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Odpowiedzialnos¢ deliktowa zarzadcy drogi gminnej
za szkody wyrzadzone jej stanem -
analiza wybranych zagadnien

Tort liability of the administrator of a municipal road for damage caused by its condition - an analysis
of selected issues

Abstract: Tort liability is the one of the basic types of civil liability specified in the Civil Code. The entities

potentially liable for torts might be persons, legal persons and organizational units without legal personality.
Therefore, the possibility of tort liability of administrators of public roads, including municipal roads, for dam-
age also caused as a result of their poor condition is real. What is more, any breach of the law by administrators

reveals important questions concerning the specific grounds and conditions for liability for damage. However,
according to their potential plurality depending on factual situations, it would be pointless to discuss them all.
For this reason, this article will present only selected elements of the matter.
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Wprowadzenie

W zakresie odpowiedzialnos$ci cywilnoprawnej okreslonej w Ustawie z dnia 23
kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny' mozna wyrdzni¢ zasadnicza jej odmiane w po-
staci odpowiedzialnoéci z tytulu czynéw niedozwolonych (tzw. deliktow). Trze-
ma uniwersalnymi i podstawowymi przestankami jej zaistnienia sg zas: zdarzenie,
z ktérym przepisy wiagza powstanie odpowiedzialnosci deliktowej, szkoda oraz
zwiazek przyczynowy pomiedzy owa szkoda a wspomnianym zdarzeniem?. Rezim
odpowiedzialno$ci ex delicto obejmuje zatem wystepujace poza sferg stosunkow
obligacyjnych prawnie relewantne sytuacje faktyczne prowadzace do powstania
szkody, z ktorg to szkodg materialne prawo cywilne wiaze odpowiedzialno$¢ od-
szkodowawczg okreslonego podmiotu®. Dlatego tez w ramach odpowiedzialnosci
deliktowej wyeksponowa¢ nalezy nie tylko odpowiedzialnos¢ za czyn wiasny, lecz

! Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740 z p6zn. zm.), dalej: k.c.

2 P. Machnikowski, A. Smieja, Czyny niedozwolone, [w:] A. Olejniczak (red.), Prawo zobowigza#i — czes¢
ogolna. System prawa prywatnego, t. 6, Warszawa 2018, Legalis, podrozdz. 14, pkt. VIL, ppkt. 1.

? Istnieja jednak sytuacje, w ktorych odpowiedzialnos¢ deliktowa moze zaistnie¢ takze w przypadku
braku wystgpienia szkody. Kwestia ta jest jednak kontrowersyjna. Zob. M. Zelek, Komentarz do art. 415,
[w:] M. Gutowski (red.), Kodeks cywilny, t. II: Komentarz. Art. 353-626, Warszawa 2022, Legalis, pkt. I,
ppkt. 8. Szerzej na temat szkody i jej rozumienia pisal m.in. M. Kalinski, Szkoda na mieniu i jej naprawienie,
Warszawa 2021, Legalis, rozdz. II.
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takze za czyn cudzy, za zwierzeta i rzeczy, a nawet za zdarzenia zwigzane z uzyciem
sit przyrody*. Sytuacje te, nazywane ogdlnie czynami niedozwolonymi, stanowiace
samodzielne zrodlo odpowiedzialnosci odszkodowawczej, zostaly okreslone zwtasz-
cza w tytule VI ksiegi III ww. ustawy obejmujgcym przepisy art. 415-449 k.c.’ Pod-
miotami potencjalnie odpowiedzialnymi z tytulu tych czynéw moga by¢ za$ zaréwno
osoby fizyczne, osoby prawne (art. 33 k.c.), jak i jednostki organizacyjne niemajace
osobowosci prawnej, ktorym ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna (art. 33' § 1 k.c.)®.

Majac na wzgledzie powyzsze, nie nalezy zatem wyklucza¢ mozliwosci odpowie-
dzialnosci deliktowej zarzadcow drog publicznych, w tym drég gminnych, wzgledem
ich uzytkownikéw za réznorodne szkody wyrzadzone takze wskutek zlego stanu
zarzadzanej drogi. Coraz czesciej dochodzi bowiem do przedmiotowych sytuacji
bedacych samodzielnymi Zrédlami powstawania obowigzkéw naprawienia szkody
przez zarzadcow. Na zarzadcach drég cigza bowiem rozmaite i prawne powinnosci
zwigzane z utrzymywaniem nalezytego oraz bezpiecznego ich stanu. Obowiazki te
niestety nie zawsze s wlasciwie realizowane. Nieprzestrzeganie prawa przez za-
rzadcow w przedstawionym zakresie rodzi istotne pytania dotyczace konkretnych
podstaw i przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Z racji potencjalnej ich
mnogosci w zaleznosci od danej sytuacji faktycznej bezprzedmiotowe bytoby oma-
wianie ich wszystkich i we wszystkich aspektach. Dlatego tez w niniejszej publikacji
zaprezentowane zostang zaledwie wybrane elementy charakteryzowanej tematyki:
1) droga gminna i jej zarzadca, 2) wykonywanie wtadzy publicznej przez zarzadcow
drog gminnych (art. 417 k.c.) oraz 3) odpowiedzialnos¢ zarzadcow drog gminnych
na podstawie art. 415 k.c., a tre$¢ art. 416 k.c.

1. Droga gminna i jej zarzadca

Dokonujac sprecyzowania wybranych warunkéw odpowiedzialnosci deliktowej
zarzadcow drog gminnych, nie mozna zapominac o prawidtowej identyfikacji pod-
miotu zobowigzanego. Wobec powyzszego konieczne staje si¢ wlasciwe okreslenie,
czym s3 drogi publiczne oraz jak prawidtowo rozpoznac ich zarzadcéw. Wyjasnienie
tych kwestii pozostaje rowniez istotne w przypadku drég gminnych. Niezbednych
wskazdwek dostarczajg tu zaréwno akty prawa powszechnie obowiazujacego, jak
i liczne orzecznictwo oraz poglady doktryny prawniczej.

Definicje legalng drogi publicznej okresla Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o dro-
gach publicznych’. Zgodnie z art. 1 u.d.p. droga publiczng jest droga zaliczona na

* U. Drozdowska, Czyny niedozwolone, [w:] T. Mroz (red.), Zobowigzania, Warszawa 2016, s. 175.

* Z. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania - czgs¢ ogélna, Warszawa 2014, s. 197.

¢ G. Karaszewski, Komentarz do art. 415, [w:] J. Ciszewski, P. Nazaruk (red.), Kodeks cywilny. Komentarz,
Warszawa 2019, LEX, pkt. 1.

7 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.,j. Dz.U. z 2021 r., poz. 1376 z pézn. zm.),
dalej: u.d.p.
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podstawie u.d.p. do jednej z kategorii drog, z ktorej moze korzysta¢ kazdy, zgodnie
z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi w u.d.p. lub innych
przepisach szczegélnych®. Takie rozumienie drogi publicznej potwierdza takze
Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym® poprzez stosow-
ne odesfanie w art. 2 pkt. la p.r.d." Co wiecej, wedlug wyroku NSA w Krakowie
z dnia 5 kwietnia 1994 r."' réwniez na gruncie prawa budowalnego termin ten na-
lezy rozumie¢ tozsamo. Powyzsze przemawia zatem niewatpliwie, aby réwniez na
plaszczyznie prawa cywilnego pojecie drogi publicznej bylo pojmowane jednolicie.

Biorac pod uwage tres¢ przepisu art. 1 u.d.p., za rdzen definicji drogi publicznej
zdecydowanie uzna¢ nalezy pojecie drogi. Wedle za$ art. 4 pkt. 2 u.d.p. przez droge
trzeba rozumie¢ budowle wraz z drogowymi obiektami inzynierskimi, urzadzenia-
mi oraz instalacjami, stanowigcg calo$¢ techniczno-uzytkows, przeznaczong do
prowadzenia ruchu drogowego, zlokalizowana w pasie drogowym'. Z kolei droga
w rozumieniu art. 2 pkt. 1 p.r.d. jest wydzielony pas terenu skfadajacy sie z jezdni,
pobocza, chodnika, drogi dla pieszych lub drogi dla roweréw, lacznie z torowiskiem
pojazdéw szynowych znajdujacym sie w obrebie tego pasa, przeznaczony do ruchu
lub postoju pojazdéw, ruchu pieszych, ruchu oséb poruszajacych sie przy uzyciu
urzadzenia wspomagajacego ruch, jazdy wierzchem lub pedzenia zwierzat. Przy-
wolane pojecie drogi jest wiec niewatpliwie terminem zakresowo i znaczeniowo
szerszym niz pojecie drogi publiczne;.

Kategorie drog publicznych okresla art. 2 ust. 1 u.d.p. Wedlug wskazanego
przepisu, przedmiotowe drogi mozna podzieli¢ ze wzgledu na swoje funkcje na
m.in. drogi krajowe, wojewddzkie, powiatowe oraz gminne. ROwnoczesnie na
mocy art. 8 ust. 1 u.d.p. pozostate drogi, drogi rowerowe, parkingi oraz place
przeznaczone do ruchu pojazdéw, niezaliczone do zadnej z kategorii drég pu-
blicznych i niezlokalizowane w ich pasie drogowym, uznano za drogi wewnetrzne.
Na mocy wyroku SN z dnia 30 maja 2003 r."* mozna wskazac wigc, iz elementem
decydujgcym o tym, czy dana droga jest drogg wewnetrzna czy publiczng, jest jej
zaliczenie do ktdrejkolwiek z kategorii drég publicznych. Co znamienne, wedtug
wyroku NSA z dnia 25 marca 2011 r."* ewentualne okolicznosci niespelnienia
przez dang droge publiczng normatywnych wymogéw technicznych nie maja
wplywu na prawny charakter tej drogi jako drogi publicznej. Jak stusznie pod-

8 W ustawie z dnia 29 marca 1962 r. o drogach publicznych (Dz.U. Nr 20, poz. 90 z pézn. zm.), ktéra
stanowila poprzedniczke wzgledem u.d.p., droge publiczng w art. 1 tego aktu zdefiniowano jako droge,
z ktérej mogg korzystac zgodnie z jej przeznaczeniem wszyscy i to na réwnych prawach.

? Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 450 z pdzn.
zm.), dalej: p.r.d.

19 Przepis ten odsyla oczywiscie do definicji drogi publicznej w art. 1 u.d.p.

" Wyrok NSA oz. w Krakowie z dnia 5 kwietnia 1994 r., SA/Kr 1146/93, LEX nr 11040.
12 Zob. wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 2016 r., I OSK 3370/14, LEX nr 2169158.

3 Wyrok SN z dnia 30 maja 2003 r., III CKN 1165/00, LEX nr 109442.

* Wyrok NSA z dnia 25 marca 2011 r., I OSK 58/11, LEX nr 1080368.
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kreglaja to jednak wyroki NSA w Warszawie z dnia 20 pazdziernika 2000 r."” oraz
WSA w Krakowie z dnia 31 marca 2008 r.'%, kazda z kategorii drég publicznych
powinna jednak spelnia¢ okres$lone parametry techniczne, warunki formalne
i prawne, a zaliczenie do danej kategorii drogi publicznej winno nastgpi¢ w formie
przewidzianej prawem. Kontynuujac, formami tymi sg za$ zaréwno rozporzadzenia
w przypadku drég krajowych (art. 5 ust. 2 u.d.p.), jak i odpowiednie akty prawa
miejscowego w przypadku drég wojewddzkich (art. 6 ust. 2 u.d.p.), powiatowych
(art. 6a ust. 2 u.d.p.) oraz gminnych (art. 7 ust. 2 u.d.p.). Stosownie bowiem do
wyroku NSA z dnia 4 listopada 2015 r."” dana droga moze by¢ uznana za droge
publiczng wytacznie po podjeciu przez wlasciwy organ indywidualnego aktu o jej
zaliczeniu do jednej z ustawowych kategorii.

W przypadku drog gminnych zaliczenie do kategorii drég publicznych nastepuje
w drodze uchwaly rady gminy po zasiggnigciu opinii wlasciwego zarzadu powiatu.
Co istotne, na podstawie z art. 7 ust. 1 u.d.p. do drég gminnych zalicza si¢ zazwyczaj
drogi o znaczeniu lokalnym, niezaliczone do innych kategorii, stanowiace uzupetnia-
jaca sie¢ drdg stuzacych miejscowym potrzebom, z wylaczeniem drég wewnetrznych.
Dlatego tez mozna stwierdzic, iz jako tradycyjnie drogi o najnizszych parametrach
technicznych, pelnia funkcje uzupelniajaca wzgledem sieci drog powiatowych,
wojewddzkich i krajowych'®. Dodatkowo, zdaniem Michata Bursztynowicza:

[plodkresli¢ nalezy, ze drogi, dla wykonywania przypisanych im funkcji, musza by¢ na trwale
powiazane z nieruchomo$cia gruntowa. W konsekwencji — jak podnosi si¢ w orzecznictwie
sadow administracyjnych - bez dysponowania przez gming prawem wiasnosci gruntdéw, po
ktorych przebiega droga, co do ktdrej podjeta ma zosta¢ uchwata o jej zaliczeniu do kategorii
drég gminnych, nie istnieje mozliwo$¢ zgodnego z prawem podjecia uchwaly o zaliczeniu drogi
do kategorii drég gminnych®.

Majac na wzgledzie powyzsze, na mocy art. 2a ust. 2 u.d.p. drogi wojewodzkie,
powiatowe i gminne stanowia wlasno$¢ wlasciwego samorzadu wojewddztwa, po-
wiatu lub gminy. Zgodnie za$ z art. 19 ust. 1 u.d.p. zarzadca drogi jest organ admi-
nistracji rzadowej lub jednostka samorzadu terytorialnego, do ktérych wlasciwosci
nalezg sprawy z zakresu planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania
i ochrony drég. Na podstawie ust. 2 powyzszego przepisu zarzadcg w przypadku
drég gminnych jest wojt (burmistrz, prezydent miasta). Opierajac si¢ za$ na normie
sprecyzowanej w ust. 7, w przypadku zawarcia umowy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym niektore zadania zarzadcy drogi gminnej (m.in. w zakresie utrzymania

1> Wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2000 r., IIT SA 1432/99, LEX nr 47974.

¢ Wyrok WSA w Krakowie z dnia 31 marca 2008 r., IT SA/Kr 1285/07, LEX nr 485816.

7 Wyrok NSA z dnia 4 listopada 2015 r., IT FSK 2370/13, LEX nr 1990274.

'8 W. Kotowski, B. Kurzepa, Komentarz do art. 7, [w:] W. Kotowski, B. Kurzepa, Drogi publiczne. Ko-
mentarz, Warszawa 2004, LEX/el.

19 M. Bursztynowicz, Zarzgdzanie drogami publicznymi i realizacja inwestycji drogowych, Warszawa
2021, LEX, rozdz. 3, podrozdz. 3.4.
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nawierzchni drogi) moze wykonywa¢ partner prywatny. Natomiast wedle ust. 4
ww. przepisu zarzadzanie drogami publicznymi, w tym tez gminnymi, moze by¢
przekazywane miedzy odpowiednimi zarzadcami drog publicznych w trybie po-
rozumienia administracyjnego. Stosownie do wyrokéw WSA w Gliwicach z dnia
27 stycznia 2014 r.*° oraz WSA w Gliwicach z dnia 16 kwietnia 2014 r.*' zawarcie
powyzszego porozumienia wymaga jednak uprzedniej akceptacji w drodze uchwaty
rady gminy. Bioragc powyzsze pod rozwage, powstaje pytanie co do skutkéw cy-
wilnoprawnych sensu largo takiego porozumienia. Co znamienne, wedlug Pawla
Zaborniaka ,,[n]ie mozna wykluczy¢, ze porozumienie administracyjne, a w tym
porozumienie zawierane na podstawie art. 19, bedzie oddzialywa¢ na sfere praw
i obowigzkéw cywilnoprawnych. Przykladowo, za szkody wyrzadzone ztym stanem
drogi odpowiedzialnos$¢ bedzie ponosit zarzadca wskazany w tresci porozumienia
jako przejmujacy”*.

Jednakze wedle wyroku SO w Gdansku z dnia 3 listopada 2011 r.** z punktu
widzenia skutkéw o charakterze cywilnoprawnym, w szczegdlnoéci odpowiedzialno-
$ci zarzadcy wobec 0so6b trzecich za szkody wywolane stanem droég, porozumienia
zawierane na podstawie art. 19 u.d.p. nie prowadzg do automatycznego wylaczenia
odpowiedzialnosci dotychczasowego zarzadcy. Wedle tej tezy, kwestie wspomnianej
odpowiedzialnosci nalezy rozpatrywac z wykorzystaniem regulacji k.c., w tym row-
niez art. 429-430. Co wiecej, przytoczone porozumienie nie prowadzi réwniez do
zmiany w kwestii zarzadcy drogi. Zgodnie bowiem z wyrokiem WSA w Gliwicach
z dnia 15 maja 2014 r.** zarzadca drogi nie jest jej wlascicielem, a jedynie w imieniu
wlasciciela sprawuje zarzad drogg. Wobec tego porozumienie pomiedzy zarzadca-
mi drég nie moze by¢ traktowane jako wyraz pelnej autonomii tych podmiotéow
w przyjmowaniu lub przekazywaniu okreslonych zadan zwigzanych z zarzadzeniem
majatkiem jednostki samorzadu terytorialnego, w tym gminy.

Opierajac si¢ na art. 21 ust. 1 u.d.p., zarzadca drogi gminnej moze wykonywac
swoje obowiazki przy pomocy jednostki organizacyjnej bedacej zarzagdem drogi,
utworzonej odpowiednio przez rade gminy®. Jezeli jednak jednostka taka nie
zostala utworzona, zadania zarzadu drogi musi wykonywac sam zarzadca. Mimo
to zarzadu drogi gminnej nie mozna utozsamia¢ z samym zarzadca. Jak stusznie
podniesiono bowiem w wyroku NSA z dnia 2 pazdziernika 2015 r.* zarzad drogi

2 Wyrok WSA w Gliwicach z 27 stycznia 2014 r., IT SA/GI 1534/13, ONSAiWSA 2015, nr 3, poz. 54.

2! Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16 kwietnia 2014 r., II SA/GI 1975/13, LEX nr 1519803.

2 P. Zaborniak, Komentarz do art. 19, [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o drogach publicznych.
Komentarz, Warszawa 2010, LEX, pkt. 7.

» Wyrok SO w Gdansku z dnia 3 listopada 2011 r., IIT Ca 1569/10, LEX nr 1594416.

* Wyrok WSA w Gliwicach z 15 maja 2014 r., IT SA/GI 1977/13, LEX nr 1522545.

» Wedlug Anny Korneckiej i Jakuba Korneckiego nie ma jednak podstaw prawnych, aby uznac¢, iz zada-
nia zarzadu drogi moga by¢ wykonywane jednoczeénie przez oba te podmioty. Zob. A. Kornecka, J. Kornecki,
Drogi publiczne i wewnetrzne - zarzgdzanie pasem drogowym, Warszawa 2021, Legalis, rozdz. III, pkt. 2.

% Wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2015 r., I OSK 374/14, LEX nr 2002667.



52

WOJCIECH CHRZASCIK

nie jest organem administracji publicznej, lecz jedynie jednostka organizacyjna
powotana do obstugi takiego organu administracji (w przypadku gminy — wéijta,
burmistrza, prezydenta miasta). Zarzad drogi jako jednostka organizacyjna nie
ma réwniez odrebnej od gminy osobowosci prawnej”’. Podlug stusznego posta-
nowienia SA w Szczecinie z dnia 21 czerwca 2006 r.?® zaden z przepisow u.d.p.
nie przyznaje bowiem osobowosci prawnej utworzonym przez zarzadce drogi
zarzadom drég. Uwagi te pozostaja aktualne takze odnosnie do zarzadow drég
gminnych.

Kontynuujac wywdd, mozna takze wskazac, iz stosownie do wyroku WSA w Gli-
wicach z dnia 25 pazdziernika 2018 r.*’ zadania zarzadcy drogi nie moga by¢ wyko-
nywane w dowolnej formie organizacyjno-prawnej. Niewatpliwie bowiem zarzady
drog sa jednostkami budzetowymi w rozumieniu przepiséw Ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych®. Zgodnie zas z art. 11 ust. 1 u.f.p. jednostkami
budzetowymi s3 jednostki organizacyjne sektora finanséw publicznych niemaja-
ce osobowosci prawnej, ktore pokrywaja swoje wydatki bezposrednio z budzetu,
a pobrane dochody odprowadzaja na rachunek odpowiednio dochodéw budzetu
panstwa albo budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. W stosunkach cywil-
noprawnych samorzadowe jednostki budzetowe gminy dzialajg jednak w imieniu
gminy i na jej rzecz’'. Przesadza to zasadniczo o mozliwosci pociagniecia do odpo-
wiedzialnosci odszkodowawczej zarzadcy, a nie zarzadu drogi gminne;.

2. Wykonywanie wtadzy publicznej
przez zarzadcéw drog gminnych (art. 417 k.c.)

Na zarzadcach drég gminnych cigzg réznorodne powinnosci. Wedle art. 7 ust. 1
pkt. 2 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?** wéréd zadan
wlasnych gminy wyrézni¢ mozna zasadniczo sprawy dotyczace gminnych drog,
ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego. Stosownie za$ do art. 20
pkt. 4 u.d.p. do obowiazku zarzadcy drogi nalezy w szczegdlnosci utrzymanie
nawierzchni drogi, chodnikéw, drogowych obiektéow inzynierskich, urzadzen

¥ P. Zaborniak, Komentarz do art. 21, [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o drogach publicznych.
Komentarz, Warszawa 2010, LEX/el.

# Postanowienie SA w Szczecinie z dnia 21 czerwca 2006 r., I ACz 134/05, OSA 2006, nr 10, poz. 37.

» Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 25 pazdziernika 2018 r., IV SA/Gl 647/18, LEX nr 2579316.

% Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 305 z pézn. zm.),
dalej: u.f.p.; R. Rychter, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, Warszawa 2019, LEX, art. 21.

! E. Malinowska-Misiag, Komentarz do art. 11, [w:] W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, Warszawa 2015, s. 65 cyt. za: K. Kopyscianska, Komentarz do art. 11, [w:] Z. Ofiarski (red.),
Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2020, LEX, pkt. 1.

32 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 559), dalej: u.s.g.
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zabezpieczajacych ruch i innych urzadzen zwigzanych z droga®. Co wigcej, we-
dlug pkt. 101 11 ww. przepisu powinnosci zarzadcy drogi rozciagaja si¢ takze na
przeprowadzanie okresowych kontroli stanu drog i drogowych obiektéw inzynier-
skich oraz przepraw promowych, ze szczeg6élnym uwzglednieniem ich wplywu
na stan bezpieczenstwa ruchu drogowego, w tym na weryfikacje cech i wskazanie
usterek wymagajacych prac konserwacyjnych lub naprawczych ze wzgledu na
bezpieczenstwo ruchu drogowego oraz na wykonywanie robdt interwencyjnych,
robot utrzymaniowych i zabezpieczajacych®. Ponadto na mocy art. 5 ust. 4 zd. 1
Ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach®
obowigzki utrzymania czystosci i porzadku odpowiednio na drogach gminnych
naleza do ich zarzadcow. Z kolei wedle wyroku SA w Lodzi z dnia 20 grudnia
2016 r.* realizacja obowigzku utrzymania wlasciwego stanu drogi powinna naste-
powac poprzez systematyczny nadzér polegajacy na kontroli stanu drég oraz na
reagowaniu na interwencje uzytkownikoéw, ale takze na dziataniach prewencyjnych,
co dotyczy¢ moze zagrozen przewidywalnych, polegajacych np. na konserwacji
lub remontach zniszczonych odcinkéw drog. Niektore szczegélowe warunki
techniczne, jakimi powinny odznacza¢ si¢ drogi publiczne, w tym drogi gminne,
m.in. w zakresie nawierzchni, zostaly adekwatnie okreslone w Rozporzadzeniu
Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie
warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usy-
tuowanie”.

Obowiazki zarzadcow drog gminnych w zakresie dbania o ich stan trzeba wiec
uznac za do$¢ szerokie, aczkolwiek zgodnie z wyrokiem SN z dnia 22 lutego 2019 r.*
odpowiedzialno$¢ zarzadcy drogi nie ma charakteru gwarancyjnego — nie ponosi
on odpowiedzialnosci za kazda usterke drogi. Obcigza go wprawdzie obowigzek
dbania o bezpieczny stan drogi, jednakze nie mozna pomija¢, ze podjecie odpo-
wiednich dzialan zmierzajacych do realizacji tego obowigzku mozliwe jest dopiero
od chwili powziecia wiadomosci o istnieniu zagrozenia. Nie oznacza to jednak, iz
obowigzek taki konkretyzuje si¢ dopiero w razie zawiadomienia przez osoby trzecie
o istniejacym zagrozeniu. Praca zarzadcy drogi powinna by¢ bowiem tak zorgani-
zowana, aby mial on mozliwos$¢ odpowiednio szybkiego stwierdzenia wystapienia

3 Wedlug wyroku SA w Szczecinie z dnia 12 wrzesnia 2018 r. przez pojecie utrzymania drogi i zarzg-
dzania nig nalezy rozumie¢ zwtaszcza konieczno$¢ dbalosci o substancje nawierzchni drogi i jej przejezdnosé.
Zob. wyrok SA w Szczecinie z dnia 12 wrze$nia 2018 r., I ACa 396/18, LEX nr 2578897.

** Zob. wyrok SA w Lodzi z dnia 17 grudnia 2014 r., I ACa 881/14, LEX nr 1623910.

% Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (t.j. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 888 z pozn. zm.).

* Wyrok SA w Lodzi z dnia 20 grudnia 2016 ., I ACa 736/16, LEX nr 2229092.

7 Rozporzgdzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie wa-
runkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie (t.j. Dz.U. z 2016 r.,
poz. 124 z pézn. zm.).

* Wyrok SN z dnia 22 lutego 2019 r., IV CSK 152/18, LEX nr 2623945.
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na drodze zagrozenia bezpieczenstwa w ruchu i podjecia dziatan zmierzajacych
do jego usunigcia.

Aktualnie istnieje rozbiezno$¢ w orzecznictwie co do tego czy realizacje obo-
wigzkéw zarzadcey w zakresie zarzadzania drogg publiczng (takze wigc gminng),
w tym zakresie utrzymania nalezytego stanu drogi, nalezy postrzega¢ jako wyraz
czynnosci wladczych, tj. dzialan w sferze imperium, czy tez przejaw uprawnien
niewladczych, tj. dzialan w sferze dominium. Rozwigzanie tej kwestii, dotyczacej
wlasciwego rozumienia pojecia wladzy publicznej, ma zywotne znaczenie dla po-
tencjalnej odpowiedzialnosci deliktowej zarzadcy za szkody na podstawie art. 417
i nast. k.c. Zgodnie bowiem z literalnym brzmieniem art. 417 § 1 k.c. za szkode
wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu
wladzy publicznej ponosi odpowiedzialnos¢ Skarb Panstwa lub jednostka samo-
rzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca te wladze z mocy prawa.
I tak, wedle wyroku SN z dnia 10 czerwca 2005 r.* przepisy u.d.p. nie uzasadniaja
przyjecia stanowiska, ze dzialalno$¢ zarzadcy drog publicznych - na podstawie tych
przepiséw i w celu utrzymania bezpieczenstwa drogi publicznej — nalezy w rezul-
tacie do dzialalnosci o charakterze wltadczym. Podobny wniosek mozna odnalez¢
w wyroku SN z dnia 26 marca 2003 r.*, co wykluczaloby skorzystanie z art. 417 k.c.*!
Jak zauwaza Rafal Szczepaniak: ,,[o]becnie restrykcyjna, tradycyjna interpretacja
sformutowania «wykonywanie wladzy publicznej» dominuje tak w orzecznictwie,
jak i w doktrynie™*.

Jednakze wedlug wyroku SN z dnia 6 czerwca 2014 r.** stan rzeczy, w ktérym
zadania publiczne panstwa nie s3 wykonywane albo s3 wykonywane nieprawidtowo
przez zastosowanie niewlasciwej metody realizacji zadania, stawia jednostke, pozba-
wiong uprawnien i srodkéw ochrony, w sytuacji przymusu faktycznego. Taki stan
rzeczy, jako obcigzajacy wladze publiczng, powinien rodzi¢ jej odpowiedzialnos¢
odszkodowawczg, dla ktorej realizacji wlasciwe sg przepisy art. 417 i nast. k.c. Poglad
ten popiera zwlaszcza wyrok SO w Krakowie z dnia 12 sierpnia 2015 r.**. Jednakze
w przekonaniu Ewy Baginskiej i Mateusza Kosmola:

[a]naliza orzeczen sadéw powszechnych wskazuje, ze stanowisko judykatury w odniesieniu
do kwalifikacji czynnoéci zarzadu drogami publicznymi jako wykonywania wladzy publicznej
lub czynnosci niewladczych jest aktualnie dalekie od jednolitoéci. W ostatnich latach nastgpita

¥ Wyrok SN z dnia 10 czerwca 2005 r., IT CK 719/04, LEX nr 180859.

0 Wyrok SN z dnia 26 marca 2003 r., II CKN 1374/00, LEX nr 78829.

4! Tezy wspomnianych wyrokéw SN popiera m.in. Lukasz He¢man. Jako podstawe odpowiedzialnosci
deliktowej zarzadcy zamiast art. 417 k.c. wskazuje art. 415 k.c., a wigc odpowiedzialno$¢ na zasadzie winy.
Zob. L. He¢man, Stan drogi a odpowiedzialnos¢ zarzgqdcy drdg, ,Rozprawy Ubezpieczeniowe” 2013, nr 14,
s. 135-136.

# R. Szczepaniak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza gminy, Warszawa 2018, LEX, cz. II, rozdz. 6,
podrozdz. 6.8.

* Wyrok SN z dnia 6 czerwca 2014 r., III CSK 211/13, LEX nr 1504755.

* Wyrok SO w Krakowie z dnia 12 sierpnia 2015 r., II Ca 931/15, LEX nr 1833855.
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wyrazna liberalizacja wykladni pojecia wykonywania wtadzy publicznej, wskutek czego granica
pomiedzy imperium, a dominium ulegta zatarciu. Nie sprzyja to pewnoéci prawa®.

Z powyzszym zagadnieniem w kontekscie zastosowania art. 417 k.c. zwigzane
jest takze problematyczne pytanie czy wykonywanie wladzy publicznej obejmuje
wylgcznie czynnosci wladcze, czy tez wlasciwie rowniez czynnosci niewladcze.
Przesadzenie tej kwestii ma bowiem istotne znaczenie dla braku koniecznosci zali-
czenia pojecia zarzadzania drogg do stricte stery imperium, aby uzna¢, iz mamy do
czynienia z wykonywaniem wiladzy publiczne;j. I tak wedlug pierwszego pogladu
(opartego na tradycyjnym podziale na imperium i dominium), reprezentowanego
przez wyrok SA w Krakowie z dnia 14 pazdziernika 2016 r.*, przepis art. 417 k.c.
znajdzie zastosowanie, o ile szkoda wyrzadzona zostala przy wykonywaniu wladzy
publicznej rozumianej jako funkcjonowanie panstwa i jednostek samorzadu tery-
torialnego w sferze imperium. Wedle tego stanowiska szkoda musi by¢ wyrzadzona
dziataniem typowo wtadczym. Nie chodzi wigc o konsekwencje dzialan podmiotéw
w sferze gospodarowania. Wedle wyroku SA w Lodzi z dnia 29 wrzesnia 2016 .’
w doktrynie prawa cywilnego ugruntowany jest poglad, ze dziatanie panstwa ma
posta¢ wykonywania wladzy publicznej wowczas, gdy tradycyjnie dokonuje si¢ ono
w sferze imperium, w ktdrej — w przeciwienstwie do sfery dominium - zaopatrzone
jest w przymus jej realizacji.

Jednakze zgodnie z wyrokiem SN z dnia 18 listopada 2015 r.** w doktrynie
i orzecznictwie podkresla sie réwniez drugi z pogladéw (oparty na koncepcji sto-
sunku publicznego), iz wykonywanie wladzy publicznej nie ogranicza si¢ do sfery
wykonywania $cisle pojetego imperium. Wskazuje sie, iz w ramach tych mieszcza
sie wszelkie formy wykonywania tzw. zadan publicznych, nawet pozbawionych
elementu wladczego wplywania na sytuacje prawna jednostki, a wiec takze czyn-
nosci o charakterze porzadkowym, organizacyjnym lub inne faktyczne realizowane
w wykonywaniu kompetencji przez upowaznione do tego osoby, jezeli nalezag do
wlasciwosci organdéw wladzy publiczne;.

Tym samym analiza réznorodnych stanowisk judykatury pokazuje klarownie, iz
istotne zagadnienie mozliwosci pociagniecia zarzadcy drogi do odpowiedzialnosci
odszkodowawczej na podstawie art. 417 i nast. k.c. za szkody wyrzadzone przez
zly stan drogi gminnej wskutek nienalezytego gospodarowania pozostaje nadal
kwestig otwartg w dyskusji prawniczej. Pomimo aktualnej dominacji restrykcyj-
nego stanowiska w doktrynie i orzecznictwie, wydaje si¢ jednak, iz sformutowanie

~wykonywanie wladzy publicznej” powinno by¢ interpretowane mozliwie szeroko,

* E. Baginska, M. Kosmol, Zarzgdzanie drogami publicznymi a problem odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej - uwagi na tle orzecznictwa, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2018, nr 39, s. 175.

“ Wyrok SA w Krakowie z dnia 14 pazdziernika 2016 r., I ACa 735/16, LEX nr 2166594.

¥ Wyrok SA w Lodzi z dnia 29 wrze$nia 2016 ., I ACa 351/16, LEX nr 2162914.

* Wyrok SN z dnia 6 czerwca 2014 r., III CSK 211/13, LEX nr 1504755.
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a w konsekwencji winno obejmowa¢ swoim zakresem takze zadanie zwigzane
z utrzymaniem nalezytego stanu i bezpieczenstwa drogi. Przemawiajg za tym bo-
wiem istotne wzgledy natury prokonstytucyjnej®.

3. Odpowiedzialnos¢ zarzagdcow drég gminnych
na podstawie art. 415 k.c. a tresc¢ art. 416 k.c.

Odpowiedzialno$¢ zarzadcow drog publicznych, w tym drég gminnych, za szkody
wyrzadzone stanem drogi mozna analizowac¢ nie tylko opierajac si¢ na art. 417 k.c.,
lecz uwzgledniajac réwniez art. 415 k.c.”® Jak stusznie zauwaza Paulina Wyszyn-
ska-Slufiriska odnos$nie do charakteru tych przepiséw: ,,[o]bie podstawy prawne
sg od siebie niezalezne, co prowadzi do wniosku, ze nie mogg pozostawacé w zbie-
gu”®'. Zgodnie natomiast z tg ostatnia, odpowiedzialno$¢ zarzadcy drogi gminne;j
moze ksztaltowac si¢ wprost na zasadzie winy. Jednakze wedle wyroku SO we
Wroclawiu z 20 stycznia 2015 roku®* odpowiedzialnos¢ zarzadcy drogi powinna
opiera¢ sie na zasadzie art. 416 k.c., a nie art. 415 k.c. Istotng réznica w tresci obu
przepisow jest bowiem dookreslenie podmiotu odpowiedzialnego za wyrzadzona
szkode. W przypadku art. 416 k.c. jest nim osoba prawna (tak wigc np. gmina)
odpowiadajaca za szkode wyrzadzong z winy jej organu (zarzadcy drogi gminnej,
tj. np. wojta, burmistrza, prezydenta miasta). Przepis art. 415 k.c. jest za$ zwigzany
z odpowiedzialnoscig osoby fizycznej za czyn wlasny™. Rozbieznos¢ ta nie stoi
jednak na przeszkodzie szerokiemu zastosowaniu art. 415 k.c. w praktyce takze
w sytuacjach, w ktérych podstawa odpowiedzialnosci powinien by¢ drugi z rozwaza-
nych przepiséw**. Niezaleznie jednak od powyzszego nalezy wskaza¢, iz wspolnymi
przestankami odpowiedzialnosci wynikajacymi z obu przepisow sa: zaistnienie
szkody spowodowanej bezprawnym i zawinionym dzialaniem lub zaniechaniem,
z ktorym ustawa wigze obowiazek odszkodowawczy, oraz wystapienie adekwatnego
zwigzku przyczynowego pomiedzy szkoda a owym dzialaniem lub zaniechaniem.

* W przekonaniu Rafala Szczepaniaka wymog przeprowadzania wykladni prokonstytucyjnej przepi-
sow ustawy sklania ku szerokiemu rozumieniu pojecia wykonywania wladzy publicznej w art. 417 § 1 k.c.
Zob. R. Szczepaniak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza..., op. cit., cz. II, rodz. 6, podrodz. 6.9. Wedle
wyroku TK z dnia 11 wrzeénia 2006 r. pojecia ,,dziatania wladzy publicznej” nie mozna ograniczaé do sfery
wykonywania $cisle pojetego imperium. Zob. wyrok TK z dnia 11 wrzesnia 2006 r., P 14/06, OTK-A 2006,
nr 8, poz. 102.
%0 Stosownie do treéci art. 415 k.c. kto z winy swej wyrzadzit drugiemu szkode, obowigzany jest do
jej naprawienia.
51 P. Wyszyniska-Slufifiska, Odpowiedzialnosé zarzqdcy drogi w zwigzku z zachowaniem zwierzqt dzikich,
,Gdanskie Studia Prawnicze” 2018, nr 39, s. 206.
2 Wyrok SO we Wroctawiu z dnia 20 stycznia 2015 r., IT Ca 1515/14, LEX nr 1841782.
% G. Karaszewski, Komentarz do art. 415, op. cit., pkt. 7.
34 Zob. np. wyrok SR w Kielcach z dnia 30 lipca 2019 1., VIII C 1086/16, LEX nr 3222478. Por. np. wyrok
SR Szczecin-Centrum w Szczecinie z dnia 7 grudnia 2015 r., XI GC 213/15, LEX nr 2242635.
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Podsumowanie

Analiza wybranych zagadnien zwigzanych z odpowiedzialnoscig deliktowa zarzad-
cow drog gminnych za szkody wyrzadzone ich stanem pokazuje, iz problematyka
ta, pomimo licznego orzecznictwa i pogladow doktryny, nie pozostaje catkowicie
wolna od elementéw dyskusyjnych. Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza zarzadcy
drogi gminnej moze ksztaltowac si¢ wigc bezposrednio na réznorodnych zasadach
ponoszenia odpowiedzialno$ci. Dokonujac sprecyzowania wybranych warunkow
odpowiedzialnosci deliktowej zarzadcéw drog gminnych, nie mozna jednak zapo-
minac o prawidfowym wskazaniu podmiotu zobligowanego do naprawienia szkody.
Zarzadcami drég publicznych sg bowiem albo organy administracji rzadowej, albo
jednostki samorzadu terytorialnego, do ktérych wlasciwosci nalezg sprawy z oma-
wianego zakresu dziatalnosci. W przypadku drég gminnych jest to zasadniczo wojt
(burmistrz, prezydent miasta). Z kolei zarzadu drogi gminnej nie mozna utozsamiac
z samym jej zarzadcga. Zarzad drogi nie jest bowiem organem administracji pu-
blicznej, lecz jedynie jednostka organizacyjna powolang do obstugi takiego organu
administracji.

Zarzadzanie drogami publicznymi, w tym tez gminnymi, moze by¢ przekazy-
wane miedzy odpowiednimi zarzagdcami drég publicznych w trybie porozumienia
administracyjnego. Jak si¢ jednak wydaje, z punktu widzenia skutkéw o charak-
terze cywilnoprawnym, w szczegélnosci odpowiedzialnosci deliktowej zarzadcy
wobec uzytkownikow drég wskutek zlego ich stanu, wyzej wskazane porozumienie
nie prowadzi do automatycznego wylaczenia odpowiedzialnosci dotychczasowego
zarzadcy. Odpowiedzialno$¢ te mozna oceniac takze na podstawie art. 429-430 k.c.

Odpowiedzialno$¢ zarzadcy drogi gminnej moze ksztaltowac sie rowniez na
zasadzie art. 417. W tym przypadku istnieje jednak rozbiezno$¢ w doktrynie i orzecz-
nictwie co do rozumienia przestanki wykonywania wtadzy publicznej. Zgodnie
z pierwszym stanowiskiem wykonywanie wtadzy publicznej oznacza tylko czynnosci
wladcze, a zatem czynnosci jednostronnego regulowania sytuacji prawnej danego
podmiotu. Natomiast wedle drugiego stanowiska w zakresie znaczeniowym wla-
dzy publicznej mieszczg sie rowniez czynnosci pozbawione elementu wladczego.
Mimo wszystko wydaje sig, iz pojecie wykonywania wladzy publicznej powinno
by¢ rozumiane mozliwie szeroko.

Podstawami prawnej powinnosci naprawienia szkody wyrzadzonej stanem
drogi przez zarzadcodw drég gminnych moze by¢ rowniez art. 415 k.c. oraz art. 416
k.c. Pomimo rozbieznosci w dookresleniu podmiotu odpowiedzialnego przepisy
te dzielg wigkszo$¢ przestanek swojego zastosowania, stajac si¢ w zasadzie prak-
tycznymi alternatywami.
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