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POWIERZANIE PRZEZ GMINE ZADAN
PODMIOTOM ZEWNETRZNYM I ODPOWIEDZIALNOSC
ZA ICH NIENALEZYTE WYKONANIE NA PRZYKLADZIE

ZIMOWEGO UTRZYMANIA CZYSTOSCI I PORZADKU

Przedmiotem niniejszego artykutu jest prezentacja wybranych zagadnien
prawnych zwigzanych z wykonywaniem przez gminy zadan w zakresie zimowe-
go utrzymania czystosci 1 bezpieczenstwa na drogach, chodnikach i innych miej-
scach publicznych w drodze ich powierzania podmiotom zewnetrznym. Pierwsza
kwestiag wymagajaca analizy sa normatywne podstawy obowigzkdéw gminy w tym
zakresie, co pozwoli na ustalenie, jakie tereny i winny by¢ przez gming w okre-
sie zimowym ods$niezane i zabezpieczane przed Sliskoscig na jakiej podstawie
prawnej. Kolejng kwestia wymagajaca omoéwienia jest sposdb wykonywania za-
dan przez gmineg, w tym zwlaszcza problem dopuszczalno$ci powierzenia zadan
z zakresu zimowego utrzymania terenu przez gmin¢ podmiotom zewnetrznym.
Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 roku o gospodarce komunal-
nej (tekst jedn. Dz. U. z 2011 r., Nr 45, poz. 236), jednostka samorzadu terytorial-
nego moze wykonywa¢ zadania wtasne nie tylko z pomoca wtasnych jednostek,
ale takze poprzez powierzenie ich wykonywania podmiotom prywatnym. Wybor
sposobu realizacji zadania zostal przy tym pozostawiony przez ustawodawce co
do zasady organowi stanowigcemu jednostki samorzadu, co wynika z art. 4 ust. 1
ustawy z dnia 20 grudnia 1996 roku o gospodarce komunalnej. Przedmiotem ni-
niejszego artykulu jest takze wazna w praktyce kwestia odpowiedzialnosci gminy
w przypadku, gdy podmiot zewnetrzny powierzonych mu zadan nie wykonuje
w ogole, wzglednie wykonuje je nienalezycie. Powstaje wowczas pytanie, czy
powierzenie wykonywania zadania temu podmiotowi zwalnia, czy chociazby
ogranicza odpowiedzialno$¢ gminy wobec osoby trzeciej, a jesli tak, to w jakich
przypadkach i w jakim zakresie.
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NORMATYWNE PODSTAWY
OBOWIAZKU ZIMOWEGO UTRZYMANIA DROG, CHODNIKOW
I MIEJSC PUBLICZNYCH PRZEZ GMINE

Normatywne podstawy omawianych w niniejszym artykule obowigzkow
gminy sg rozproszone w kilku aktach prawnych rangi ustawowej, dlatego pre-
cyzyjne ustalenie stanu prawnego w tej mierze tylko z pozoru jest sprawa prosta.
Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
72013 1., poz. 594) w art. 7 ust. 1 pkt. 3 klasyfikuje zaspokajanie zbiorowych po-
trzeb wspolnoty w zakresie utrzymania czystosci i porzadku jako zadanie wtasne
gminy. Zadaniami wlasnymi gminy sg ponadto sprawy gminnych drég, ulic, mo-
stow 1 placow (art. 7 ust. 1 pkt 2), targowisk i hal targowych (art. 7 ust. 1 pkt 11),
zieleni gminnej (art. 7 ust. 1 pkt 12) oraz utrzymania gminnych obiektow i urza-
dzen uzytecznosci publicznej oraz obiektow administracyjnych (art. 7 ust. pkt 15).
Laczna interpretacja wskazanych regulacji prowadzi do wniosku, ze obowigzek
utrzymania czystosci i porzadku bedzie dotyczyt w szczegdlnosci wszystkich wy-
liczonych terenow i miejsc.

Podobnie w art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 roku o utrzymaniu
czystosci 1 porzadku w gminach (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 1399 ze zm.),
utrzymanie czystosci i porzadku nalezy do obowigzkowych zadan wtasnych gmi-
ny. Zadanie to obejmuje w szczegolnosci zapobieganie zanieczyszczeniu ulic,
placow i terendow otwartych poprzez zbieranie btota, Sniegu, lodu i innych zanie-
czyszczen uprzatnigtych przez wlascicieli sgsiednich nieruchomosci i pozbywanie
si¢ ich, w zakresie przekraczajacym obowiazki zarzadu drogi (art. 3 ust. 2 pkt 11
ustawy), czy utrzymanie czystosci i porzadku na przystankach komunikacyjnych,
ktorych wlascicielem lub zarzadzajacym jest gmina (art. 3 ust. 2 pkt 12 ustawy).
Zimowe utrzymanie terenu wymaga przy tym (w okresie wystepowania zimowych
opadow atmosferycznych) biezacego i nieprzerwanego dziatania, co pozwala na
zakwalifikowanie zadan gminy w tym zakresie jako zadan o charakterze uzytecz-
nosci publicznej (art. 1 ust. 2 ustawy o gospodarce komunalnej)!. W konsekwen-
cji, jezeli gmina zdecyduje si¢ na wykonywanie tych zadan poprzez jednostke
wlasna, moze by¢ nig nie tylko spotka prawa handlowego, ale takze samorza-
dowy zaktad budzetowy (a contrario z art. 7 ustawy o gospodarce komunalnej).

I Jako typowe zadanie uzytecznosci publicznej utrzymanie czystosci i porzadku w gminie
klasyfikuje B. Popowska, Reglamentacja i okreslanie przez gminy warunkow wykonywania ustug
uzytecznosci publicznej. Wplyw na konkurencje i kontrola sqdowa, [w:] Konstytucyjna zasada wol-
nosci gospodarczej, red. W. Szwajdler, H. Nowicki, Torun 2009, s. 351; podobnie B. Rakoczy,
Utrzymanie czystosci i porzqdku w gminie w prawie polskim, Warszawa 2013, s. 39—40; szerzej
o wykladni pojecia zadan uzytecznosci publicznej zob. artykut K. Horubskiego i artykut J. Goli
w tym zbiorze oraz wskazana tam literatura i orzecznictwo.
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Terytorialny zakres obowigzkow zimowego utrzymania nawierzchni przez
gming i w tej ustawie zakreslony zostat bardzo szeroko — w art. 5 ust. 5 ustawy
wskazano, ze obejmuja one wszystkie tereny, z wyjatkiem enumeratywnie wyli-
czonych w art. 5 ust. 1-4 ustawy. Z kolei art. 4 ustawy stanowi, ze rada gminy
uchwala regulamin utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy, okreslajacy
zasady utrzymania zimowego nieruchomosci stuzacych do uzytku publicznego.

W $wietle powyzszego, obowigzek utrzymania czystosci i porzadku przez
gming dotyczyt bedzie w szczegolnosci wszystkich wyliczonych w wymienio-
nych ustawach terenéw 1 miejsc, to jest drog, ulic, mostow i placow, targowisk
gminnych, obszaréw zieleni (jezeli sg jednoczesnie dostepne dla mieszkancow,
np. parki, skwery), a takze wszelkiego rodzaju obiektow i urzadzen uzytecznosci
publicznej oraz obiektow administracyjnych. Gmina bedzie takze odpowiedzialna
za zimowe utrzymanie zaréwno wszelkich innych miejsc i terendw, ktore stuza do
uzytku publicznego, jak i nieruchomosci, ktorych jest wlascicielem.

0Od wskazanych regulacji dotyczacych terytorialnego zakresu obowigzku
zimowego utrzymania nawierzchni ustawy przewiduja kilka wyjatkow. Najwaz-
niejsza w praktyce jest z pewnoscig regulacja zawarta w art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy
0 utrzymaniu czystosci i porzadku, zgodnie z ktérym zimowe utrzymanie chodni-
kéw — rozumianych jako wydzielona czgs¢ drogi publicznej, potozonych wzdtuz
nieruchomosci, bezposrednio przy jej granicy (tzn. wzdtuz dziatki, niekoniecznie
wzdtuz samego budynku czy wzdluz ogrodzenia) — spoczywa nie na zarzadcy
drogi czy na samej gminie, a na wlascicielu tej sasiadujacej nieruchomosciZ. Wy-
jatek ten nie dotyczy jedynie chodnikéw, na ktorych dopuszczony jest ptatny po-
stoj lub parkowanie pojazdow samochodowych — w tym przypadku podmiotem
obowigzanym do zimowego utrzymania jest nie wlasciciel nieruchomosci grani-
czacej, a podmiot pobierajacy optaty, co wynika z art. 5 ust. 4 pkt 3 (zarzad drogi)
oraz z art. 5 ust. 5 (gmina) ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku.

Warto réwniez zaznaczy¢, ze spoczywajacy na wiascicielach nieruchomo-
Sci obowiazek dotyczy wylacznie chodnikow potozonych bezposrednio wzdtuz
granicy nieruchomosci — jesli zatem chodnik jest od granicy nieruchomosci od-
dzielony, na przyklad pasem zieleni stanowigcym wilasno$¢ gminy lub Skarbu
Panstwa, wowczas wlasciciel nieruchomosci sgsiedniej nie ma obowiazku jego
odéniezania3. Ponadto obowigzek zimowego utrzymania nawierzchni chodnikow

2 Co stanowi istotne ograniczenie przystugujacego mu prawa wlasnosci, polegajace na nato-
zeniu obowigzku utrzymania nieruchomosci, ktorej nie jest wlascicielem, tak B. Rakoczy, op. cit.,
s. 47; rozwiazanie to ma w polskim porzadku prawnym bogata tradycje, siggajaca roku 1928, byt
tez przedmiotem zywej dyskusji na kanwie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 listopada
1997 r., sygn. K 22/97; szerzej zob. W. Radecki, Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzqdku w gmi-
nach. Komentarz, Warszawa 2008, s. 203-210 i przywotana tam literatura

3 W. Radecki, op. cit., s. 208-209; B. Rakoczy, op. cit., s. 134.
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sasiadujgcych moze zostaé przez gming przejety na podstawie uchwaty rady gmi-
ny, stanowiacej akt prawa miejscowego. Wowczas rada gminy ustala optate, jaka
wilasciciele nieruchomosci z tego tytutu uiszczaja (art. 6a ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku)?®.

Na terenie budowy wykonywanie obowigzkow zimowego utrzymania nalezy
do wykonawcy robot budowlanych (art. 5 ust. 2 ustawy o utrzymaniu czysto-
$ci i porzadku), a z wydzielonych krawegznikiem albo oznakowaniem poziomym
torowisk pojazdéw szynowych — przedsigbiorcoOw uzytkujacych te torowiska
(art. 5 ust. 3 tejze ustawy).

Z kolei jezeli chodzi o zimowe utrzymanie nawierzchni drég publicznych,
obowigzki w tym zakresie naleza, co do zasady, do zarzadcy drogi. Obejmujg one
nie tylko oczyszczanie samej drogi, ale takze usuwanie btota, $niegu i lodu uprzat-
nietych z chodnikow przez wtascicieli nieruchomosci sgsiednich, zobowigzanych
do ich ods$niezania (art. 5 ust. 4 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku). Do
podobnej konkluzji prowadzi wyktadnia przepiséw ustawy z dnia 21 marca 1985
roku o drogach publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 260 ze zm.). Zgod-
nie z art. 20 pkt 4, utrzymanie nawierzchni drogi i chodnikow nalezy do zarzadcy
drogi, a zgodnie z art. 4 pkt 20 ustawy przez utrzymanie drogi nalezy rOwniez ro-
zumie¢ od$niezanie i zwalczanie $liskosci zimowe;j. Takze w orzecznictwie sadow
ugruntowany jest poglad, ze obowigzek utrzymania drogi nalezy rozumie¢ nie
tylko jako obowigzek utrzymania nalezytego jej stanu technicznego, lecz takze
obowigzek utrzymania drogi w stanie nadajacym si¢ do bezpiecznego korzystania
z niej przez jej uzytkownikow (tak Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 17 listopada
1972 1., OSP 1973 1., nr 11, poz. 2210). Pod poje¢ciem drogi ustawodawca rozu-
mie cato$¢ techniczno-uzytkowsa, obejmujaca nie tylko samg budowle drogi, ale
takze drogowe obiekty inzynierskie, urzadzenia oraz instalacje, przeznaczone do
prowadzenia ruchu (art. 4 pkt 2 ustawy). Czgsciami drogi sg przeznaczone do
ruchu pojazdéw jezdnia oraz przeznaczony dla ruchu pieszych chodnik (art. 4
pkt 5 i 6 ustawy drogach publicznych). Prowadzi to do wniosku, Zze obowigzek
ods$niezania drog publicznych przez zarzad drogi obejmuje nie tylko ods$niezanie
jezdni, ale takze od$niezanie chodnikow, chyba Ze chodnik przebiega bezposred-
nio wzdhluz granicy nieruchomosci (woéwczas od$nieza go wiasciciel tej nierucho-
mosci, a obowigzkiem zarzadu drogi jest tylko pozbycie si¢ tego uprzatnictego
btota i $niegu), albo Ze na chodniku dopuszczono ptatny postoj lub parkowanie
pojazdéw — wowczas obowigzek nalezy do gminy lub do zarzadcy drogi, w za-
leznosci od tego, kto pobiera optaty za parkowanie.

Drogi publiczne, ze wzgledu na funkcje sieci drogowej, dziela si¢ na drogi
krajowe, wojewodzkie, powiatowe 1 gminne (art. 2 ust. 1 ustawy o drogach pu-

4 Szerzej na temat charakteru prawnego oraz skutkéw prawnych tego przejecia zob. B. Rakoczy,
op. cit., s. 142—-1451 151.
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blicznych). Do drog gminnych zalicza si¢ drogi o znaczeniu lokalnym, niezaliczo-
ne do innych kategorii, stanowigce uzupetniajaca sie¢ drog stuzacych miejscowym
potrzebom (art. 7 ustawy o drogach publicznych). Zgodnie z art. 19 ust. 2 pkt 4
ustawy zarzadcg drog gminnych jest wojt (burmistrz, prezydent miasta). W grani-
cach miasta na prawach powiatu, prezydent miasta jest nadto zarzadcg wszystkich
drog publicznych (tj. takze powiatowych, wojewodzkich i krajowych), z wyjat-
kiem jedynie autostrad i drog ekspresowych (art. 19 ust. 5 ustawy o drogach pu-
blicznych). Stad tez obowigzek utrzymania nawierzchni chodnikow przy kazdej
kategorii drogi publicznej polozonej w miescie i niebedacej autostrada ani droga
ekspresowa, spoczywa na zarzadcy tej drogi (tak Sad Najwyzszy w wyroku z dnia
29 stycznia 1999 r., sygn. akt: I CKN 1005/97).

Natomiast drogi, parkingi i place przeznaczone do ruchu pojazdow, nie-
nalezace do zadnej kategorii drog publicznych, sg drogami wewnetrznymi. Ich
utrzymanie, a zatem takze od$niezanie 1 zwalczanie $liskosci zimowej nalezg do
zarzadcy terenu, na ktorym zlokalizowana jest droga, a w razie jego braku — do
wlasciciela (art. 8 ustawy o drogach publicznych).

Zgodnie z art. 5 ust. 6 ustawy o utrzymaniu czysto$ci nadzor nad zimowym
utrzymaniem wszystkich terenoéw, ktore na mocy wskazanych przepisow winny
by¢ odsniezane przez inne podmioty niz gmina, nalezy do wojta, burmistrza lub
prezydenta miasta®. Ustawodawca zapomniat jednak w tym miejscu wylaczyé
z zakresu zastosowania przepisu te sytuacje, w ktoérych podmiotem innym niz
gmina, poddanym nadzorowi wdjta, burmistrza albo prezydenta miasta, jest pet-
nigcy funkcje zarzadcy drogi tenze wojt, burmistrz lub prezydent miasta, co po-
woduje osobliwg sytuacje wykonywania nadzoru przez organ nad samym sobg.

Reasumujgc, w zakresie zimowego utrzymania drog publicznych oraz ich
czesei (np. chodnikow), wojt, burmistrz albo prezydent miasta jako zarzadca dro-
gi odpowiedzialni beda za zimowe utrzymanie jezdni wszystkich drog gminnych,
a nadto w granicach miast na prawach powiatu — takze wszystkich innych drog
i ulic, z wyjatkiem autostrad i drog ekspresowych. Organ ten odpowiedzialny be-
dzie takze za zimowe utrzymanie chodnikow przy wszystkich tych drogach, z wy-
jatkiem 1) chodnikéw potozonych bezposrednio wzdtuz granicy nieruchomosci
sasiednich oraz 2) chodnikéw, na ktorych dopuszczono ptatny postdj i parkowa-
nie pojazdow, a oplaty za parkowanie pobiera gmina. Od$niezanie tych pierw-
szych nalezy do wiascicieli nieruchomosci, drugich natomiast do zadan gminy,
przy czym — jak juz wspomniano — gmina moze przeja¢ od witascicieli odsnie-
zanie takze chodnikoéw potozonych wzdtuz sasiadujacych nieruchomosci.

5 Z czego jednak nie mozna wywodzi¢ automatycznie odpowiedzilano$ci odszkodowawczej
organu nadzoru wobec osoby, ktora dozna szkody na chodniku nieod$niezonym przez wilasciciela
nieruchomosci sasiadujgcej; por. Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 17 sierpnia 1966 r., sygn. 111
CR 113/66, LEX 6024.
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Istotne znaczenie prawne ma takze prawna kwalifikacja usuwanego z na-
wierzchni $niegu i lodu. W szczegolnosci, w piSmiennictwie brak jest zgodnosci,
czy usuniety $nieg kwalifikowac jako odpad w rozumieniu ustawy z dnia 14 grud-
nia 2012 r. o odpadach (Dz. U. z 2013 ., poz. 21)°. Z jednej strony ustawa definiu-
je bowiem odpad bardzo szeroko, jako kazda substancj¢ lub przedmiot, ktorego
posiadacz pozbywa sig, zamierza si¢ pozby¢ lub ma taki obowigzek (art. 3 ust. 1
pkt. 6), z drugiej jednak — trafnie w mojej ocenie — podnosi si¢, ze uprzatnigty
$nieg ma ograniczong trwalos¢, co nie uzasadnia stosowania w stosunku do niego
petnego rezimu gospodarowania odpadami. Zaktadajac nawet, ze $nieg nalezy do
kategorii odpadow, z perspektywy niniejszego opracowania (zwlaszcza regula-
cji ustawy o utrzymaniu czystosci 1 porzadku), wazniejsza kwestig jest natomiast
ustalenie, czy uprzatnigty $nieg stanowi kwalifikowana posta¢ odpadow, jakimi
sg odpady komunalne. Ustawa o odpadach definiuje je jako odpady powstajace
w gospodarstwach domowych, z wylaczeniem pojazdéw wycofanych z eksplo-
atacji, a takze odpady niezawierajace odpadow niebezpiecznych, pochodzace od
innych wytworcow odpadow, ktore ze wzgledu na swoj charakter lub sktad sa
podobne do odpaddéw wytwarzanych w gospodarstwach domowych (art. 3 ust. 1
pkt 7). Nie ulega w mojej ocenie watpliwosci, ze zalegajacego na powierzchni
$niegu i lodu nie mozna traktowac jako odpadu komunalnego, skoro nie zostat
wytworzony w gospodarstwie domowym’. Dodatkowego argumentu w tym za-
kresie dostarcza redakcja przepisu art. 4 ustawy 2 ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku, w ktérym odbieranie odpadéw komunalnych oraz uprzatanie btota,
$niegu i lodu ustawodawca potraktowat jako odrgbne aspekty utrzymania czysto-
$ci i porzadku w gminie (odpowiednio lit. a) i b) przywolanej regulacji). Ustalenie,
7e uprzatniety $nieg nie jest odpadem komunalnym ma natomiast takie znaczenie,
ze w konsekwencji do jego usuwania nie znajdzie zastosowania wiele przepiséw
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku, w tym w szczegdlnosci Rozdziatu 3a
o gospodarowaniu odpadami komunalnymi przez gmine. Dziatalno$¢ w zakresie
usuwania $niegu, btota i lodu nie bedzie rowniez objeta obowigzkiem uzyskania
zezwolenia przez przedsigbiorce takg dziatalnos¢ wykonujacego (art. 7 ustawy),
a takze nie bedzie dziatalnoscig regulowang wymagajaca wpisu do odpowied-
niego rejestru, o ktorej mowa w art. 9b ustawy. W konsekwencji, jezeli gmina
zdecyduje si¢ powierzy¢ jakiekolwiek z zadan z zakresu zimowego utrzymania

6 Przeciwko kwalifikacji $niegu i lodu jako odpadu wypowiada si¢ W. Radecki, op. cit.,
s. 59; zob. takze J. Murzydto, Dokgd wywozi¢ snieg z ulic i chodnikow, http://blog.rp.pl/gora-
cytemat/2010/02/11/dokad-wywozic-snieg-z-ulic-i-chodnikow/ [dostep: 7.07.2014], a takze
K.Gruszecki, Podstawy prawne gromadzenia i usuwania sniegu z terenow zanieczyszczonych,
http://www.samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/podstawy-prawne-gromadzenia-i-usuwania-sniegu-z-
terenow-zanieczyszczonych [dostep: 7.07.2014].

7 Podobnie J. Murzydlo, op. cit.
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terenu podmiotowi zewnetrznemu, nie musi by¢ to podmiot majacy stosowne ze-
zwolenie czy wpis w rejestrze dziatalnosci regulowanej (a contrario z art. 3 ust. 2
ustawy o gospodarce komunalnej).

SPOSOBY WYKONYWANIA
ZADANIA ZIMOWEGO UTRZYMANIA DROG, CHODNIKOW I MIEJSC
PUBLICZNYCH PRZEZ GMINE

Zgodnie z art. 9 ustawy o samorzadzie gminnym w celu wykonywania zadan
gmina moze nie tylko tworzy¢ wiasne jednostki organizacyjne, ale takze zawie-
ra¢ umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarzadowymi (tzw.
prywatyzacja zadan publicznych®). Regulacja ta znajduje swoja kontynuacje
w art. 4 ustawy o gospodarce komunalnej, zgodnie z ktéorym organ stanowiacy
gminy postanawia o wyborze sposobu prowadzenia gospodarki komunalnej i jej
formach®. Jezeli gmina decyduje si¢ powierzy¢ wykonywanie zadania podmio-
towi zewnetrznemu (osobie fizycznej, osobie prawnej, jednostce organizacyjnej
niemajacej osobowosci prawne;j!?), winna to zrobi¢ w drodze zawarcia umowy
z tym podmiotem, z zachowaniem tryboéw uregulowanych w ustawach wyliczo-
nych w art. 3 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej. Wynikajaca z art. 9 ustawy
0 samorzadzie gminnym oraz z art. 3 1 4 ustawy o gospodarce komunalnej kom-
petencja do powierzenia wykonywania zadania podmiotowi zewngtrznemu ma
charakter zasady!! i przystuguje gminie zawsze, chyba ze przepisy szczegdlne
stanowig inaczej, to znaczy gdy mozliwosci takiego powierzenia nie dopuszczaja
(art. 4 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej).

8 Zgodnie z szerokim rozumieniem zaproponowanym przez S. Biernata, prywatyzacja zadah
publicznych sa wszelkie przejawy odstepowania od wykonywania zadan przez podmioty admini-
stracji publicznej, w szczegdlnosci poprzez przekazywanie wykonywania tych zadan; S. Biernat,
Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa-Krakoéw 1994, s. 43.

9 W niniejszym opracowaniu a priori przyjeto, Ze utrzymanie czystosci i porzadku w gminie,
a w szczegolnosci zimowe utrzymanie terenu, skoro jest zadaniem wlasnym gminy, majacym na celu
zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej w postaci zapewnienia bezpieczenstwa
i mozliwosci normalnego przemieszczania si¢ i funkcjonowania w okresie zimowym, wchodzi w za-
kres pojecia wykonywania gospodarki komunalnej; zob. tez W. Radecki, op. cit., s. 43—46.

10 Ktéra to jednostka musi mie¢ jednak zdolnoéé prawng i zdolno$é do czynnosci prawnych,
niezbedng do zawarcia umowy o powierzenie wykonania zadania; T. Kocowski, Zlecanie samorzg-
dowym jednostkom organizacyjnym zadan z zakresu gospodarki komunalnej przez jednostki samo-
rzqdu terytorialnego, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2003, nr 5, s. 46.

1 1.J. Ziety, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2012s. 50; C. Banasinski,
M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 50.
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Mozliwos¢ dokonania wyboru sposobu realizacji zadania wlasnego ma cha-
rakter dyskrecjonalny!2. Dyskrecjonalnoéé ta bedzie obejmowata nie tylko roz-
strzygniecie, czy dane zadanie realizowac¢ za pomoca jednostek wilasnych, czy
poprzez powierzenie podmiotowi zewngtrznemu, ale dotyczyta bedzie takze trybu
wyboru podmiotu zewnetrznego. W literaturze oraz orzecznictwie podnosi sig,
ze ,,decyzje” w tych obszarach podejmuje sama gmina (rada gminy), kierujac sie
takimi przestankami, jak stopien ztozono$ci zadania i przygotowanie techniczne
czy organizacyjne gminy do jego wykonania, czy tez wzgledy ekonomiczne!3
— powierzenie zadania zewng¢trznemu podmiotowi, profesjonalnie trudnigcemu
si¢ ustugami danego rodzaju, moze si¢ okaza¢ istotnie tansze, cho¢by gdy dzigki
powierzeniu zadania gmina nie musi juz utrzymywac na przyktad potrzebnego
sprzgtu czy zatrudnia¢ pracownikow.

Nie ma watpliwosci, ze gmina moze powierzy¢ wykonywanie zadania zi-
mowego utrzymania terendéw podmiotowi prywatnemu; w zadnej z omawianych
ustaw nie znajdziemy zadnego przepisu, mogacego stanowi¢ odstepstwo od
wskazanej zasady. Gmina moze zatem powierzy¢ zadania zimowego utrzymania
wszystkich terenow, za ktorych odsniezanie zgodnie ze wskazanymi przepisami
jest odpowiedzialna. Dotyczy to zardwno terenow niebgdacych cze$ciami drog
publicznych, jak i tych chodnikow na drogach publicznych, na ktérych dopusz-
czono platny postdj lub parkowanie albo gdy gmina przejeta obowigzek odsnie-
zania od wtascicieli nieruchomosci sasiadujacych w trybie art. 6a ustawy o utrzy-
maniu czystosci i porzadku.

Mozliwos$¢ powierzenia wykonywania zadania zimowego utrzymania terenu
nie jest juz jednak tak oczywista odnosnie do od$niezania drog publicznych i ich
czesel, do ktdrych utrzymania zobowigzany jest wojt, burmistrz albo prezydent
miasta jako zarzadca drogi. Zgodnie bowiem z art. 21 ust. 1 ustawy o drogach
publicznych zarzadca drogi moze wykonywac swoje obowiazki przy pomocy
jednostki organizacyjnej bedacej zarzadem drogi, utworzonej odpowiednio przez
sejmik wojewodztwa, rade powiatu albo rade gminy. Jezeli jednostka taka nie zo-
stanie utworzona, zadania wykonuje zarzadca. Regulacja ta koresponduje z art. 9
ustawy o samorzadzie gminnym — utworzony w ten sposob zarzad drog jest wla-
sng jednostka organizacyjng gminy, za pomocg ktorej organ wykonawczy gminy
realizuje swoje zadanie. Przepis art. 21 ust. 1 ustawy o drogach publicznych mil-
czy natomiast w kwestii mozliwo$ci powierzenia przez wdjta, burmistrza albo

12 7a J. Zimmermannem przyjmujg, ze dyskrecjonalno$¢ jest pojeciem szerszym anizeli uznanie
administracyjne i oznacza wszelki luz w zewngtrznych zachowaniach organu administracji publicznej,
niezaleznie od formy, w jakiej organ ten dziata, i niezaleznie, czy dziata w sferze stanowienia, czy sto-
sowania prawa. Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty prawaadministracyjnego, Warszawa 2013, s. 204.

13 1.]. Ziety, op. cit., s. 42; M. Guzifski, Formy prawno-organizacyjne gminnych przedsie-
biorstw wodno-kanalizacyjnych, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2003, nr 2, s. 18.
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prezydenta miasta zadania zimowego utrzymania drég publicznych podmiotowi
zewnetrznemu. Zasadne staje si¢ wobec tego pytanie, czy zadanie to moze zostaé
przez gmine powierzone w trybie art. 3 1 4 ustawy o gospodarce komunalnej?
Jezeli przyjmiemy, ze art. 21 ust. 1 ustawy o drogach publicznych stanowi
w stosunku do art. 4 ustawy o gospodarce komunalnej lex specialis, to niechybnie
udzielimy na tak postawione pytanie odpowiedzi negatywnej. Skoro ustawa o dro-
gach publicznych nie przewiduje wyraznie mozliwosci przekazania obowigzkow
zarzadcy drogi podmiotowi zewnetrznemu, zastosowanie lex generalis bedzie
w tym zakresie wylgczone, a tym samym powierzenie zadania nie bedzie mozliwe.
Stanowisko takie zajmowane juz bylo w orzecznictwie sadow administracyjnych
na tle analogicznych regulacji prawnych znajdujacych sie w innych ustawach!4.
Wydaje si¢ jednak, ze mozliwe jest przyjecie stanowiska odmiennego, po-
zwalajacego gminie powierzy¢ podmiotowi zewnetrznemu nie tylko odsnieza-
nie terendw, za ktorych utrzymanie odpowiedzialna jest sama gmina, ale takze
drog publicznych i tych ich czesci, za ktorych utrzymanie odpowiedzialny jest
wojt, burmistrz, prezydent miasta jako ich zarzadca. Analiza art. 21 ust. 1 ustawy
o drogach publicznych prowadzi do wniosku, ze jakkolwiek nie wspomina on
o powierzeniu zadania, to jednak mozliwosci takiej wprost nie wylacza ani jej nie
zakazuje. Jak juz wspomniano, okreslenie sposobu wykonywania gospodarki ko-
munalnej przez organ stanowiacy gminy jest zasadg gospodarki komunalnej i tego
organu dyskrecjonalnym uprawnieniem. Co wigcej, jezeli wybdr ten ma polegaé
na powierzeniu wykonywania zadania podmiotowi zewng¢trznemu, wpisuje si¢ on
w realizacj¢ podstawowych zasad ustroju gospodarczego RP, jakimi sg wolno$¢
gospodarcza i wlasnos$¢ prywatna (art. 20 Konstytucji RP). Trafnie zaznaczajg Ce-
zary Banasinski i Matgorzata Kulesza, ze zadania z zakresu uzytecznosci publicz-
nej, poza wyjatkami objetymi koncesjonowaniem, naleza do zakresu wolnosci
gospodarczej, oraz ze powierzenie wykonywania zadania podmiotowi zewngtrz-
nemu jest skutecznym instrumentem demonopolizacji gospodarki i pobudzania
konkurencji!>. Gmina, powierzajac wykonanie zadania, pozwala bowiem na jego
realizacje na zasadach rynkowych i najczesciej przez podmiot prywatny. Z tych
wzgledow uwazam, ze nalezaloby przyja¢ zawezajaca wykladni¢ art. 4 ust. 1
ustawy o gospodarce komunalnej i interpretowaé zawarty w nim zwrot ,,jezeli
przepisy szczegolne nie stanowia inaczej” wasko — przepis ten bedzie wytaczat
mozliwos¢ powierzenia zadania z zakresu gospodarki komunalnej podmiotowi
zewnetrznemu wtedy tylko, gdy w przepisie szczegdlnym ograniczenie takie zo-
stanie expressis verbis wyrazone. Jezeli zatem art. 21 ust. 1 ustawy o drogach

14 Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 30.03.2010 r., sygn. IV SA/G1 33/10, Legalis, wydany
W oparciu o przepisy ustawy z dnia 12.03.2004 r. o pomocy spotecznej (tekst jedn. Dz. U. z 2009 r.,
Nr 175, poz. 1362 ze zm.); J.J. Zigty, op. cit., s. 43.

15 C. Banasinski, M. Kulesza, op. cit., s. 46, 48.
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publicznych nie wspomina wprawdzie o mozliwosci powierzenia zadan zarzadcy
drogi w zakresie zimowego utrzymania drog podmiotowi zewngtrznemu, ale jed-
noczesnie mozliwosci takiej wprost nie wyklucza, rada gminy moze nadal w dro-
dze stosownej uchwaly postanowi¢ o powierzeniu ich wykonywania.

ODPOWIEDZIALNOSC GMINY
ZA NIEWYKONANIE LUB NIENALEZYTE WYKONANIE ZADANIA
PRZEZ PODMIOT PRY WATNY

Zaréwno w literaturze, jak i w orzecznictwie zgodnie si¢ twierdzi, ze powie-
rzenie przez jednostke samorzadu terytorialnego wykonywania zadan na rzecz
podmiotu zewnetrznego nie powoduje, ze dane zadanie przestaje by¢ zadaniem tej
jednostki i nie zwalnia jej z odpowiedzialno$ci publicznoprawnej za jego prawi-
dtowe wykonywanie!® (tzw. formalna prywatyzacja zadan publicznych polegaja-
ca na zmianie formy wykonywania zadania przez podmiot publiczny)!7. W razie
powierzenia wykonywania zadania gmina winna zatem zadbac, by zadanie fak-
tycznie byto przez podmiot zewngetrzny wykonywane, co sprowadza si¢ do regu-
larnych kontroli sposobu wykonywania zadania oraz podejmowania interwencji
w sytuacji, gdy stwierdzone zostanie nienalezyte wykonywanie przez podmiot
zewngetrzny jego zobowigzan.

Doniosta w praktyce kwestig jest rowniez ponoszenie przez gminy odpowie-
dzialno$ci wobec osoby trzeciej za wykonywanie zadan z zakresu gospodarki ko-
munalnej na gruncie prawa prywatnego (odpowiedzialnosci cywilnej). W pierw-
szej kolejnosci zauwazmy, ze skoro zadania z zakresu zimowego utrzymania
terenu nalezg do zadan wtasnych gminy, a ich wykonywanie ma charakter niewtad-
czy!®, do odpowiedzialno$ci gminy zastosowania nie znajdg art. art. 417-4172
kodeksu cywilnego (dalej jako k.c.), regulujace naprawienie szkody wyrzadzo-
nej wykonywaniem wiladzy publicznej. Odpowiedzialnos¢ gminy bedzie w tym
przypadku oparta na ogoélnych regutach odpowiedzialnosci deliktowej, wyrazo-
nych w art. 416, 427, 429, 430, 431 czy 433-436 k.c.!® Dlatego tez, na podsta-

16" Ibidem, s. 40-41; W. Gonet, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz. Wzory uméw i re-
gulaminow, Warszawa 2010, s. 16-17; K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa
2011, s. 342; S. Biernat, op. cit., s. 137.

17°S. Biernat, op. cit., s. 67; R. Szczepaniak, Odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzqdzone przez
spotki wykonujqce zadania publiczne, ,,Prawo Spotek” 1998, nr 11, s. 13.

18 B. Popowska zasadnie wskazuje, ze dziatania gminy w zakresie utrzymania czystosci i po-
rzadku oraz powierzanie zadan z tego zakresu podmiotom zewngetrznym nalezy do sfery dominium
i ma charakter prywatnoprawny — op. cit., s. 352.

19 Zob. wyrok SN z dnia 6 grudnia 2002 r., sygn. IV CKN 1585/00, LEX 78315; G. Bieniek,
[w:] G. Bieniek et al., Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksiega trzecia. Zobowigzania. Tom I,
Warszawa 2008, s. 387, 348-349; J. Kremis, [w:]| Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek,
Warszawa 2011, s. 715-717.
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wie art. 416 k.c., gmina ponosi na zasadzie winy odpowiedzialno$¢ za szkode
wyrzadzong przez nienalezyte wykonywanie obowigzkéw w zakresie zimowego
utrzymania terenu. Teza ta nie budzi watpliwosci w sytuacji, gdy gmina wykonuje
zadanie za pomocg jednostek wlasnych (z tym zastrzezeniem, ze jezeli jednostka
ta bedzie podmiot majacy odrgbng od gminy podmiotowos$¢ prawna, tj. spotka
prawa handlowego, odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza poniesie ten podmiot,
a nie gmina).

Kwestig rodzaca zdecydowanie wigcej watpliwosci jest odpowiedzialno$é
gminy wobec osoby trzeciej za ewentualng szkode przez t¢ osobg poniesiong
wskutek nienalezytego wykonywania zadania powierzonego podmiotowi ze-
wnetrznemu. Podmiotem, ktory w tej sytuacji bezposrednio dopuszcza si¢ deliktu,
jest podmiot zewnetrzny nienalezycie wykonujacy ushugi zimowego utrzymania
terenu, a w zwigzku z tym to on bedzie wobec osoby trzeciej ponosit odpowie-
dzialno$¢ cywilng (odszkodowawczg) za wlasne dzialania lub zaniechania (na
zasadzie winy na podstawie art. 415 k.c. (wzglednie 416 k.c.), albo na zasadzie
ryzyka na podstawie art. 435 k.c. (jako prowadzacy przedsigbiorstwo wprawiane
w ruch za pomocg sit przyrody). Nie oznacza to jednak, ze jakakolwiek odpowie-
dzialno$¢ cywilna gminy wobec poszkodowanego zostanie niejako automatycz-
nie, przez samo powierzenie wykonywania zadania, wylaczona, a osoba trzecia
nie bedzie mogta w ogodle dochodzi¢ zadnych roszczen od samej gminy.

W sytuacji, w ktorej osoba trzecia doznata szkody, na przyktad na chodniku,
do ktérego ods$niezania gmina byta zobowigzania i ktorego od$niezanie powierzy-
ta podmiotowi zewngtrznemu, mozemy miec¢ do czynienia z odpowiedzialnoscig
odszkodowawczg gminy za szkod¢ wyrzadzong przez osobg trzecia (tzw. odpo-
wiedzialno$¢ za cudzy czyn). Kodeks cywilny normuje tego rodzaju odpowie-
dzialno$¢ deliktowa w art. 429 1 art. 430, przy czym poniewaz podmiot, ktoremu
wykonywanie zadania powierzono, prowadzi w tym zakresie dziatalnos¢ na wta-
sny rachunek i nie podlega kierownictwu gminy, to zastosowanie znajdzie art.
429 k.c.20 W $wietle tego przepisu rozréznienia wymagaja dwa rodzaje szkod:
szkody wynikte z dziatania podmiotu, ktéremu wykonywanie od$niezania powie-
rzono, oraz szkody bedace skutkiem zaniechania wykonywania zadania w ogo-
le lub wykonywania go nienalezycie. Za szkody bedace konsekwencja dziata-
nia podmiotu zewngetrznego (np. podczas wykonywania prac osoba od$niezajaca
uszkodzita zaparkowany pojazd) odpowiedzialno$¢ cywilng wobec osoby trzeciej
ponosi wytacznie podmiot zewngtrzny. Odpowiedzialnos¢é cywilna gminy bedzie
na gruncie art. 429 k.c. catkowicie wyltaczona, jezeli tylko zachodzi przynajmniej
jedna z dwodch przestanek: 1) gmina nie ponosi winy w wyborze (tj. dokonujac
wyboru, dochowata nalezytej starannosci) lub 2) jezeli powierzyta wykonywanie
zadania profesjonaliscie (podmiotowi zawodowo trudnigcemu si¢ od$niezaniem
i zabezpieczaniem przed $liskoscig). Obie przestanki ekskulpacyjne sa od siebie

20 R. Szczepaniak, op. cit., s. 15.
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niezalezne, to jest do uwolnienia si¢ od odpowiedzialno$ci wystarczy udowodnie-
nie ktorejkolwiek z nich?!. Ciezar ich udowodnienia spoczywa na gminie jako na
podmiocie wywodzacym z nich skutek prawny w postaci uchylenia si¢ od odpo-
wiedzialno$ci?2. Prowadzi to do wniosku, ze w interesie gminy jest powierzanie
zadania zimowego utrzymania terenu podmiotowi zewnetrznemu, i to najlepiej
wylacznie takiemu, ktory prowadzi juz dziatalno$¢ gospodarcza w tym zakresie.
Wowczas bowiem wylgczona zostaje odpowiedzialno$¢ cywilna gminy za szkody
przy wykonywaniu tych ustug spowodowane (odpada wowczas ryzyko ponosze-
nia odpowiedzialnos$ci za szkody wyrzadzone przez wlasnych pracownikoéw na
gruncie art. 430 k.c.). Bez znaczenia jest wtedy nawet kwestia ewentualnej winy
w wyborze — wystarczajacg przestanka wyltaczenia odpowiedzialnosci jest bo-
wiem na gruncie art. 429 k.c. samo tylko powierzenie zadania profesjonali$cie
w zakresie zimowego utrzymania terenu?3.

W praktyce duzo istotniejsza jest kwestia odpowiedzialnosci w przypadku
niewykonania lub nienalezytego wykonania zobowigzania od$niezania terenu —
przypadkow tego rodzaju jest zdecydowanie wigcej (np. upadek na nieod$nie-
zonym czy nieposypanym chodniku). Z odpowiedzialnoscig odszkodowawczg
z tytutu nienalezytego zimowego utrzymania terenu mozemy mie¢ do czynienia
nader czesto takze z tej przyczyny, ze zgodnie z aktualnym orzecznictwem sagdow
powszechnych,

obowiazek zachowania nawierzchni chodnika w stanie bezpiecznym dla poruszajacych si¢ po nim
0s0Ob nie polega na starannym dziataniu, lecz na tym, aby zapewni¢ skutecznos$¢ tych dziatan po-
przez trwale usuniecie czynnikéw powodujacych $lisko$é24.

Taka wyktadnia czyni z obowigzku zimowego utrzymania terenu zobowig-
zanie rezultatu, a nie tylko zobowigzanie starannego dziatania, co w oczywisty
sposob czyni te odpowiedzialno$¢ bardziej rygorystyczng. Wynika z tego kolej-
ny praktyczny wniosek dla gminy — jezeli powierzyta ona wykonywanie zadan
zimowego utrzymania podmiotowi zewngtrznemu, winna nastgpnie nie tylko
sprawdzaé, czy podmiot ten wykonuje zobowigzanie z nalezytg starannoscig.

21 W. Dubis, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, s. 775; W. Czachérski, [w:] System prawa cywil-
nego, t. 1, cz. 1, Wroctaw 1981, s. 570.

22 G. Bieniek, op. cit., s. 465-466.

23 Ekskulpacja ma zatem w tym przypadku charakter uproszczony i polega wylacznie na ko-
niecznosci udowodnienia profesjonalnego charakteru dziatalnosci podmiotu zewnetrznego w mysl
zasady, ze nie mozna od nikogo wymagac¢ badania kwalifikacji zawodowcow; tak W. Borysiak, [w:]
Kodeks cywilny. Komentarz. Tom II. Zobowigzania, red. K. Osajda, Warszawa 2013, s. 546—547; po-
dobnie A. Rzetecka-Gil, Kodeks cywilny. Komentarz. Zobowigzania — czes¢ ogolna, LEX 159735;
podobnie A. Olejniczak, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Tom III. Zobowigzania — czes¢ ogdlna,
red. A. Kidyba, LEX 61257; odmiennie, tj. Ze powierzenie zadania profesjonali§cie nie oznacza auto-
matycznie braku winy w wyborze, M. Safjan, [w:] Kodeks cywilny. Tom I. Komentarz Art. 1-44910,
red. K. Pietrzykowski, Warszawa 2013, s. 1244.

24 Wyrok Sadu Okregowego w Toruniu z dnia 28 marca 2013 r., sygn. I C 56/13, publ. http:/
orzeczenia.ms.gov.pl [dostep: 7.07.2014].
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W celu ograniczenia przypadkdéw ponoszenia odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej gmina winna wymagac od podmiotu zewnetrznego nie tylko starannego dzia-
lania, ale takze osiggania rezultatu w postaci zapewnienia rzeczywistego bezpie-
czenstwa na przekazanych do utrzymania terenach.

Kwestia odpowiedzialnosci gminy w sytuacji zaniedban czy zaniechan
podmiotu zewnetrznego ksztattuje sie inaczej niz przy szkodach wynikajacych
z dziatania tego podmiotu. Zgodnie bowiem z ugruntowanym w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego stanowiskiem, art. 429 k.c. nie obejmuje, a zatem roOwniez nie
wylacza odpowiedzialnosci powierzajacego wobec poszkodowanej osoby trzeciej
w sytuacji, gdy podmiot, ktéremu czynnosci powierzono, wykonuje je nienale-
zycie lub nie wykonuje ich w ogoéle (por. wyroki SN z dnia 23 stycznia 1970 r.,
sygn. IIT CRN 534/69, OSN 1970, Nr 11, poz. 200; z dnia 11 listopada 1977 r.,
sygn. IV CR 308/77, z dnia 6 marca 1973 r., sygn. Il CR 651/72, OSN 1974, nr 2,
poz. 25, z dnia 16 kwietnia 2003 r., sygn. Il CKN 1466/00, LEX 78775, z dnia
21 wrzeénia 1973 r., sygn. I CR 504/73, LEX 7307). Tylko tytulem przyktadu
przytoczmy wybrane tezy z orzecznictwa SN.

Istotnie, nawet skuteczne powierzenie czynnos$ci osobie trzeciej, ktore na podstawie art. 429 k.c.
zwalnia od odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzona przez przedsiebiorstwo trudniace si¢ zawodowo
wykonywaniem danych czynnosci, nie wyklucza odpowiedzialno$ci powierzajacego za szkode wy-
rzadzong jego wlasnym zaniedbaniem; najcze¢sciej odpowiedzialno$é ta oparta bedzie na art. 415 k.c.

Odpowiedzialno$¢ ta istnieje roéwniez w wypadku wyreczenia si¢ w tym zakresie inng oso-
ba, gdyz umowne przekazanie przez Spoldzielni¢ innej osobie wykonania obowiazku cigzacego
na Spoétdzielni nie zwalnia jej wzgledem poszkodowanego od odpowiedzialnosci za szkode wy-
rzadzona niewykonaniem tego obowiazku. Spoétdzielni nie chroni przy tym przepis art. 429 k.c.,
dotyczacy zupehie innej sytuacji, mianowicie odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez inng
osobe przy wykonywaniu powierzonej jej czynnosci. W rozpatrywanej bowiem sprawie nie chodzi
o szkod¢ wyrzadzong przez drugiego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci, ale o szkode
wyrzadzong zaniedbaniem przez Spoldzielni¢ wykonania obowigzku cigzgcego na niej wobec po-
woda. Z powyzszych wywoddéw wynika, ze osoba obowigzana do podj¢cia czynnosci niezbednych
do zabezpieczenia przed zniszczeniem cudzej rzeczy nie moze si¢ uchyli¢ od odpowiedzialnosci
wobec poszkodowanego z tej tylko przyczyny, ze wykonanie cigzacego na niej obowiazku zlecita
innej osobie, ktora zaniedbata jego wykonania [por. m.in. wyroki Sadu Najwyzszego z dnia 6 marca
1973 1., I CR 651/72, OSNC 1974, nr 2, poz. 25 i z dnia 11 listopada 1977 r., IV CR 308/77, OSNC
1978, nr 9, poz. 160].

Jezeli zatem powierzony podmiotowi zewnetrznemu do od$niezania teren nie
zostanie od$niezony, odpowiedzialno$¢ cywilng za szkode wobec osoby trzeciej,
oprécz podmiotu, ktéoremu od$niezanie powierzono, ponosi takze sama gmina —
jej deliktem bedzie dopuszczenie do sytuacji, w ktorej obszar, za ktérego zimo-
we utrzymanie gmina jest pierwotnie ustawowo odpowiedzialna, utrzymywany
byl nienalezycie. W tym przypadku jest to odpowiedzialnos¢ za wlasna wing i za
wiasne zaniedbanie?3. Przestanki ekskulpacyjne z art. 429 odpowiedzialno$ci tej
nie wylaczaja, to jest gmina poniesie ja takze wtedy, gdy od$niezanie powierzy

25 G. Bieniek, op. cit., s. 468.
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profesjonaliscie. Przepis ten wylgcza bowiem tylko odpowiedzialno$¢ powierza-
jacego za szkody wyrzadzone dzialaniem profesjonalisty, nie moze by¢ natomiast
wykorzystywany jako sposob na uchylanie si¢ przez powierzajacego od odpowie-
dzialno$ci za niewykonanie wlasnych obowigzkow (zwtaszcza natozonych w dro-
dze ustawy?20), ani tez tej odpowiedzialno$ci wobec osoby trzeciej nie przenosi.
Oczywiscie, w dalszej kolejnosci odpowiedzialnos¢ wobec gminy za nienalezy-
te wykonywanie powierzonych zadan poniesie podmiot zewnetrzny. Odpowie-
dzialno$¢ ta bedzie wynikata z nienalezytego wykonania ciagzacego na podmiocie
zewnetrznym zobowigzania (art. 471 k.c.), a katalog roszczen przystugujacych
gminie oraz tryb ich dochodzenia bedzie wynika¢ w pierwszej kolejnosci z za-
wartej miedzy stronami umowy, a nadto z przepiséw kodeksu cywilnego?’. Co do
zasady, odpowiedzialnos¢ ta obejmie zatem takze obowigzek naprawienia szkody,
ktorg poniosta gmina wyptacajac poszkodowanej osobie trzeciej odszkodowanie.
Wynika z tego dla gminy powinno$¢ dazenia do takiego uksztattowania tresci
umowy z podmiotem zewnetrznym, by dochodzenie roszczen regresowych byto
skuteczne — chodzi miedzy innymi o precyzyjne ustalenie zakresu obowigzkow
wykonawcy ustug, zarowno terytorialnie, jak i co do czestotliwosci wykonania
czy stosowanych $rodkéw technicznych, sposobu ,,aktywowania” dziatania wy-
konawcy (samodzielnie czy dopiero na wezwanie gminy), jak i mozliwosci ko-
rzystania z dalszych podwykonawcéw?8. W interesie gminy jest nadto biezace
monitorowanie sposobu wykonywania umowy przez podmiot zewnetrzny oraz
zglaszanie wszelkich zastrzezen czy wycigganie innych umownych konsekwen-
cji. Powinno to nie tylko doprowadzi¢ do lepszego wykonywania zadania przez
podmiot zewnetrzny (czyli przetozy¢ sie¢ na zmniejszenie liczby wypadkow),
moze mie¢ takze wptyw na mozliwos$¢ skutecznego dochodzenia przez gmine od
podmiotu zewnetrznego roszczen regresowych. Nalezy jednak pamigtaé, ze na-
wet takie dziatania nie zwolnig gminy z odpowiedzialno$ci wobec osoby trzeciej,
ktéra na zasniezonym chodniku doznata szkody. Skoro od$niezanie jest pierwot-
nym, ustawowym obowiazkiem gminy, poszkodowany zawsze moze si¢ domagac
naprawienia szkody wyniktej z zaniechania lub zaniedbania wprost od gminy (je-
zeli tylko do szkody doszlo na terenie, za ktérego ods$niezanie gmina ustawowo
odpowiada), pozostawiajac problem skutecznosci dalszego regresu do podmiotu

26 R. Szczepaniak, op. cit., s. 16.

27 W doktrynie dominuje poglad, Ze zawierana na podstawie art. 3 ustawy o gospodarce komu-
nalnej umowa ma charakter umowy cywilnoprawnej — tak m.in. J.J. Ziety, op. cit., s. 43; M. Szydto,
Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 184—185, C. Banasinski, M. Ku-
lesza, op. cit., s. 41, 47.

28 Warto zaznaczy¢, ze zaréwno ustawa o gospodarce komunalnej, jak i inne obowigzujace
w Polsce przepisy nie tworza odrgbnego typu umowy o powierzenie wykonywania zadania przez
gming podmiotowi zewngtrznemu — sklania to do wniosku, Ze gmina w tym zakresie korzysta ze
swobody kontraktowania (art 3531 k.c.); a najcze$ciej spotykane w obrocie beda warianty umowy
zlecenie, o dzieto, wzglednie umowy agencyjnej; zob. takze C. Kosikowski, Publiczne prawo go-
spodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 288-289.
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zewnetrznego samej gminie. Prowadzi to do wniosku, ze w razie na przyktad
niewyptacalnosci podmiotu zewngtrznego negatywne konsekwencje poniesie nie
osoba poszkodowana, ktora skieruje roszczenia do gminy, ale gmina, ktorej rosz-
czenie regresowe moze nie zosta¢ zaspokojone. Wiarygodnosc¢ i stabilnos¢ finan-
sowa podmiotu zewngtrznego winna by¢ zatem dla gminy waznym kryterium na
etapie jego wyboru.

Spogladajac na omawiany problem z innego jeszcze punktu widzenia, nalezy
wnioskowaé, ze bez wzgledu na forme¢ wykonywania zadania zimowego utrzy-
mania terenu (poprzez jednostki wlasne czy poprzez powierzenie wykonania za-
dania) gmina zawsze poniesie odpowiedzialno$¢ cywilng wobec poszkodowanej
osoby trzeciej z tytulu nienalezytego wykonania tego obowiazku. W tym zakresie
znajdujace w odpowiednich przypadkach zastosowanie art. 430 k.c. i art. 429 k.c.
nie wprowadzaja istotnych réznic. Powierzenie zadania zewnetrznemu profesjo-
nali$cie ma natomiast w ptaszczyznie odpowiedzialnosci odszkodowawczej gmi-
ny taka zalete, ze 1) prowadzi do wylaczenia odpowiedzialnosci gminy za szkody
wyrzadzone przy wykonywaniu zadania (czego art. 430 k.c. nie wylacza) oraz
2) daje mozliwos¢ dochodzenia przez gming od podmiotu zewnetrznego zwrotu
wyplaconego poszkodowanej osobie trzeciej odszkodowania jako naprawienia
szkody wynikajacej z nienalezytego wykonania przez ten podmiot zobowigza-
nia wobec gminy (na co art. 430 k.c. wobec podmiotow od gminy zaleznych nie
pozwala). Oznacza to, ze rozstrzygajac o wyborze sposobu wykonywania zada-
nia zimowego utrzymania terenu, rada gminy winna bra¢ pod uwage nie tylko
kwestie natury techniczno-organizacyjnej czy ekonomicznej, ale takze prawnej
— powierzenie zadania zewn¢trznemu profesjonaliscie zmniejsza (cho¢ nie wy-
lacza) zakres odpowiedzialnosci odszkodowawczej gminy oraz daje mozliwos¢
dochodzenia regresu.

PODSUMOWANIE

Reasumujgc powyzsze ustalenia, nalezy wskaza¢, ze obowigzki zimowego
utrzymania miejsc dostepnych publicznie ustawodawca — co do zasady — na-
lozyl na gming. Jakkolwiek istniejg od tego pewne wyjatki (wskazane wczes$niej
obowigzki wlascicieli nieruchomos$ci, wykonawcéw robot budowlanych czy
przedsigbiorcoOw transportowych), to jednak od$niezanie wigkszo$ci miejsc pu-
blicznych (budynki administracji i uzytecznosci publicznej, place, skwery, parki,
targowiska), jak roéwniez drég gminnych (a w miastach wszystkich drog i ulic
poza autostradami i drogami ekspresowymi) jest zadaniem gminy (wzglednie wy-
konujacego zadania zarzadcy drogi wojta, burmistrza, prezydenta miasta). Za-
danie to, obejmujace takze usuwanie $niegu i lodu usunigtego przez wiascicieli
nieruchomosci, jako nalezace do kategorii uzytecznosci publicznej moze by¢ wy-
konywane przez gmine zar6wno przez wilasne jednostki (w tym samorzadowy
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zaktad budzetowy), jak 1 we wspotdziataniu (w drodze zawarcia umowy o powie-
rzenie wykonania zadania) z podmiotem zewnetrznym. Mozliwo$¢ powierzenia
zimowego utrzymania podmiotowi zewngtrznemu dotyczy przy tym takze drog
publicznych. Nalezy pamigta¢, ze powierzajac zadanie zimowego utrzymania do
wykonania podmiotowi zewnetrznemu, gmina pozostaje za nie odpowiedzialna
nie tylko w wymiarze publicznoprawnym, ale takze na gruncie regulacji kodek-
su cywilnego. Powierzenie od$niezania zewnetrznemu profesjonaliscie zwalnia
bowiem gming z odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez ten podmiot
jego dziataniem, jednakze gmina nadal ponosi odpowiedzialno$¢ odszkodowaw-
czg w sytuacji, gdy osoba trzecia szkody na mieniu lub osobie doznata wskutek
niewykonywania lub nienalezytego wykonywania przez podmiot zewnetrzny po-
wierzonych mu obowigzkow. W tym zakresie wykonywanie zadania zimowego
utrzymania poprzez powierzenie go podmiotowi zewngtrznemu niczym si¢ nie
r6zni od wykonywania go poprzez wlasne jednostki — w obu przypadkach gmina
obowigzana jest do nadzorowania, czy zadanie jest wykonywane oraz poniesie
odpowiedzialno$¢ cywilng wobec osoby, ktora wskutek jego niewykonywania lub
nienalezytego wykonywania dozna szkody. Wspétdziatanie z podmiotem prywat-
nym poprzez powierzenie zadania nie moze by¢ wiec sposobem na pozbycie si¢
przez gming problemu zimowego utrzymania terenu, za ktére gmina odpowiada
Z mocy ustawy.

DELEGATION OF COMMUNAL TASKS TO EXTERNAL ENTITIES
AND THE RESPONSIBILITY FOR THEIR INADEQUATE PERFORMANCE
BASED ON THE EXAMPLE OF WINTER MAINTENANCE

Summary

This paper aims to present a selection of legal issues related to the commune’s tasks of keeping
roads, pavements and other public areas clear and safe during winter time and the execution of such
tasks by means of delegating them to external entities. As a rule, the legislator decided that it is the
commune which is responsible for ensuring that places accessible to the public are well-maintained
in the winter. This responsibility, which includes as well removing snow and ice that has been
cleared from pavements by the owners of adjacent properties, belongs to the category of public-
interest tasks and therefore may be performed by the commune using its own units (including local
budgetary entity) or may be entrusted (under an agreement on delegation of the task) to an external
entity. It is worth noting that even with the task of winter maintenance being delegated to the exter-
nal entity, it is the commune that remains responsible and liable, both under public law and under the
provisions of the Civil Code. If snow clearing is delegated to external professionals, the commune
is indemnified against damage caused by the actions of such entities, but the commune still remains
liable for damages when a third party suffers any loss in property or personal injury as a result of an
external entity’s non-performance or improper performance of tasks delegated thereto. Therefore,
establishing cooperation with a private entity by delegating the task in question to such entity cannot
be used by the commune as a measure to circumvent the problem of winter maintenance, which is
one of the obligations assigned to the commune under the applicable law.
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