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— WYBRANE PROBLEMY

Streszczenie: Artykut prezentuje wybrane aspekty z problematyki ubezpieczen w jednost-
kach samorzadu terytorialnego. Koncentruje si¢ na gminie jako podstawowe;j jednostce samo-
rzadu terytorialnego w Polsce.

W pierwszej czg$ci przeanalizowano pozycjg prawna jednostek organizacyjnych gminy w
kontekscie mozliwosci zawarcia umowy ubezpieczenia przez te podmioty. Autor stawia tezg,
ze jedynie gmina jako osoba prawna i gminne jednostki organizacyjne posiadajace osobowos¢
prawna moga by¢ strona umowy ubezpieczenia. W drugiej czgsci przedmiotem analizy jest
odpowiednie zastosowanie art. 827 kodeksu cywilnego do jednostki samorzadu terytorialnego.
Ostatnia czg$¢ artykutu porusza temat ubezpieczen przymusowych i obowiazkowych. Wymie-
nione i opisane zostaly wybrane regulacje naktadajace na gming obowiazek zawarcia umowy
ubezpieczenia.

Stowa kluczowe: umowa ubezpieczenia, jednostka samorzadu terytorialnego, ubezpieczenie
przymusowe.

1. Wstep

Niniejszy artykut koncentruje si¢ na przyblizeniu wybranych zagadnien z zakresu
problematyki ubezpieczeniowej w jednostkach samorzadu terytorialnego!. Jako
argument za podjeciem glebszej analizy znaczenia ubezpieczenia jako metody za-
rzadzania ryzykiem w JST mozna wskaza¢ liczbe tego typu podmiotow w Polsce.
Podzial terytorialny w Polsce obejmuje 16 wojewodztw, 379 powiatow oraz 2478
gmin.

Kazda JST dysponuje znacznym majatkiem wykorzystywanym do realizacji
nalozonych przez ustawy zadan, co wymaga od wtodarzy JST zachowania szcze-
g6lnej starannosci. Na tym tle ubezpieczenie jawi si¢ jako jedna z metod umozli-
wiajacych osiaganie zatozonych celow dziatalnosci (majacych swoj finansowy wy-
raz w budzecie), poprzez eliminowanie obaw zwigzanych z finansowymi skutkami

! Dalej w skrocie: JST.
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zaj$cia niekorzystnych zdarzen losowych? oraz ewentualnie poprzez minimalizacje
(lub w peni likwidowanie) negatywnych nastgpstw zaistniatych zdarzen losowych
[Ubezpieczenia gospodarcze... 2001, s. 59-60]. W tym miejscu nalezy podkreslic,
ze ubezpieczenie w JST stuzy interesom o zasiggu lokalnym badZ regionalnym
(spoteczenstwu tworzacemu wspolnote samorzadowa), a zatem wznosi si¢ ponad
interes indywidualny.

Z racji ograniczonej objetosci opracowania rozwazania ogranicza si¢ do gminy
jako podstawowej JST w Polsce. Jednak poruszone problemy w duzej czgsci maja
zastosowanie rowniez do powiatow oraz wojewodztw samorzadowych.

2. Gmina jako ubezpieczajacy

Gmina jest osobg prawna na gruncie art. 33 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Ko-
deks cywilny?, co wynika z dwoch regulacji:

1) art. 165 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,

2) art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym®.

Istota osoby prawnej (jaka jest gmina) polega na tym, ze jest ona jednostka wy-
posazong w zdolno$¢ prawna z mocy przepisu ustawy. W zwiazku z tym moze by¢
podmiotem stosunkéw cywilnoprawnych. Osoba prawna ma zawsze petng zdolnos¢
do czynnosci prawnych [Dmowski, Rudnicki 2006, s. 127], przez ktdra rozumie sig
zdolno$¢ do dokonywania we wlasnym imieniu czynnosci prawnych [Wolter 1955,
s. 100].

Do zawarcia umowy ubezpieczenia niezbgdne jest uczestnictwo dwoch stron
oraz ztozenie zgodnego o§wiadczenia woli przez obie strony [Ubezpieczenia w go-
spodarce... 1994, s. 62]. Stronami umowy ubezpieczenia sa: ubezpieczyciel i ubez-
pieczajacy. Ubezpieczajacym za$ jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka
organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej, ktora poprzez zawarcie we wlas-
nym imieniu umowy ubezpieczenia zobowiazuje si¢ do zaptaty sktadki ubezpiecze-
niowej w zamian za $wiadczenie przez ubezpieczyciela ochrony ubezpieczeniowe;j
[Orlicki 2001, s. 114-115; Umowy w obrocie... 2006, s. 168]. Bez watpienia zatem
gmina (szerzej: takze powiat i wojewodztwo) moze by¢ ubezpieczajacym.

Nalezy jednak uwzgledni¢, iz w celu wykonywania zadan publicznych gmina
moze tworzy¢ jednostki organizacyjne (art. 9 ust. 1 ustawy gminnej). Do gtownych
form organizacyjno-prawnych gospodarki finansowej gminy zalicza si¢ jednostki
budzetowe, zaktady budzetowe, gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych
oraz fundusze celowe. Jednostki te sa elementem organizacyjnym i wtasno$cia gmi-
ny — same nie posiadaja osobowosci prawne;.

2 Oraz jednoczesne ograniczanie zakresu ekonomicznie uzasadnionych dziatan organizacyjnych z
obszaru fizycznej kontroli ryzyka.

3 Dalej w skrocie: KC.

4 Dalej w skrocie: ustawa gminna.
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Problematyczna jest kwestia tzw. zdolno$ci ubezpieczeniowej jednostek organi-
zacyjnych nieposiadajacych osobowos$ci prawnej, rozumianej jako mozno$¢ zawie-
rania we wlasnym imieniu uméw ubezpieczenia. Spotka¢ mozna opinie zar6wno o
dopuszczalnos$ci zawierania umow przez tego typu jednostki, jak i 0 niemoznosci ich
zawierania, przy czym dyskusja ta toczona byla pod rzadami nieobowiazujacej juz
ustawy z dnia 28 lipca 1990 r. o dziatalnosci ubezpieczeniowej (zob. [Orlicki 2001,
s. 115-116] i przytoczona tam literatura). Obecnie, z racji braku rozwigzania tego
problemu wprost przez KC oraz ustawy ubezpieczeniowe, podstaw uznania wazno-
$ci (lub niewaznosci) uméw ubezpieczenia zawieranych przez jednostki organiza-
cyjne pozbawione osobowosci prawnej nalezy sie doszukiwaé¢ w szczegdtowych
przepisach regulujacych ich status prawny. Przyznanie zdolnosci prawnej takiej jed-
nostce nalezy uzna¢ za warunek konieczny i wystarczajacy do zawierania waznych
umow asekuracji.

Gminne jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej nie zostaty
takze obdarzone zdolno$cia prawna (oznaczajaca mozliwo$¢ bycia podmiotem praw
i obowiazkow prawnych, a takze nabywania praw i zaciagania zobowiazan)®. Ozna-
cza to, ze jednostki te nie sq ani osobami prawnymi, ani ,,ulomnymi osobami praw-
nymi”¢, Zatem uzasadniona jest teza, iz podmioty te nie posiadaja zdolno$ci ubez-
pieczeniowe;.

Negowanie zdolnosci ubezpieczeniowej powyzszych jednostek nie oznacza, ze
w ramach prowadzonej przez nie dziatalno$ci nie moga by¢ zawierane umowy ubez-
pieczenia. Zgodnie z art. 47 ust. 1 ustawy gminnej o$wiadczenia woli w imieniu
gminy moze sktada¢ takze kierownik gminnej jednostki organizacyjnej nieposiada-
jacej osobowosci prawnej. Takie zawieranie umdw nie przeczy tezie o braku zdolno-
sci ubezpieczeniowej tych jednostek. Nalezy im bowiem przypisac funkcje stationis
municipii, co oznacza, ze w obrocie cywilnoprawnym i w procesie dziataja one w
zastgpstwie gminy [Postanowienie Sadu... 1993]. Ubezpieczajacym za§ moze by¢
jedynie gmina (powiat, wojewodztwo).

Gospodarka finansowa gminy moze by¢ prowadzona takze przez jednostki orga-
nizacyjne prawnie wyodrebnione w stosunku do gminy — tzn. posiadajace osobo-
wos¢ prawng (czyli dziatajace jako osoby prawne). Do tej grupy zalicza si¢ takie
podmioty, jak samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej (jesli sa zatozone
przez gming), gminne instytucje kultury czy gminne spotki prawa handlowego’. Po-
wyzsze jednostki, ze wzgledu na posiadana osobowo$¢ prawna, moga wystgpowac
jako ubezpieczajacy.

5 Dla 0sob prawnych i jednostek organizacyjnych obdarzonych zdolno$cia prawna zakres zdolno-
$ci do czynnosci prawnych jest zbiezny ze zdolno$cia prawna [Radwanski 2007, s. 258-259].

¢ Do ktorych na mocy art. 33! ust. 1 KC stosuje si¢ przepisy dotyczace 0sob prawnych.

7 W tej formie powszechnie dziataja miejskie (gminne) przedsigbiorstwa komunikacji, zaktady
wodociagowo-kanalizacyjne, miejskie przedsigbiorstwa energetyczne.
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3. Stosowanie przepisow KC o umowie ubezpieczenia do JST

Poczynione w poprzednim rozdziale rozwazania dotyczace identyfikacji stron umow
ubezpieczenia zawieranych w zakresie prowadzonej przez JST dziatalno$ci maja bar-
dzo istotne konsekwencje na gruncie stosowania przepisow KC dotyczacych umowy
ubezpieczenia. Dodatkowo dochodzi jeszcze problem formy prawnej i wielkosci tego
typu podmiotéw. Nalezy mie¢ na uwadze, ze gmina (powiat, wojewddztwo) jako
osoba prawna i podmiot sektora korporacyjnego ,,wymyka si¢ tradycyjnemu, uprosz-
czonemu rozumieniu umowy ubezpieczenia, w ktdrej wystepuje tozsamos¢ osoby
zawierajacej umowe i osoby objetej ubezpieczeniem” [Sukiennik 2009]. Chodzi tutaj
o problem norm (obowiazkow, regulacji) nakladanych przez przepisy KC o umowie
ubezpieczenia na ubezpieczajacego w sytuacji, gdy jest nim osoba prawna (gmina).
Prima facie kwestia ta dotyczy wszelkich gminnych jednostek organizacyjnych. Po
blizszym przyjrzeniu si¢ konstrukcji podmiotowosci prawnej tych jednostek (zob.
pkt 2) poglad taki nalezy odrzuci¢, gdyz ubezpieczajacym nie moga by¢ jednostki
nieposiadajace zdolnosci prawne;.

Przechodzac do szczegotdw, mozemy zadaé pytanie: wina umys$lna lub razace
niedbalstwo ktorych os6b moze by¢ objete wytaczeniem okreslonym w art. 827 par. 1
KC? Nalezy si¢ odnies¢ do art. 38 KC, czyli zagadnienia osob reprezentujacych
gming zgodnie z ustawa i statutem (por. [Sukiennik 2009]). Jest to tzw. teoria orga-
néw osoby prawnej. Organ osoby prawnej sktada si¢ z 0sob fizycznych, ktore ja re-
prezentuja na podstawie przepiséw okreslajacych jej ustréj. Natomiast organem nie
jest przedstawiciel [Dmowski, Rudnicki 2006, s. 141]. Takze to wyklucza mozli-
wos$¢ zastosowania przepisow art. 827 par. 1 KC do dyrektora gminnej jednostki
organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej, ktory przeciez dziala na pod-
stawie pelnomocnictwa. Sposob reprezentacji (organizacje organdéw) okresla art. 46
ust. 1 ustawy gminnej. Oswiadczenia woli w imieniu gminy w zakresie zarzadu mie-
niem (a takowym jest oplacanie sktadki) sktada wojt (burmistrz, prezydent miasta)
albo upowazniony przez niego zastgpca, samodzielnie lub z inng osoba. W opinii
autora to wtasnie do tych osob powinno zosta¢ ograniczone zastosowanie art. 827
par. 1 KC i ewentualna klauzula reprezentantow powinna obejmowac tylko te osoby,
przy czym brak tej klauzuli nie powinien powodowa¢ objecia zakresem wytaczenia
szerszego kregu osob niz wynikajacy z art. 38 KC.

Inny krag osob bedzie tworzyl organy pozostatych komunalnych oséb praw-
nych — bedzie to uzaleznione od typu osoby prawnej, np. w kapitatowych spotkach
prawa handlowego ubezpieczajacym w zakresie art. 827 par. 1 KC beda czlonkowie
zarzadu.

Podobnie wymienione powyzej osoby — cztonkowie organow gminy lub innych
komunalnych os6b prawnych beda zobowiazane do wykonywania dziatan prewen-
cyjnych i represyjnych okreslonych w art. 826 KC.
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4. Przymusowe ubezpieczenia w JST

Ze wzgledu na szeroki zakres zadan natozonych na JST ich dziatalno$¢ ,,zahacza”

o rozne ptaszczyzny aktywnosci spoteczno-gospodarczej. Nie wnikajac w szczego-

lowy zakres zadan wykonywanych przez gminy, mozna ogolnie wskaza¢ na art.

7 ust. 1 ustawy gminnej, gdzie wymieniony zostat katalog zadan wtasnych. Juz

pobiezna analiza wskazuje, ze gmina moze podlega¢ pod wiele obowiazkowych

ubezpieczen OC?,

Gminy nierzadko podlegaja takze pod przymus kontraktowy, polegajacy na obo-
wiazku zawarciu umowy ubezpieczenia NNW lub OC. Ubezpieczenia takie, ktore
mozna nazwa¢ przymusowymi czy sytuacjami okreslonymi jako przymus ubezpie-
czenia lub obowiazek ubezpieczenia (zob. na ten temat [Orlicki 2009; Mogilski
2008; Mogilski 1997; Kowalewski i in. 20006, s. 282-284]), nie podlegaja pod ustawe
0 ubezpieczeniach obowiazkowych.

W obszarze dziatalnos$ci gminy mozna wyr6ézni¢ w szczegdlnosci nastgpujace
ubezpieczenia przymusowe:

e Ubezpieczenie NNW oraz OC skazanych wykonujacych prace spoteczne — wy-
nika posrednio z art. 58 ust. 4 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny
wykonawczy, natomiast zakres (rodzaj ubezpieczen) wynika z par. 5 Rozporza-
dzenia z dnia 23 marca 2004 r. w sprawie podmiotow, w ktorych jest wykonywa-
na kara ograniczenia wolno$ci oraz praca spolecznie uzyteczna. Na wskazaniu
rodzaju ubezpieczen ustawodawca poprzestaje, nie precyzujac szczegdlowego
zakresu ubezpieczenia oraz minimalnej sumy ubezpieczenia (gwarancyjnej).
Obowiazek zawarcia umowy spoczywa na podmiocie, ktdry zostat wyznaczony
przez gming do przyjgcia skazanego.

e Ubezpieczenie cztonkdéw ochotniczych strazy pozarnych i mtodziezowych druzyn
pozarniczych — obowiazek zawarcia umowy naktadany jest przez art. 32 ust. 3 pkt.
2 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej. Nie wglebiajac
si¢ szczegotowo w analizg tej regulacji (zob. na ten temat [ Wojtkowiak 2009]),
nalezy zasygnalizowa¢, ze gmina ma obowiazek ubezpieczenia wymienionych
0s0b, aczkolwiek nieznany jest nawet typ ubezpieczenia. Zapewne chodzi tutaj
o ubezpieczenie NNW lub kombinacj¢: NNW + OC. Kwestia ta wymaga praw-
nego doprecyzowania.

e Ubezpieczenie NNW uczestnikow imprez rekreacji ruchowej — najbardziej
,»ukryte” z wymienionych ubezpieczen przymusowych, wynikajace z Rozporza-
dzenia z dnia 12 wrzes$nia 2001 r. w sprawie szczegotowych zasad i warunkow
prowadzenia dziatalnosci w dziedzinie rekreacji ruchowe;j, par. 2 ust. 1 pkt 3,
naktada na organizatora imprezy rekreacji ruchowej obowiazek ubezpieczenia
uczestnikow zaje¢ w zakresie NNW, bez wskazywania szczegdtowego zakresu.

8 Objetych art. 4 pkt. 4 ustawy z dnia 22 maja 2003 r. 0 ubezpieczeniach obowiazkowych, Ubez-
pieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych.
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Wymoég ten dotyka w szerokim zakresie gming oraz gminne jednostki organiza-
cyjne (szczegolnie placowki o§wiatowe), gdyz te podmioty czegsto organizuja
réznego rodzaju festyny, turnieje, zawody amatorskie itp.

Doceniajac intencje¢ ustawodawcy w zakresie naktadanych obowiazkow zawar-
cia uméw ubezpieczenia (w konteksécie spotecznego i ekonomicznego znaczenia
ubezpieczenia), nalezy zwroci¢ uwage na szereg problemow wynikajacych z nakta-
dania przymusu ubezpieczenia na gming. Przywolane regulacje prawne ubezpieczen
przymusowych pomijaja kluczowe aspekty: termin powstania obowiazku ubezpie-
czenia, zakres ochrony ubezpieczeniowej, minimalng sumeg ubezpieczenia (gwaran-
cyjna), sankcje za niedopetnienie obowiazku ubezpieczenia. Jako ze sa to ubezpie-
czenia na cudzy rachunek (gdzie gmina jest ubezpieczajacym), gmina nie musi by¢
zainteresowana zapewnieniem ubezpieczonemu ochrony ubezpieczeniowej na od-
powiednim poziomie, sprowadzajac obowiazek zawarcia umowy ubezpieczenia tyl-
ko do kwestii formalnej (wypelienie wymogu ustawy badz rozporzadzenia przy jak
najmniejszym koszcie) i tym samym powodujac iluzoryczno$¢ swiadczonej ochrony
ubezpieczeniowej [Orlicki 2009].

5. Gmina jako organizator imprezy masowej

Problematyke organizacji imprez masowych reguluje ustawa z dnia 20 marca 2009 r.
o bezpieczenstwie imprez masowych. Ustawa ma zastosowanie do imprez maso-
wych, przez ktore rozumie si¢ imprezy sportowe lub artystyczno-rozrywkowe w
obiektach (na terenie) o okreslonej w akcie prawnym liczbie miejsc, z pewnymi
wyjatkami istotnymi dla gminy — imprezy w szkotach i placowkach oswiatowych,
bibliotekach, domach kultury, dla dzieci i mlodziezy czy ogdlnodostgpne imprezy z
zakresu rekreacji ruchowej organizowane na terenie otwartym. Jednostki podsektora
samorzadowego wykazuja szeroka aktywno$¢ na polu organizacji imprez maso-
wych, takich jak koncerty (odptatne i nieodptatne), dni miasta (gminy), dozynki czy
okazjonalne zawody sportowe.

Organizator odplatnej imprezy masowej jest zobowiazany do zawarcia obowiaz-
kowego ubezpieczenia OC na warunkach okreslonych w rozporzadzeniu (art. 53
ustawy). W celu ochrony majatku gminy (gminnej osoby prawnej) przy nieodplat-
nych imprezach masowych nalezy zawrze¢ umowg dobrowolnego ubezpieczenia OC
za szkody zwiazane z ich organizacja, co odbywa si¢ najczesciej przez dokupienie
klauzuli do ubezpieczenia OC w zwiazku z prowadzona dziatalno$cia i posiadanym
mieniem. Podobna klauzula chroni w przypadku organizacji imprezy niemasowe;.

6. Zakonczenie

Z racji ograniczonej objetoSci opracowania nie poruszono wielu istotnych i specy-
ficznych dla JST probleméw z zakresu ubezpieczen. Jednakze juz na podstawie
uwypuklonych kwestii mozna stwierdzi¢, ze JST wymagaja szczegdlnego potrakto-
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wania jako potencjalni nabywcy ochrony ubezpieczeniowej. Ze strony ubezpieczy-
cieli mozna wymagac przede wszystkim, by w sposob bardziej zindywidualizowany
podchodzili do potrzeb asekuracyjnych JST, zwtaszcza gmin. Powszechna sytuacja,
w ktorej podmioty te sa traktowane jako standardowi klienci korporacyjni, nie po-
winna mie¢ miejsca. Z kolei ustawodawca powinien tworzy¢ bardziej przejrzyste
oraz uwzgledniajace specyfike JST regulacje prawne.
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LOCAL GOVERNMENT UNIT AS A PURCHASER
OF INSURANCE COVER - SELECTED ISSUES

Summary: The article presents selected problems from the scope of local governments insur-
ance in Poland. The article focuses on commune because this is crucial Polish local govern-
ment.

The first part of the article concentrates on the issue of policyholder in communal or-
ganizational structure. Because there are a lot of units without legal personality and capacity,
the commune as a legal entity should be a party to insurance contract in such situations. Other
communal legal entities (for example communal limited liability companies) can reach valid
insurance contract too.

The second part of the article takes into consideration Polish civil code, precisely regula-
tions concerning insurance contract. The commune as a policyholder is subject to these legal
regulations but there is a problem in applying some of them. Within this scope the article fo-
cuses on the issue of intentional guilt and gross negligence of representatives of commune, in
accordance with the theory of body of a legal person.

The third part of the article describes legal regulations putting commune under an obliga-
tion to conclude an insurance contract. Some acts require a commune to reach accident or li-
ability insurance contract.
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