu majgtkowego samorzadu gminnego w zakresie od-
powiedzialno$ci cywilnej wymaga uwzglednienia specyficznych obszaréw funkcjo-
nowania tych podmiotéw w sferach dominium oraz imperium. Gtéwnym atrybutem
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odrdézniajacym samorzad gminny od przedsigbiorstw jest wykonywanie wiladzy
publicznej. Ubezpieczenie tej sfery dziatalnosci wymaga wiaczenia do umowy od-
powiedzialnos$ci za czyste straty finansowe.

Badanie przeprowadzone na probie 45 gmin wykazato, ze gtowne obszary ak-
tywnos$ci samorzadu gminnego sg objete ubezpieczeniem odpowiedzialno$ci cywilnej
w wigkszosci badanych jednostek. W 2/3 badanych podmiotéw przedmiot ubezpieczenia
stanowi odpowiedzialno$¢ cywilna za czyste straty finansowe powstate w zwigzku
z wykonywaniem wladzy publicznej. Ochrona ubezpieczeniowa w wigkszosci przypad-
kéw opiera si¢ na triggerze act committed, co jest najkorzystniejszym rozwigzaniem
zaréwno z punktu widzenia ubezpieczonego, jak i potencjalnego poszkodowanego.
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General liability insurance of local government in Poland

Effective protection of insurance interest of local government in the field of civil liability requires

consideration of the two areas of functioning: dominium and imperium. The main attribute of local
government is exercising of public authority. Insurance of this area of activity requires the inclusion of
pure economic loss into contract.

A study conducted on 45 municipalities showed that the main areas of activity are covered by

general liability insurance in most of the municipalities. In 2/3 of the examined municipalities pure
economic loss resulting from official authority is covered by insurance. The insurance in most cases is
based on act committed trigger, which is the best solution both from the point of view of the insured
as well as the potential victim.
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