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MODEL POWSZECHNYCH UBEZPIECZEŃ BUDYNKÓW OD RYZYK  
KATASTROFICZNYCH – DYLEMATY TELEOLOGICZNE I PRAWNE  
[SKRÓT REFERATU]
Eugeniusz Kowalewski, Władysław W. Mogilski

1. UWAGI WPROWADZAJĄCE

Co jakiś czas, zwłaszcza po groźnych i powtarzających się powodziach, nasila się dyskusja o potrzebie 
ubezpieczenia budynków od powodzi i innych ryzyk katastroficznych oraz o formie prawnej takiego 
ubezpieczenia. Aktualnie, coraz szersze poparcie zyskuje idea obowiązkowego ubezpieczenia budynków, 
akceptowana przez najważniejsze instytucje rynku ubezpieczeń. Nie jesteśmy przeciwnikami tej idei, ale 
chcemy poddać ją ocenie z punktu widzenia celowości i efektywności. 

Bierzemy pod uwagę rozwiązania alternatywne pamiętając, że w 2010 r. został odrzucony projekt 
obowiązkowych ubezpieczeń budynków od ryzyk katastroficznych, głównie z uwagi na ich „obowiązkowość”. 
Znamienne są tu wypowiedzi przedstawicieli władz, iż oczekują „ubezpieczeń powszechnych, ale nie 
obowiązkowych”. Dlatego, za punkt wyjścia uznaliśmy ideę powszechności ubezpieczeń budynków od ryzyk 
katastroficznych. 

Mamy tu na myśli ubezpieczenia budynków (głównie mieszkalnych) obejmujące ryzyko powodzi, huraganu oraz 
tzw. ryzyka tektoniczne, niezależnie od tego, czy skala tych ryzyk przyjmuje rozmiary katastroficzne. 

Zdajemy sobie sprawę, że ubezpieczenia stanowią tylko jedną z metod zwalczania skutków katastrof 
naturalnych. Zasadnicze znaczenie mają inwestycje prewencyjne i infrastrukturalne, działania organizatorskie 
właściwych organów i służb, a także podnoszenie świadomości społecznej odnośnie zagrożeń oraz ich 
zwalczania. Te ważne kwestie wykraczają poza temat naszego referatu, toteż pozostawiamy je do omówienia 
przez innych Referentów. 

Już na początku pojawia się dylemat teleologiczny, dotyczący ustalenia celu, jaki leży u podstaw dążeń do 
upowszechnienia ubezpieczeń budynków od ryzyk katastroficznych. 

Chodzi o to, czy głównym celem upowszechnienia tych ubezpieczeń ma być:

– wzmożenie ochrony właścicieli budynków, czy raczej 

– zdynamizowanie rynku ubezpieczeń, czy może 

– odciążenie budżetu od kosztów pokrywania tych szkód? 

Jest to dylemat o charakterze politycznym, a nie prawnym. Tym niemniej, kwestia upowszechnienia ubezpieczeń 
budynków, niezależnie od motywów, jest ważna w aspekcie ogólnospołecznym, choć nie łatwa pod względem 
prawnym.

2. ZALETY I BARIERY UPOWSZECHNIENIA UBEZPIECZEŃ BUDYNKÓW OD RYZYK KATASTROFICZNYCH 

2.1. Celowość upowszechnienia ubezpieczeń budynków 

Zasada powszechności wyraża się w sytuacji, w której każdy zainteresowany ma możliwość ubezpieczenia, 
stosownie do swych potrzeb i na akceptowalnych warunkach. W tym kontekście, ważne jest, jakimi metodami 
i przy pomocy jakich środków, mamy dążyć do osiągnięcia tej powszechności.

Niezaprzeczalne są zalety upowszechnienia ubezpieczeń budynków od skutków ryzyk katastroficznych, 
między innymi:

– dyspersja ryzyk, szczególnie istotna z punktu widzenia ubezpieczycieli, 

– możliwość obniżenia kosztów (potanienia) ubezpieczeń,

– �ograniczenie antyselekcji ryzyk, przez objęcie ubezpieczeniem nie tylko budynków o wysokim 
stopniu ryzyka, lecz także wszystkich pozostałych. 

Powszechność ubezpieczeń budynków jest istotna także z punktu widzenia zasad sprawiedliwości 
społecznej, gdyż pozwala na wyrównanie poziomu obciążeń finansowych właścicieli budynków. Jak 
słusznie zauważa A. Maciążek (2012), chodzi o wyeliminowanie sytuacji, w której „ogół podatników 
pokrywa (…) straty osób lub instytucji, które zaniechały własnej ochrony ubezpieczeniowej.” 

2.2. Bariery utrudniające upowszechnienie ubezpieczeń budynków 

W aktualnej sytuacji w Polsce trudno mówić o powszechności ubezpieczeń budynków, choć rynek 
oferuje liczne ubezpieczenia obejmujące ryzyka katastroficzne (bądź w ubezpieczeniach od ognia 
i innych żywiołów bądź w ubezpieczeniach typu all risks). Okazuje się, że już obecnie bez żadnych 
zmian ustawodawczych blisko 65% budynków mogłoby być ubezpieczonych. W tej sytuacji można 
sformułować dylemat: co bardziej hamuje upowszechnienie ubezpieczeń budynków: czy niskie 
dochody, czy raczej niska świadomość społeczna? Wydaje się, że w grę wchodzą zarówno czynniki 
ekonomiczne, jak i psychospołeczne.

– �Czynniki ekonomiczne ograniczające powszechność ubezpieczenia budynków wiążą się 
niewątpliwie z sytuacją materialną właścicieli budynków; poza tym, są oni przekonani 
o wysokich kosztach i niskiej efektywności ubezpieczeń ryzyk katastroficznych; brakuje również 
efektywnych bodźców i zachęt, skłaniających do zawierania tych ubezpieczeń. 

– �Czynniki psychospołeczne mają swe źródło w oczekiwaniu obywateli (tzw. ekspektatywie 
społecznej), że odpowiedzialność za skutki zdarzeń katastroficznych ponosi państwo, 
a więc obowiązkiem państwa powinno być pokrywanie szkód w tym zakresie. Faktem jest, że 
bezzwrotna pomoc publiczna o charakterze odszkodowawczym, tak chętnie wykorzystywana 
dla celów propagandowych, stanowi „skuteczną” antyreklamę ubezpieczeń.

Dla zapewnienia powszechności ubezpieczeń budynków trzeba pokonać te bariery, a w przyjętych 
rozwiązaniach uwzględnić zarówno sytuację materialną, jak i stan świadomości społeczeństwa. Nie 
bez znaczenie takie ustalenie kosztów ubezpieczeń, aby nie przekraczały możliwości „płatniczych” 
ogółu właścicieli budynków.

3. MODELE UBEZPIECZEŃ BUDYNKÓW OD RYZYK KATASTROFICZNYCH

3.1. Rozwiązania stosowane w innych krajach 

Przy tworzeniu rodzimych rozwiązań w zakresie powszechnych ubezpieczeń budynków celowe jest 
oczywiście korzystanie z doświadczeń innych krajów, ale rozwiązania zagraniczne należy recypować 
z dużą ostrożnością, gdyż nie ma modelu, który nadawałby się do pełnej adaptacji w naszych 
warunkach.

W poszczególnych krajach – co bardzie szczegółowo zilustrują inni Referenci – są stosowane różne 
rozwiązania prawne dotyczące ubezpieczeń budynków od ryzyk katastroficznych: od systemu pełnej 
swobody ubezpieczeń (Niemcy), do systemu ubezpieczeń obowiązkowych (Rumunia, większość 
kantonów Szwajcarii, częściowo – Francja). Występują też systemy pośrednie, które wykorzystują 
formy przymusu ekonomicznego lub administracyjnego mające skłaniać (przymuszać) właścicieli 
do zawierania ubezpieczeń budynków. Np. w Hiszpanii i Austrii pomoc publiczna nie dotyczy strat, 
które mogły być objęte ubezpieczeniem. W Wielkiej Brytanii posiadanie ubezpieczenia od powodzi 
warunkuje uzyskanie kredytu hipotecznego, a nawet najem budynku; bez uprzedniego ubezpieczenia 
budynku nie można też uzyskać pomocy publicznej po raz drugi. Bardzo radykalne jest rozwiązanie 
włoskie, wykluczające przyznanie pomocy publicznej w razie braku ubezpieczenia budynku. Ciekawe, 
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że w krajach azjatyckich, gdzie ryzyka katastrof są największe, z reguły nie stosuje się przymusu, 
a mimo to ubezpieczenia budynków są rozpowszechnione.

Dla potrzeb dalszych rozważań – stosując niezbędne uproszczenie – wyodrębniamy następujące 
modele ubezpieczeń budynków od ryzyk katastroficznych:

A. ubezpieczenia dobrowolne – oparte na swobodzie zawierania ubezpieczeń,

B. ubezpieczenia dobrowolne – wspierane systemem zachęt i nacisków,

C. ubezpieczenia obowiązkowe – oparte na przymusie prawnym.

Jak wskazują statystki, w naszych warunkach dobrowolność ubezpieczeń budynków nie daje 
zadowalających rezultatów, dlatego należałoby rozważyć zastosowanie w tym zakresie odpowiednich 
form przymusu. W dalszym ciągu rozważań pomijamy zatem model A, skupiając uwagę na modelach B 
i C, z uwzględnieniem istotnych różnic między nimi.

3.2. Zagadnienia przymusu ubezpieczeniowego 

Zasadniczy dylemat: czy dla ochrony właścicieli budynków przed skutkami ryzyk katastroficznych 
zasadne jest stosowanie przymusu ubezpieczeniowego (nie przesądzając formy, jaką ten przymus 
przybierze). Chodzi wszak o przymus ubezpieczenia własnego mienia. Określamy go jako „przymus 
opiekuńczy”, gdyż wyraża troskę państwa o dobro obywateli nie tylko w zakresie ich ochrony przed 
zagrożeniami zewnętrznymi, lecz także przed brakiem należytej troski o ich własne sprawy. 

Wydaje się, że takie protekcjonistyczne (czy wręcz paternalistyczne) podejście nie przystaje  
do idei gospodarki liberalnej. Z drugiej jednak strony, współcześnie nie da się ściśle  
rozgraniczyć interesu indywidualnego od interesu ogólnego. W kontekście idei solidaryzmu  
(lub komunitaryzmu), o interesie ogólnym decyduje w dużym stopniu sytuacja poszczególnych 
jednostek. Indywidualna przezorność leży w interesie ogółu, gdyż wskutek braku przezorności 
jednostki traci całe społeczeństwo. Zatem można twierdzić, że przymus ubezpieczenia własnego 
mienia (budynku) nie jest ustanawiany wyłącznie w interesie zagrożonej jednostki, lecz również 
w interesie publicznym. 

Uznanie, iż ubezpieczenia budynków od ryzyk katastroficznych wpływają na efektywność działań 
ochronnych państwa, prowadzi do wniosku, że upowszechnienie tych ubezpieczeń jest korzystne ze 
społecznego punktu widzenia. Nie przesądza to jednak formy, jaką miałby przybrać przymus takich 
ubezpieczeń. 

Ogólnie rzecz biorąc, istotą wszelkiego przymusu jest skłanianie jednego podmiotu do zachowania 
zgodnego z wolą podmiotu uprawnionego do wymuszenia „posłuchu” i posiadającego środki dla jego 
zapewnienia. Szczególnie istotne dla dalszych rozważań jest rozróżnienie przymusu bezpośredniego 
i przymusu pośredniego. 

– �Przymus bezpośredni polega na użyciu siły lub władzy bezpośrednio wobec danego podmiotu. 
Taki bezpośredni charakter ma np. przymus fizyczny policji, ale również przymus prawny 
w postaci obowiązku przestrzegania określonych norm prawnych pod groźbą zastosowania 
sankcji przewidzianych w razie niewykonania obowiązku wyrażonego w tych normach. 

– �Przymus pośredni polega na osiągnięciu założonego celu nie przez użycie siły lub nałożenie 
obowiązku, lecz przez możliwość narażenia się na określone dolegliwości, jak np. pozbawienie 
praw lub świadczeń. Przymus pośredni jest rodzajem swoistego szantażu, gdyż stawia adresata 
przed wyborem, jaki wynika z sygnału o następującej treści: „nie musisz tego robić, ale jeśli tego 
nie uczynisz, poniesiesz negatywne konsekwencje”. Pośredni charakter ma zwykle przymus 
ekonomiczny, np. uzależnienie dostępu do określonych dóbr lub świadczeń od zastosowania się 
podmiotu do stawianych mu wymagań.

Wydaje się, że dla upowszechnienia ubezpieczeń budynków należałoby skorzystać zarówno z form 
przymusu pośredniego, jak i bezpośredniego.

3.3. Ubezpieczenia dobrowolne – stymulowane za pomocą zachęt i nacisków 

Mówimy tu o ubezpieczeniach, które w sensie prawnym pozostają dobrowolne, ale – dla ich 
upowszechnienia – wobec właścicieli budynków są stosowane określone bodźce ekonomiczne oraz 
instrumenty o charakterze administracyjno-prawnym, będące przejawem przymusu pośredniego 
(„miękkiego”), przy czym w grę mogą wchodzić zarówno formy zachęt i motywacji, jak też presji 
i nacisków. Przykładowo można wskazać na:

a. instrumenty (bodźce) ekonomiczne, takie jak: 

– �ulgi podatkowe, np. odpisy w podatku dochodowym lub możliwość pomniejszenia podatku od 
nieruchomości o kwotę opłaconej składki,

– �uwarunkowanie preferencyjnych warunków kredytowych od ubezpieczenia budynku 
(analogicznie, jak w ubezpieczeniu upraw),

– �dopłaty do składek ze środków publicznych przeznaczonych na zwalczanie skutków katastrof, 

b. instrumenty o charakterze administracyjno- i cywilno-prawnym, takie jak:

– �uzależnienie świadczeń publicznych o charakterze odszkodowawczym od ubezpieczenia 
budynku (np. wyłączenie lub ograniczenie pomocy publicznej w odniesieniu do szkód, które 
mogły być objęte dostępnym ubezpieczeniem),

– �uzależnienie dostępności lub preferencyjnych warunków określonych korzyści od ubezpieczenia 
budynku, czego ilustracją mogą być stosowane już dopłaty dla rolników, zależne od wymaganego 
ubezpieczenia upraw,

– �uzależnienie określonych czynności prawnych, jak np. ustanowienia hipoteki, czy zbycia 
budynku, od faktu jego ubezpieczenia,

– � instrumenty cywilno-prawne (kontraktowe) wymuszające ubezpieczenie, np. wymóg 
ubezpieczenia budynku jako warunek przetargu lub umowy najmu. 

System zachęt lub nacisków, które „wymuszają” na właścicielach ubezpieczenie budynków, 
jest zwykle stosowany w ubezpieczeniach dobrowolnych. Wydaje się jednak, że tego typu 
instrumenty „nacisku” mogą być stosowane również dla wspierania zawierania umów ubezpieczeń 
obowiązkowych. 

3.4. Ubezpieczenia obowiązkowe

Ubezpieczenie obowiązkowe – jako przejaw przymusu bezpośredniego – opiera się na ustawowym 
obowiązku zawarcia umowy ubezpieczenia, a ściśle – posiadania ochrony ubezpieczeniowej 
w określonym czasie i zakresie. W tym miejscu pojawia się dylemat: – czy są wystarczające 
argumenty za wprowadzeniem obowiązkowych ubezpieczeń budynków od ryzyk katastroficznych? 
Zamiast odpowiedzi przytaczamy dwa znamienne cytaty. 

Zdaniem A. Wąsiewicza (1995), „ubezpieczenia obowiązkowe powinny być wprowadzone tylko tam, 
gdzie a) w ochronie określonej kategorii dóbr zainteresowane jest całe społeczeństwo, a jednocześnie 
b) ryzykowne byłoby polegać tylko na świadomości właścicieli.” 

Jeszcze dobitniej wyraził swój pogląd J. Łopuski (2008): „W Polsce Ludowej władze uznały w pewnych 
dziedzinach wprowadzenie ochrony ubezpieczeniowej za konieczność, nie można bowiem liczyć 
na świadomość społeczeństwa, co do potrzeby ubezpieczenia, które powinno odciążyć państwo od 
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ponoszenia w pewnych okolicznościach (np. klęsk żywiołowych) niezbędnych świadczeń na rzecz 
poszkodowanych (…). Czy państwo ma nadal wyręczać obywateli w racjonalnym myśleniu o ich 
interesach? Może to nie interes społeczny, a inne względy spowodowały u nas nagłą rozbudowę 
ubezpieczeń obowiązkowych, a powołanie się na ich aspekt społeczny było tylko pretekstem dla 
przysporzenia ubezpieczycielom klientów”. 

Wypowiedzi te pochodzą sprzed kilku, a nawet kilkunastu lat. Przytaczamy je ad memoriam, co nie 
znaczy, że się z nimi całkowicie identyfikujemy. 

Argumenty za obowiązkowym ubezpieczeniem budynków:  

1) �względy ekonomiczne, tj. rosnąca częstotliwość i wartość szkód, ograniczone środki budżetowe 
oraz zaniedbania w zakresie infrastruktury i prewencji, 

2) �względy społecznie, tj. niski poziom świadomości ubezpieczeniowej oraz brak bodźców i zachęt 
do ubezpieczania budynków, 

3) �względy sprawiedliwości społecznej, tj. możliwość zrównania obciążeń właścicieli budynków 
przez objęcie ubezpieczeniem na równi budynków o wysokim i niskim poziomie ryzyka, 

4) �względy techniczno-ubezpieczeniowe, miedzy innymi standaryzacja warunków ubezpieczeń, 
zapewnienie obowiązku ubezpieczycieli przyjmowania ofert oraz jednolita i profesjonalna 
likwidacja szkód. 

Z drugiej strony, można wskazać argumenty przeciwko obowiązkowemu ubezpieczeniu budynków od 
ryzyk katastroficznych, między innymi:

1) �spodziewany sprzeciw społeczny, wynikający z dość powszechnego przeświadczenia, że 
składka za ubezpieczenie obowiązkowe stanowi parapodatek,

2) �negatywny wpływ ubezpieczenia obowiązkowego na świadomość obywateli, tracących nawyk 
dbałości o własne interesy, 

3) �konieczność prowadzenia systemu kontroli i kar za niedopełnienie obowiązku ubezpieczenia 
(kary jedynie pogłębią niechęć do ubezpieczeń), 

4) �trudności z jednolitą oceną ryzyk oraz kalkulacją składek. 

4. ZAKŁADANY MODEL POWSZECHNYCH UBEZPIECZEŃ BUDYNKÓW

4.1. Jeśli ubezpieczenie obowiązkowe – to w formie zmodyfikowanej 

Z uwagi na niski stopień upowszechnienia ubezpieczeń budynków, odpowiednia forma przymusu 
ustawowego wydaje się celowa. Poddajemy pod rozwagę, aby – zachowując ustawowy obowiązek 
ubezpieczenia – odejść od formuły ubezpieczenia obowiązkowego w rozumieniu ustawy z 22 maja 
2003 r. i przyjąć formułę tzw. „ubezpieczenia przymusowego”, które nie podlegałoby rygorom 
tej ustawy (np. odnośnie systemu kontroli i kar), lecz posługiwałoby się sankcjami o charakterze 
ekonomicznym, na zasadzie „bonus-malus” (tj. w postaci stymulatorów oraz dolegliwości). Wydaje 
się, że taki model nie powinien wzbudzić sprzeciwu społecznego.

4.2. Przedmiot i zakres ubezpieczenia

Nie przesądzając rozwiązań szczegółowych, w tym miejscu ograniczamy się do kwestii ogólnych, 
stawiając dylemat, jakie kategorie budynków powinny podlegać ubezpieczeniu? Opowiadamy się za 
ubezpieczeniem budynków mieszkalnych i o przeważającej funkcji mieszkalnej, bez względu na formę 
i podmiot własności, gdyż z założenia ubezpieczenie ma chronić substancję techniczną budynków. 

Odnośnie zakresu ubezpieczenia proponujemy, aby zestaw ryzyk katastroficznych (powódź,  
huragan oraz tzw. ryzyka tektoniczne) uzupełnić o klasyczne ryzyko ognia (bez względu  
na jego źródło). Taki zakres ryzyk ma podłoże historyczne, a obecnie jest konieczny zwłaszcza 
ze względu na wymogi unijne dotyczące dopłat. Kwestie dotyczące zasad ustalania wartości 
ubezpieczeniowej, sumy ubezpieczenia oraz odszkodowania będą przedstawione przez  
kolejnych Referentów. 

4.3. Zagadnienia legislacyjno-prawne 

Zasadniczy dylemat legislacyjny polega na rozstrzygnięciu, czy dla wprowadzenia obowiązkowych 
ubezpieczeń budynków należałoby: a) znowelizować ustawę z dnia 22 maja 2003 roku 
o ubezpieczeniach obowiązkowych, czy b) uchwalić odrębną „spec-ustawę”, obejmującą 
kompleksową regulację prawną tych ubezpieczeń oraz zagadnień z nim związanych.

Wybór jest oczywiście kwestią wtórną i zależy od przyjętej formy powszechnego ubezpieczenia 
budynków. Z uwagi na proponowane modyfikacje formuły ubezpieczenia obowiązkowego, a także 
konieczność uregulowania szeregu zagadnień ubocznych, za celowe uznajemy uchwalenie „ustawy 
o ubezpieczeniach budynków mieszkalnych od ognia i ryzyk katastroficznych”. 

Taka forma legislacyjna obowiązkowych ubezpieczeń budynków wymaga szczególnie rozważnej 
dyskusji, bowiem jej wprowadzenie wiązałoby się z potrzebą wprowadzenia zmian w innych ustawach 
(powodziowych, podatkowych, itd.). 

W razie wprowadzenia obowiązkowego ubezpieczenia budynków, trzeba będzie rozstrzygnąć dalszy 
byt obowiązkowych ubezpieczeń budynków rolniczych, których nigdy nie byliśmy entuzjastami. Skoro 
nowa ustawa miałaby dotyczyć wszystkich budynków mieszkalnych, pod znakiem zapytania stanie 
kontynuacja obowiązkowego ubezpieczenia rolniczych budynków gospodarskich (niemieszkalnych), 
także w aspekcie zasady równości wobec prawa.

5. POMOC PUBLICZNA W KONTEKŚCIE UBEZPIECZENIA BUDYNKÓW

Choć nie poruszamy problematyki działań państwa w zakresie zwalczania skutków katastrof, 
chcemy zgłosić kilka uwag w kontekście ubezpieczeń budynków. Wyrażamy pogląd, że państwo 
powinno skupić uwagę na inwestycjach oraz działalności organizatorskiej i ochronnej, natomiast 
kompensację szkód (z wyjątkiem szkód o rozmiarach klęsk żywiołowych) pozostawić sektorowi 
ubezpieczeń. Innymi słowy, państwo powinno być promotorem ubezpieczeń budynków od ryzyk 
katastroficznych, a nie ich ubezpieczycielem. Pomoc publiczna powinna pełnić funkcje socjalne 
wobec ofiar zniszczonych budynków, a nie funkcje odszkodowawcze (restytucyjne). Dotacje na 
odbudowę zniszczeń – uzasadnione społecznie i moralnie – wywierają destruktywny wpływ na 
postawy społeczne i stanowią antyreklamę ubezpieczeń.

Deklaracje niektórych polityków o pokrywaniu z budżetu skutków szkód niezależnie od ubezpieczeń, 
pogłębiają i tak niską świadomość ubezpieczeniową polskiego społeczeństwa, nad czym już 
kilkadziesiąt lat temu ubolewał W. Warkałło. 

Doświadczenia ostatnich lat wskazują na konieczność weryfikacji zasad pomocy publicznej dla 
poszkodowanych. Gdy chodzi o koincydencję świadczeń publicznych i ubezpieczeniowych, coraz 
częściej zgłaszane są postulaty, aby przyjąć rozwiązania włoskie i wykluczyć pomoc publiczną dla 
osób nieubezpieczonych Badania przeprowadzone w 2008 roku (WU nr 4/2010) pokazują, że aż 85% 
Polaków uważa, że pomoc Państwa nie powinna dotyczyć tych, którzy się nie ubezpieczyli. 

Przyznajemy, że kumulacja odszkodowań ubezpieczeniowych i środków publicznych o charakterze 
restytucyjnym nie jest zgodna z cywilnym prawem odszkodowawczym (np. zakazem wzbogacania 
się „na szkodzie”, zasadą compensatio lucri cum damno, itp.). Nasza koncepcja idzie dalej i zakłada 
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rezygnację z finansowania indywidualnych szkód katastroficznych w budynkach ze środków 
publicznych oraz zastąpienie go systemem kompensacji ubezpieczeniowej.

Efektywną formą wydatkowania środków publicznych mogłyby być dopłaty do składek, gdyż 
stanowią jednocześnie formę wspierania indywidualnej przezorności. Jeżeli ubezpieczenia będą 
tańsze, staną się bardziej powszechne, a większy udział sektora ubezpieczeń w finansowaniu strat 
oznaczać będzie mniejsze obciążenie budżetu. Idea jest prosta: lepiej finansować składki, niż 
szkody! Wyliczono, że środki publiczne (w kwocie 40 mln zł) przeznaczone na pokrycie skutków 
ostatniej powodzi w Bogatyni, wystarczyłyby na opłacenie składek za ubezpieczenia wszystkich 
budynków w tym mieście przez 70 lat! 

Istotną rolę w obsłudze ubezpieczeń mogłyby odegrać gminy. Zasadne wydaje się upoważnienie gmin 
do przeznaczania środków publicznych na ulgi w podatkach i opłatach lokalnych dla właścicieli, którzy 
ubezpieczyli budynki oraz na dopłaty do składek dla właścicieli o określonym pułapie dochodów. 

Gdy mowa o gminach, można poddać pod rozwagę ideę aranżowania przez gminy grupowych 
ubezpieczeń budynków, zwłaszcza, kiedy powszechne będą już konta rozliczeniowe poszczególnych 
mieszkańców gminy.

NOTATKI
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Konferencja Polskiej Izby Ubezpieczeń i Katedry Prawa Ubezpieczeniowego UMK 

O POTRZEBIE OBOWIĄZKOWEGO UBEZPIECZENIA BUDYNKÓW OD RYZYK 
KATASTROFICZNYCH

Odpowiedzialność władzy publicznej wobec ofiar katastrof 
za brak prognozy lub błędną prognozę co do ryzyka kata-
stroficznego – abstrakt
Prof. UG dr hab. Ewa Bagińska 

I. Teoretyczna możliwość odpowiedzialności Skarbu Państwa oraz władz lokalnych jest rozpatrywana 
w Europie w następujących okolicznościach: 

– �ryzyka naturalne, np. powodzie, trzęsienia ziemi, tsunami itd. 

 – �ryzyka antropogeniczne, tzw. man-made, czyli ataki terrorystyczne, katastrofy kolejowe itd. co do tych nie 
można mówić o prognozach, a raczej o ostrzeżeniach oraz o przyczynieniu się do ryzyka.; 

– �nieutrzymywanie koryt rzek i cieków w odpowiednim stanie w celu zapobieżenia skutkom powodzi; 

– �prowadzenie lokalnych systemów ostrzeżeń powodziowych; 

– �późne ostrzeżenie; 

– �wyznaczenie stref zabudowy na terenach zalewowych; 

– �zaniedbanie podjęcia działań na podstawie poprzednich zdarzeń. 

II. Odpowiedzialność za szkody wyrządzone działalnością władz centralnych lub lokalnych powinna 
funkcjonować w racjonalnych granicach, co zmusza do poszukiwania kryteriów jej ograniczania. Nawet jeżeli są 
przepisy, to powstaje pytanie, czy Państwo odpowiada za niewykonywanie ustaw i innych aktów normatywnych, 
skoro środki finansowe są ograniczone i wymuszają określone wybory. 

Odpowiedzialność jest zazwyczaj ograniczana za pomocą różnych mechanizmów: zarzut ograniczonych 
środków finansowych, margines uznania władzy, wina ciężka. 

 W przypadku ryzyk naturalnych nie ma podmiotu odpowiedzialnego za jego wywołanie, zatem we Francji 
wskazuje się, odpowiedzialność państwa uzasadnia jedynie wina ciężka (faute lourde). Za taką ciężką winę sądy 
nie uznały:

– �niezmniejszenie ilości ataków terrorystycznych na Korsyce,

– �brak wystarczających sił policyjnych, niewystarczająco wysoki płot, niezabezpieczenie podejrzanego 
pakunku – w kontekście ataków terrorystycznych,

– �brak prognozy co do przewidywalnego ryzyka katastroficznego.

Na przykład, ogromna powódź z 1987 r. w Grand-Bornand, 23 zabitych i ogromne straty materialne. Pozwani 
powołali się na vis maior, kiedy burza spowodowała nagłe spiętrzenie rzek w dolinie i zmiecenie kampingu nad 
rzeką. Według Sądu, Skarb Państwa odpowiada za niestaranność polegającą na wydaniu zgody na usytuowanie 
kampingu w rejonie górskim narażonym na powodzie, bez sporządzenia poważnych uprzednich badań 
terenowych. Natomiast solidarnie z nim odpowiada gmina, ponieważ wójt odpowiedzialny za bezpieczeństwo 
publiczne nie ostrzegł na czas mimo prognoz deszczowych. Nie było mowy o sile wyższej, skoro powodzie już 
wcześniej występowały na danym terenie.

III. Tendencje europejskie i światowe.

Odpowiedzialność Państwa za szkody przybiera funkcje gwarancyjne, stąd szuka się ograniczenia 
odpowiedzialności w porównaniu do ogólnych zasad również w postaci tworzenia specjalnych funduszy 
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reparacyjnych, które działają ad hoc. W ten sposób zapobiega się wnoszeniu masowych roszczeń do sądów. 
Państwo, które organizuje fundusz kompensacyjny spełnia na płaszczyźnie prawa publicznego rolę wyznaczoną 
w prawie cywilnym dla ubezpieczyciela.

Fundusze kompensacyjne, które działają ex-post – np. w Austrii i Belgii, najczęściej fundusze ad hoc, 
z przyczyn politycznych. Odszkodowanie jest zazwyczaj ryczałtowe i pokrywanego z budżetu. We Francji 
mamy do czynienia z kilkoma funduszami realizującymi kompensację dotkliwych szkód poniesionych przez 
jednostki. Ustawa z 9 września 1986 r. stworzyła fundusz gwarancyjny dla ofiar ataków terrorystycznych 
i innych przestępstw. Z tego Funduszu kompensowane są ponadto szkody na osobie doznane w wyniku aktów 
terrorystycznych na terytorium Francji lub przez każdego obywatela francuskiego zagranicą. Szkody na mieniu 
są naprawiane w ramach odpowiedzialności ubezpieczeniowej, zaś zakłady ubezpieczeniowe mają obowiązek 
ubezpieczać od tego ryzyka.

IV. Przesłanki odpowiedzialności władzy publicznej wg art. 417 i n. kodeksu cywilnego:

1) działanie przy wykonywaniu władzy – „władza” podkreśla korzystanie z uprawnień wobec obywatela, które są 
silniejsze niż uprawnienia zwykłych osób (franc. prérogatives exorbitantes du droit commun). Władza przejawia 
się możliwością jednostronnego ukształtowania lub stwierdzenia praw i wolności innych osób, lub wywarcia 
skutku w sferze praw lub wolności jednostek w inny sposób (działania faktyczne). Władza publiczna w wyżej 
ustalonym rozumieniu sprawowana jest przez administrację (aparat) publiczny oraz każdą osobę prawną, 
której decyzje przypisywane są prawnie państwu. Ustalenie organu władzy publicznej w sensie podmiotowym, 
z którego działalnością jako strukturą wiąże się źródło szkody, w większości typowych przypadków ułatwia 
sytuację dowodową poszkodowanego.

Reżim norm art. 417 – 4172 k.c. obejmuje jedynie tę aktywność (czynności) organu, która jest realizowana 
w sposób władczy.

2) bezprawność zachowania – na gruncie art. 417 § 1 k.c. niezgodność z prawem działania lub zaniechania przy 
wykonywaniu władzy publicznej obejmuje sprzeczność zachowania podmiotu wykonującego władzę z szeroko 
rozumianym porządkiem prawnym, w tym z zasadami współżycia społecznego;

3) szkoda – na gruncie kodeksu cywilnego naprawieniu podlega cała szkoda (art.

361 § 2 k.c.). Rozważenia wymaga kwestia ewentualnego przyczynienia się poszkodowanego do powstania 
szkody (czy nieubezpieczenie jest przyczynieniem?);

4) związek przyczynowy – adekwatny związek przyczynowy jest zarówno przesłanką jak i granicą 
odpowiedzialności – problem, czy odszkodowanie obejmuje tzw. szkody czysto ekonomiczne;

PRZYKŁAD IMGW

Status IMGW – organ państwowy, pełni zadania publiczne w zakresie służb: hydrologicznej, meteorologicznej 
i oceanologicznej. Działania IMGW-PIB : zbiera określone informacje i dane (prognozy) oraz przekazuje je 
organom władzy publicznej, m.in. Prezesowi RM, Marszałkom Sejmu i Senatu, Ministrom i wielu innym. Zob. Rozp. 
Min. Środowiska z 22.08. 2007r. (Dz.U. nr. 158); stosowne ostrzeżenia i informacje otrzymują wojewodowie, 
marszałkowie a przede wszystkim RCB.

PYTANIE: Czy ww. wszystkie czynniki plus administracyjny charakter IMGW wskazują, że mamy do czynienia 
z podmiotem wykonującym władzę publiczną?

NOTATKI
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