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WPROWADZENIE ALBO DLACZEGO 
UBEZPIECZENIA NALEŻY ROZUMIEĆ 
SAMORZĄDNIE, CZYLI O POTRZEBIE 

ANALIZY UBEZPIECZENIOWEJ 
W JEDNOSTKACH SAMORZĄDU 

TERYTORIALNEGO1

Wprowadzenie albo dlaczego ubezpieczenia należy rozumieć samorządnie...

Aktualny stan gospodarki światowej przesłonił nam w znacznej mie-
rze fakt, że takim dynamicznym zmianom jak obecnie gospodarka 
(z oczywistych względów także nasza rodzima) jest poddawana nie 
tylko ze względu na konsekwencje często wadliwej regulacji rynków 
finansowych (lub ich braku) i nietrafione decyzje biznesowe mene-
dżerów światowych konglomeratów finansowych, ale także poprzez 
bezpośredni wpływ innowacyjnej działalności człowieka, przede wszyst-
kim w naukach technicznych i finansach. Można przyjąć założenie, że 
te pierwsze generują ryzyka, a z kolei finanse między innymi mają za 
zadanie negatywne skutki materializacji tych ryzyk minimalizować, 
chociaż niewątpliwie nie można przecenić ich (tj. sfery finansów) roli 
w kreowaniu także nowych ryzyk i zagrożeń dla stabilności życia spo-
łecznego i gospodarczego. Oprócz tego czynnikami destabilizującymi 
życie społeczne i gospodarcze, a przez to kreującymi dodatkowe i często 
trudne do oszacowania ryzyka, są konflikty polityczne i militarne, o któ-
rych często w języku ubezpieczeniowym mówi się, że przyczyniają się do 

1  Discere et applicare bene nemo potest, nisi qui recte intellegit: „Kto nie rozumie 
właściwie, ten nie potrafi się dobrze uczyć ani tego, czego się uczy – zastosować”, 
tłumaczenie własne, a zarazem modyfikacja anonimowej paremii łacińskiej podanej 
przez: C. Jędraszko, Łacina na co dzień, Warszawa 1983, s. 72.
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powstawania ryzyk wojennych, co częstokroć oznacza: ryzyk nieubez-
pieczalnych na komercyjnych warunkach. Dzieje się tak ze względu na 
stan wysokiego prawdopodobieństwa wystąpienia zdarzenia powodują-
cego szkodę i kłopot w oszacowaniu skali tejże w kontekście wyliczenia 
składki ubezpieczeniowej, czego aktualnym w czasie przygotowywania 
publikacji przykładem jest rozwój sytuacji na Ukrainie.

Takie problemy nie tylko stają przed uczestnikami międzynarodowego 
obrotu ubezpieczeniowego, lecz także mają wpływ i wywierają doniosłe 
konsekwencje na rynku krajowym, także tam, gdzie stronami stosunku 
ubezpieczenia stają się podmioty publicznoprawne, w tym: jednostki 
samorządu terytorialnego. Właśnie dlatego także nasz ustawodawca 
poprzez kształt tworzonej przez siebie regulacji prawnej dąży do tego, 
aby ewentualna materializacja ryzyk z tym związanych zarówno była jak 
najmniej dotkliwa dla finansów sektora prywatnego (który np. bierze 
udział w postępowaniach przetargowych organizowanych przez jed-
nostki samorządu terytorialnego), jak i nie powodowała perturbacji dla 
realizacji zadań sektora publicznego. Instrumentem służącym temu ce-
lowi jest umowa ubezpieczenia. Tym samym znajomość mechanizmów 
związanych z funkcjonowaniem ubezpieczeń prywatnych staje się nie-
odzowna w codziennej pracy osób związanych z kreowaniem projektów 
inwestycji, jak również ich późniejszym realizowaniem przez gminy, 
powiaty oraz województwa samorządowe oraz podległe im podmioty. 
Istotny jest także fakt, że wśród podmiotów, dla których pierwszorzędne 
znaczenie mają skutki zawartej umowy ubezpieczenia, występuje po-
wszechnie ubezpieczony, na którego rachunek jest zawierana umowa. 
Jest to niewątpliwie znak obecnych czasów, a dzieje się tak głównie 
ze względu na rozwój cywilizacyjny. Status ubezpieczonego niejedno-
krotnie ma tymczasem właśnie podmiot samorządu terytorialnego. 
Z drugiej zaś strony, samorządowe osoby prawne występują powszechnie 
w roli ubezpieczających w umowach ubezpieczenia obejmujących swoim 
zakresem ryzyka materializujące się w sferze prawnej lub majątkowej 
osób trzecich, np. funkcjonariuszy samorządowych2.

2  Empiryczne dane ciekawie prezentują: M. Janowicz-Lomott, K. Łyskawa, Ubez-
pieczenie infrastruktury samorządowej w Polsce – wyniki badań [w:] Rynek ubezpieczeń. 
Współczesne problemy, red. W. Sułkowska, Warszawa 2013, s. 233 i n.
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W rozważaniach poświęconych znaczeniu ubezpieczeń w działalno-
ści samorządu terytorialnego nie sposób pominąć również zagadnień 
odnoszących się od ubezpieczeń osobowych, w tym ubezpieczeń na 
życie, a to chociażby z powodu popularnych w praktyce ubezpieczeń 
grupowych dla pracowników jednostek samorządowych oraz członków 
ich rodzin, w których mają oni pozycję ubezpieczonego w rozumieniu 
art. 808 k.c. w związku z art. 829 k.c. Coraz częściej też prawodawca 
i praktyka ubezpieczeniowa doprecyzowują status beneficjenta (osoby 
„jedynie” uprawnionej do otrzymania świadczenia ubezpieczeniowego 
z tytułu udzielenia ochrony ubezpieczeniowej przez ubezpieczyciela), 
nie tylko w kontekście uposażonego z umowy ubezpieczenia na życie 
ale – w kontekście jednostek samorządu terytorialnego – w odniesieniu 
do gwarancji ubezpieczeniowych, gdzie np. podmiot publiczny reali-
zujący umowę o roboty budowlane został wskazany przez wykonawcę 
jako beneficjent świadczenia z gwarancji, na wypadek niewykonania 
umówionych prac, czy też nienależytego ich zrealizowania, co następuje 
zgodnie z regulacją Prawa zamówień publicznych3 (por. uwagi dalsze, 
a zwłaszcza podrozdział 3.2).

Dodatkowo, także w kontekście inwestycji realizowanych ze środków 
publicznych szczególne zainteresowanie (nie tylko prawodawcy, ale także 
organizacji społecznych i polityków) wzbudza osoba poszkodowanego 
w kontekście umowy ubezpieczenia odpowiedzialności cywilnej. Nie bę-
dąc ubezpieczonym (bowiem nie jego interes majątkowy stanowi w tym 
wypadku przedmiot ochrony), jest on jako osoba trzecia uprawniony do 
dochodzenia należnego odszkodowania nie tylko od sprawcy szkody, 
lecz także bezpośrednio od ubezpieczyciela, na podstawie uniwersalnej 
regulacji art. 822 § 4 k.c. (tzw. actio directa).

Taki stan prawny w relacji do sfery ubezpieczeń jednostek komunal-
nych występuje w większości państw opartych na regułach gospodarki 
wolnorynkowej. Jednocześnie widoczny brak jednorodności norm re-
gulujących problematykę ubezpieczeń odnosi się nie tylko do zakresu 
prawa wewnętrznego (krajowego), ale także do sfery regulacji między-

3  Ustawa z 11.09.2019 r. – Prawo zamówień publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1710 
ze zm.).
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narodowej, gdzie prawo prywatne jednolite oraz kolizyjne określa skutki 
zawieranych umów ubezpieczenia obok norm poświęconych nadzorowi 
i kontroli odpowiednich organów publicznych. Dlatego też prawodawca 
polski poprzez stanowienie norm wewnętrznych, jak również na skutek 
np. ratyfikacji aktów prawa międzynarodowego niejako równolegle 
do jednolitej regulacji unijnej, coraz bardziej szczegółowo angażuje 
podmioty reprezentujące sferę finansów publicznych w interakcje ubez-
pieczeniowe o charakterze transgranicznym, chociażby w trybie Prawa 
zamówień publicznych.

Należy także podkreślić, że takie procesy są niezwykle doniosłe dla 
podmiotów, które zajmują się dyspersją ryzyka gospodarczego. W szcze-
gólności odnosi się to do zakładów ubezpieczeń (czyli ubezpieczycieli, 
według nomenklatury prawa prywatnego, zob. podrozdział 4.1) zawiera-
jących umowy ubezpieczenia, ewentualnie świadczących usługi będące 
pochodnymi umów ubezpieczenia lub innych stosunków o charakterze 
gwarancyjnym (gwarancji lub regwarancji ubezpieczeniowej). Nie moż-
na zapominać, że nie jest to wyzwanie stojące jedynie przed praktyką 
rodzimą (scil. prawodawcą polskim), ale także stanowi punkt odnie-
sienia wobec obecnych, a w szczególności projektowanych, rozwiązań 
w państwach członkowskich UE, jak też prawa unijnego per se, w którym 
stosowne projekty już powstały. Takie projekty pozwalają też na lepszą 
perspektywę oceny rodzimych rozwiązań, a czasami wręcz te regulacje 
krajowe inspirują. Z drugiej strony, warto zaznaczyć, że także sprawdzo-
ne (zweryfikowane w praktyce) rozwiązania prawa wewnętrznego stają 
się punktem odniesienia takich inicjatyw międzynarodowych, przede 
wszystkim przez fakt, że zasadniczym źródłem ich konstruowania są 
krytyczne analizy prawnoporównawcze.

Powyżej zarysowane tendencje i kierunki rozwoju ubezpieczeń pry-
watnych stanowią zarazem uzasadnienie dla konieczności prezentacji 
podstawowych zagadnień regulacyjnych przede wszystkim, co oczywi-
ste, w odniesieniu do prawa polskiego, ale także w kontekście rozwiązań 
unijnych i międzynarodowych. Takie specyficzne przenikanie występuje 
też na poziomie wewnętrznego prawa polskiego i z tego powodu prawo 
ubezpieczeniowe jest kompleksową dziedziną prawa, w ramach której 
można wyodrębnić także ubezpieczenia przeznaczone specjalnie dla 
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jednostek samorządu terytorialnego oraz innych komunalnych osób 
prawnych, charakteryzujące się swoistymi cechami prawnymi, a także 
ekonomicznymi.

Jest to zakres ubezpieczeń obejmujący swoją właściwością ze względu 
na aktywność samorządu terytorialnego per toto (np. ubezpieczenie 
mienia, gwarancje ubezpieczeniowe w procedurze Prawa zamówień 
publicznych) przede wszystkim ubezpieczenia majątkowe. Ze względu 
na indywidulane osoby funkcjonalnie z nim powiązane (dla przykładu: 
grupowe ubezpieczenie na życie pracowników danej jednostki samo-
rządowej) nie można jednak pominąć, jak powyżej zasygnalizowano, 
w tym miejscu również istotnych aspektów ubezpieczeń osobowych.

Ryzyka występujące w codziennej działalności samorządowych osób 
prawnych, jak również w związku z aktywnościami podmiotów z nimi 
współpracujących, potencjalnie stanowią swoistą sygnalizację moż-
liwości późniejszej materializacji szkód w  obrocie ekonomicznym 
i społecznym, poprzez zaistnienie zdarzeń losowych powodujących 
uszczerbek w dobrach osobistych i majątkowych prawem chronionych4. 
W szczególności dotyka to sfery odpowiedzialności cywilnej podmiotów 
współpracujących na wielu płaszczyznach z jednostkami samorządowy-
mi, ale także ma to znaczenie dla mienia różnorodnych podmiotów, po-
cząwszy od osób fizycznych i publicznych osób prawnych, a skończywszy 
na międzynarodowych konglomeratach finansowych czy koncernach 
produkcyjnych5. Zarazem powoduje to konieczność uwzględniania 
problematyki zarządzania powyższymi ryzykami w bieżącej działalności 
jednostek samorządu terytorialnego.6

4  Por. K. Czub [w:] Leksykon prawa cywilnego – część ogólna. 100 podstawowych 
haseł, red. E. Bagińska, Warszawa 2011, s. 46 i n., oraz A. Sylwestrzak [w:] Leksykon 
prawa cywilnego – część ogólna. 100 podstawowych haseł, red. E. Bagińska, Warszawa 
2011, s. 121–125.

5  Wątek ekonomiczno-produktowy jest zawarty we wciąż aktualnej analizie: A. Liwacz, 
Ubezpieczenia jednostek samorządu terytorialnego [w:] Ubezpieczenia w zarządzaniu ry-
zykiem przedsiębiorstwa, t. 2, Zastosowania, red. L. Gąsiorkiewcz, J. Mogilski, Warszawa 
2010, s. 189 i n.

6  Szerzej: M. Jastrzębska, K. Łyskawa, M. Janowicz-Lomott, Zarządzanie ryzykiem 
w kontroli zarządczej jednostek samorządu terytorialnego [w:] Ubezpieczenia gospodar-
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