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Odpowiedzialnos¢ za ochrone
infrastruktury krytycznej
— wybrane aspekty

Streszczenie

W artykule zarysowano problematyke ochrony infrastruktury krytycznej na tle
wybranych aspektéw odpowiedzialnosci prawnej. Infrastruktura krytyczna sta-
nowi istotny element ciggltosci funkcjonowania pafistwa w wymiarze gospodar-
czym, spolecznym i politycznym. Podstawe odpowiedzialnosci prawnej za jej
ochrone stanowia normy prawa administracyjnego, cywilnego i karnego. Odpo-
wiedzialno$¢ ta pozostaje rozproszona pomiedzy podmioty prywatne i publiczne,
co stanowi skutek proceséw liberalizacji i internacjonalizacji rynkéw sektorowych
(np. tworzenie sieci transeuropejskich). Wyznaczenie jej granic w przypadku
pojawienia sie lub eskalacji zagrozen dla funkcjonowania infrastruktury krytycznej
na etapie zapobiegania, reagowania i odbudowy moze stwarzac¢ problemy natury
prawnej. Ochrona infrastruktury krytycznej staje si¢ trudnym do ustalenia maria-
zem dwoch sfer: imperium i dominium.

Stowa kluczowe: infrastruktura krytyczna, ochrona infrastruktury krytycznej,
zarzadzanie kryzysowe, odpowiedzialno$¢ za ochrone,
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Liability for critical infrastructure
protection — selected issues

Abstract

The article is focused on critical infrastructure protection in the field of selected
liability issues. Critical infrastructure is significant from the country’s integrity
and continuity point of view at all levels: economic, social and political. The process
of sectoral markets liberalisation and the spread of international connections of
these markets (e.g. arising of transeuropean networks) have resulted in shared
responsibility on critical infrastructure protection. Protection duties have been
divided between private (infrastructure operators) and public authorities. It is
seemingly clear which one: the former or the latter bears responsibility for the pro-
tection of critical infrastructure during and after its disruption. In fact clarification
of this area poses a problem at the level of prevention, preparedness, response, and
recovery. The critical infrastructure protection becomes a jigsaw puzzle of imperium
and dominium relations that results in sophisticated picture of responsibility.

Keywords: critical infrastructure, critical infrastructure protection,
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apobieganie wystepowaniu zaklécen w funkcjonowaniu infrastruktury
krytycznej stanowi wyzwanie dzisiejszych czaséw. Z prognoz Swiatowego
Forum Ekonomicznego wynika, Ze istnieje 10-20% prawdopodobiefistwa, iz do
2018 roku powazne zakl6cenia informatycznej infrastruktury krytycznej wyge-
neruja globalny koszt ekonomiczny w wysokosci okoto 250 miliardéw dolaréw?.
W s$wietle tych prognoz problematyka odpowiedzialnosci za ochrone infrastruk-
tury krytycznej wydaje sie niezwykle istotna. Jest to jednak problematyka trudna
do badania z wielu powoddéw. Po pierwsze z uwagi na asymetryczny charakter
zagrozen? dla infrastruktury krytycznej, ktory przekltada sie na utrudnienia w kla-
syfikacji podejmowanych dziatain w dziedzinie ochrony (niekiedy trudno jest
okresli¢, czy sytuacja wymaga podjecia przez operatora rutynowych dziatan
ochronnych z zakresu gotowosci, czy tez wymaga juz uruchomienia procedur
z udzialem wyspecjalizowanych struktur publicznych — stuzb, inspekgji i strazy
oraz odpowiednich organéw administracji rzadowej badZ samorzadowej), po
drugie z uwagi na wielo$¢ norm stanowigcych podstawe obowigzkéw w dziedzi-
nie ochrony (normy publicznoprawne oraz normy prywatnoprawne), a co za tym
idzie, r6znorodnos¢ podmiotéw odpowiedzialnych za ochrone (podmioty publiczne
i podmioty prywatne) oraz zakres tej odpowiedzialnosci na poszczegélnych etapach
eskalacji zagrozenia (zapobiegania, gotowosci, reagowania, odbudowy). Celem
artykulu jest wskazanie regulacji prawnych istotnych dla ksztaltowania obowiaz-
koéw z zakresu ochrony infrastruktury krytycznej oraz wynikajacych z nich kon-
sekwencji, a takze ukazanie zlozonosci problematyki odpowiedzialnosci za ochrone,
ze szczegdlnym uwzglednieniem odpowiedzialnosci prewencyjnej jako potencjatu,
zastugujacego na wyeksponowanie w prezentowanym tu kontekscie ochrony.
Infrastrukture krytyczna stanowia przede wszystkim systemy sektoréw infra-
strukturalnych, ich elementy oraz $wiadczone w ich ramach ustugi istotne dla
funkcjonowania panstwa i spoleczenstwa?. Identyfikacja pojecia infrastruktura
krytyczna, tego co ja tworzy, a wiec obiektéw, urzadzen, budynkéw, budowli itd.

2 B.Hdmmerli, A. Renda, Protecting critical infrastructure in the EU, CEPS Task Force Report, Brussels,
2010, s. 22.

3 Zagrozenia asymetryczne oznaczaja zagrozenia antropogeniczne (np. terroryzm, cyberterroryzm,
awarie techniczne spowodowane bledem ludzkim) oraz zagrozenia wynikajace z dzialania sit natury
(np. kleski zywiolowe, katastrofy wywotane silami natury).

4 Zob. definicje legalng zamieszczong w ustawie z 26.04.2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, tekst
jednolity Dz.U. z 2013 r., poz. 1166.
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ma niebagatelne znaczenie dla efektywnosci stosowania przepiséw w dziedzinie
jej ochrony. Polski prawodawca, w przeciwienstwie do prawodawcy unijnego,
stworzyl katalog systeméw tworzacych infrastrukture krytyczna, wyznaczajac
dziewie¢ systeméw. Wérdd nich znalazly sie m.in. systemy energetyczne, paliwowe,
teleinformatyczne, transportowe®. Nie wykluczylo to pojawienia sie pewnych
trudnosci zwigzanych z interpretacja pojecia infrastruktury krytycznej w oparciu
0 przepisy ustawy o zarzadzaniu kryzysowym. W 2009 roku watpliwosci te pré-
bowat rozstrzygnaé Trybunat Konstytucyjny, oceniajac zgodnos¢ art. 3 pkt. 1 (de-
finicja sytuacji kryzysowej) oraz art. 3 pkt 2 (definicja infrastruktury krytycznej)
ustawy z dnia 26.04.2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym z konstytucyjna zasada
poprawnej legislacji, proporcjonalnosci i wolnosci gospodarczej, stwierdzit, ze , de-
finicja infrastruktury krytycznej oparta jest na pojeciach nie do kornica precyzyjnych,
ale zawiera terminy do$¢ powszechnie stosowane, ktére nie wymagaja bardziej
szczegblowego wyjadnienia w przepisie sformulowanym wylacznie na uzytek tej
ustawy”®. W cytowanym orzeczeniu Trybunat podkreslil, ze systemy infrastruktury
krytycznej mozna dokladnie okresli¢ na podstawie przepiséw ustaw odnoszacych
sie do konkretnych sektoréw infrastrukturalnych, m.in. odczytujac je z treéci ustawy
Prawo wodne, ustawy Prawo energetyczne itd.

Problematyka ochrony infrastruktury krytycznej wpisuje sie w krag zagadnien
z zakresu zarzadzania kryzysowego’. Z uwagi na wystepujacy tu efekt kaskadowy
pojawiajacych sie zaklocen w funkcjonowaniu infrastruktury oraz mozliwy trans-
graniczny charakter zagrozen dla infrastruktury problematyka ta pozostaje zaréwno
przedmiotem rozwazan forum regionalnego (np. Unii Europejskiej), jak i miedzy-
narodowego®. Przedmiotowa ochrone tworzg normy zarzadzania kryzysowego
w obszarze prewencji, gotowosci, reagowania, odbudowy oraz normy bezpieczen-
stwa sektorowego, obejmujac ochrone fizyczna, techniczna, osobowa, prawna,

5 Por.zdefinicja infrastruktury krytycznej sformutowang w dyrektywie Rady 2008/114/WE z 8.12.2008
I. w sprawie rozpoznawania i wyznaczania europejskiej infrastruktury krytycznej oraz oceny potrzeb
w zakresie poprawy jej ochrony, Dz. Urz. UE. 2008, L345/75.

6 Wyrok TK z dnia 21.04.2009 r., sygn. K50/07, Dz.U. z 2009 r. Nr 65, poz. 533.

7 Ochrone infrastruktury krytycznej stanowia ,wszelkie dzialania zmierzajace do zapewnienia
funkcjonalnosci, ciaglosci dzialan i integralnosci IK w celu zapobiegania zagrozeniom, ryzykom
lub slabym punktom oraz ograniczenia i neutralizacji ich skutkéw oraz szybkiego odtworzenia tej
infrastruktury na wypadek awarii, atakéw oraz innych zdarzen zakldcajacych jej prawidtowe
funkcjonowanie”. Definicja legalna zamieszczona w ustawie z dnia 26.04.2007 r. o zarzadzaniu
kryzysowym.

8 Zob. S. Jaskiewicz-Kaminska, Rola administracji w ochronie infrastruktury krytycznej, [w:] M. BedZzmi-
rowski, ]. Zawadzki (red.), Holistyczna ocena bezpieczeristwa — aspekt wspdlczesny, Prace Naukowe
Wyzszej Szkoly Bankowej w Gdansku, 31, Warszawa 2014.
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teleinformatyczng, a takze plany odtwarzania (bedace w istocie planami cigglosci
dziatania)’.

W UE debate na temat koniecznosci stworzenia systemu ochrony infrastruktury
krytycznej otworzyla Zielona Ksiega w sprawie Europejskiego Programu Ochrony
Infrastruktury Krytycznej'’. Autorzy Ksiegi zainspirowani konsekwencjami wy-
darzen z 11.09.2001 roku dostrzegli konieczno$¢ wypracowania wzorca $cislejszej
wspolpracy sektora publicznego z prywatnym. Na forum UE po raz pierwszy
,odwrécono sie” od zasady wylacznej odpowiedzialnosci za ochrone operatorow
sektoréw infrastrukturalnych, zmierzajac w kierunku rozbudowywania odpowie-
dzialnosci podmiotéw publicznych w tym obszarze. Wyrazem tej tendencji staty
sie obowigzki nalozone na panstwa czlonkowskie UE w przepisach dyrektywy
Rady z 8.12.2008 roku w sprawie rozpoznawania i wyznaczania europejskiej infra-
struktury krytycznej oraz oceny potrzeb w zakresie poprawy jej ochrony'!. Pra-
wodaweca unijny sformulowal w jej tresci nastepujace obowiazki: rozpoznawania
i wyznaczania europejskiej infrastruktury krytycznej, tworzenia tzw. punktéw
kontaktowych ds. ochrony, powolania urzednika tagcznikowego ds. ochrony, two-
rzenia i aktualizacji planéw ochrony oraz monitorowania zagrozen poprzez tworze-
nie map zagrozen dla infrastruktury krytycznej. Powyzsze ramy prawne staly sie
z czasem bodZcem do stworzenia systeméw monitoringu zagrozen (np. Globalnego
Monitoringu Srodowiska i Bezpieczenstwa — Global Monitoring for Environment and
Security) oraz systeméw wczesnego ostrzegania o zagrozeniach (np. Sie¢ Ostrzega-
nia o Zagrozeniach dla Infrastruktury Krytycznej — Critical Infrastructure Warning
and Information System), a takze wielu innych inicjatyw w dziedzinie ochrony.

Dla krajowego wymiaru ochrony infrastruktury krytycznej zasadnicze znacze-
nie ma ustawa o zarzadzaniu kryzysowym oraz akty wykonawcze do tej ustawy,
w tym zwlaszcza rozporzadzenie Rady Ministréw w sprawie Narodowego Pro-
gramu Ochrony Infrastruktury Krytycznej (NPOIK)!2. W sposéb posredni do
zagadnien ochrony infrastruktury krytycznej nawiazuja réwniez przepisy ustawy
o ochronie 0séb i mienia (cho¢by poprzez obowiazek tworzenia wykazéw obsza-
réw, obiektéw, urzadzen i transportu podlegajacych obowigzkowej ochronie).
Akty te ksztaltuja m.in. obowigzek przygotowywania i wdrazania planéw ochrony

9 R.Radziejowski, Ochrona Infrastruktury Krytycznej. Teoria i praktyka, Warszawa 2014, s. 98-105.

10 Zielona Ksiega w sprawie Europejskiego Programu Ochrony Infrastruktury Krytycznej, COM(2005)576,
final, Bruksela, 17.11.2005.

I Dyrektywa Rady 2008/114/WE z 8.12.2008 r. w sprawie rozpoznawania i wyznaczania europejskiej
infrastruktury krytycznej oraz oceny potrzeb w zakresie poprawy jej ochrony, Dz. Urz. UE. 2008,
L345/75.

12 T. Dtugosz, Ochrona infrastruktury krytycznej w sektorach energetyki sieciowej, Warszawa 2015, s. 159-177.
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infrastruktury krytycznej, utrzymywania przez operatoréw wlasnych systeméw
rezerwowych zapewniajacych bezpieczefnistwo i podtrzymujacych funkcjonowanie
do czasu jej odtworzenia, wymagaja, by operatorzy wyznaczali osoby odpowie-
dzialne za utrzymywanie kontaktéw z podmiotami wlasciwymi w zakresie ochrony
infrastruktury krytycznej, a takze nakladaja na nich obowiazek wspoétpracy
z administracja publiczng w sferze ochrony (zwlaszcza przy tworzeniu i aktuali-
zacji NPOIK). W ramach wskazanych regulacji podmioty publiczne z kolei zobowia-
zane sg do zamieszczania i weryfikacji wykazow infrastruktury krytycznej w pla-
nach zarzadzania kryzysowego, do wspotpracy z organamii instytucjami unijnymi
i miedzynarodowymi w tym obszarze, a takze do petnienia kontroli i nadzoru
w zakresie bezpieczefistwa infrastruktury w oparciu o szczeg6élowe regulacje prawa
sektorowego. W efekcie, jak dostrzega R. Radziejowski, ,administracja publiczna
nadzoruje, kontroluje, operatorzy chronig”’?.

Funkcjonujacy model gospodarki ugruntowany wieloletnim procesem libera-
lizacji w sektorach infrastrukturalnych powoduje, ze ciezar odpowiedzialnosci za
ochrong pozostaje przede wszystkim w gestii podmiotéw prywatnych. Operatorzy
zobowigzani do $wiadczenia ustug publicznych (transportowych, energetycznych,
telekomunikacyjnych itd.)!* bedacych niegdy$ domena panstwa sa do odwolania
,Zleceniobiorcami”'5, Swiadczenie tych ustug powierzone do realizacji podmiotom
prywatnym pozostaje jednak nadal zadaniem publicznym (np. wynikajacy z prze-
piséw ustaw samorzadowych obowiazek zapewniania transportu zbiorowego),
zaich cigglos¢ odpowiadajg podmioty publiczne poprzez nadzor i kontrole. W ten

13 R.Radziejowski, op. cit., 5.104.

14 Uslugi publiczne (public services) autorka utozsamia z ustugami powszechnymi (universal services)
oraz ustugami $wiadczonymi w ogdlnym interesie gospodarczym (services of general economic interest)
— termin, ktérym posluguje si¢ prawodawca unijny. Por.: W. Hoff, Prawny model regulacji sektorowej,
Warszawa 2008, s. 121-122; J. Nawrot, Ustugi publiczne w sektorze tgcznosci elektronicznej, [w:] S. Biernat,
S.Dudzik (red.), Przeplyw oséb i swiadczenie ustug w Unii Europejskiej. Nowe zjawiska i tendencje, Warszawa
2009, s. 351-352; M. Szydlo, Regulacja sektordw infrastrukturalnych, Warszawa 2005, s. 133-152.

15 Opierajac sie na ujetych w przepisach prawa obowiazkach, ktérych adresatem jest administracja
publiczna, mozna rekonstruowa¢ prawa podmiotowe jednostki. Wykladania rozszerzajaca art. 36
Karty Praw Podstawowych (mozliwa do zastosowania w przypadku rekonstruowania norm wyni-
kajacych z praw podmiotowych) prowadzi do wniosku, Zze mozliwe jest formulowanie nowych praw
podmiotowych zwigzanych z funkcjonowaniem sektoréw infrastrukturalnych, m.in. w postaci
prawa dostepu do wody, energii, Internetu (wzorem Szwecji, w ktérej prawo przewiduje prawo do
1 Mbit). Czy mozna juz méwic¢ o nowych prawach podmiotowych, ktére zbiorczo mozna by nazwa¢
prawem do bezpiecznej infrastruktury krytycznej? Czy mamy do czynienia zaledwie z prawem in
statu nascendi? Pomocna przy udzieleniu odpowiedzi na to pytanie wydaje si¢ tres¢ art. 76 Konstytucji
RP odczytywanego przy uwzglednieniu Protokolu nr 30 zalaczonego do Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (Protokolu w sprawie stosowania karty praw podstawowych Unii Europejskiej
do PolskiiZjednoczonego Krélestwa w konfrontacji z unijng doktryna Public Service Obligation — PSO).
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sposob infrastruktura krytyczna staje si¢ rodzajem dobra publicznego ,zawieszo-
nego” pomiedzy sfera imperium i dominium.

Podejmowanie dzialan z zakresu ochrony infrastruktury krytycznej wymaga
posiadania sporych srodkéw finansowych. Operatorzy zorientowani na wypra-
cowywanie zyskéw niechetnie inwestuja w kapitalochlonne $rodki ochrony, co
w efekcie powoduje iluzje ochrony. Wskazane byloby zatem tworzenie zachet dla
operatoréw, w postaci odliczen podatkowych, dofinansowania itp. Obop6lna
korzysé moglaby przynie$¢ rowniez wspdlpraca sektora prywatnego z publicznym
np. w dziedzinie szkolefy, poprzez udostepnianie i wymiane doswiadczen, zasobéw
iSrodkéw (np. poprzez udostepnianie strzelnic wojskowych dla celéw ¢wiczebnych
prywatnych formacji ochronnych)!6.

Realizacja zadan z zakresu ochrony infrastruktury krytycznej napotyka na
trudnodci juz w pierwszym etapie. Operatorzy miewaja problemy z zakwalifiko-
waniem poszczegélnych elementéw do wykazow infrastruktury krytycznej. Brak
sankcji za ich nieujawnienie lub ich iluzorycznos¢ poteguje nieefektywnos¢ wy-
konywania obowigzkéw z zakresu ochrony. Problemem okazuje si¢ nie tylko
wskazanie podmiotu zobligowanego przepisami prawa do realizacji obowigzkéw
z zakresu ochrony infrastruktury, ale réwniez mozliwos$¢ ich realizacji (brak odpo-
wiednich zasob6éw, brak §rodkéw na finansowanie dziatan), kwestie wspéipracy
podmiotéw zobowigzanych do ochrony, a niekiedy ich stuszno$¢'. Dyskusyjne
moze by¢ réwniez okredlenie wyraznych granic i zakresu odpowiedzialnosci za
ochrone podmiotéw do tego zobowiazanych w poszczegdlnych etapach eskalaciji
zagrozenia lub zdarzenia, w wyniku ktérego infrastruktura krytyczna zostala
naruszona lub zniszczona. W efekcie pojawiaja sie pytania: kto, kiedy i w jakim za-
kresie powinien podja¢ dzialania? Nalezy zastanowic sig, czy normy zarzadzania
kryzysowego umozliwiaja udzielenie odpowiedzi te pytania.

Podstawe odpowiedzialnosci za ochrong infrastruktury krytycznej moga sta-
nowi¢ zar6wno normy prawne, jak i pozaprawne'®. Pierwsza grupa norm umozliwia
dochodzenie roszczen zaréwno w oparciu o przestanki odpowiedzialno$ci umow-
nej, jak i deliktowej. Druga z kolei moze jedynie wzmocnié przestanki odpowiedzial-

16 Przyklady takiej wspolpracy przedstawit ]. Raczynski w referacie pt. Formy wspétdziatania firm ochrony
z paristwem w odniesieniu do nowej strategii bezpieczeristwa narodowego podczas konferencji Prywatna
ochrona bezpieczeristwa, Akademia Leona Kozminskiego, 26.11.2015 r., Warszawa.

17 R.Radziejowski twierdzi, ze mnogos¢ aktéw prawnych, z ktérych wynika obowigzek sporzadzania
wykazéw obiektéw przeznaczonych do objecia szczeg6lng ochrong prowadzonych przez organy
administracji publicznej, powoduje dublowanie tego obowigzku. Zob. R. Radziejowski, op. cit., s. 123.

18 Za normy pozaprawne mozna uznac nie tylko tzw. soft law (np. standardy Narodowego Programu
Ochrony Infrastruktury Krytycznej, doktryna Responsibility to Protect), ale rtéwniez normy czy stan-
dardy techniczne (np. standardy ISO).
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nosci prawnej lub ewentualnie skioni¢ do okreslania negatywnych skutkéw dla
podmiotéw zobowigzanych do ochrony, lecz bez mozliwosci ich wyegzekwowa-
nia. W ostatnim przypadku negatywna konsekwencja moga by¢ rézne formy
napietnowania spolecznego, utrata dobrego wizerunku. Istnieja pewne analogie
pomiedzy konstrukcja odpowiedzialnosci za ochrone infrastruktury krytycznej
(OIK) a odpowiedzialno$cia za ochrone srodowiska (OS). Podobnie jak w przypadku
ochrony $rodowiska podstawe obowiazkéw ochrony stanowia zaréwno normy
prawa cywilnego, jak i administracyjnego oraz karnego. Mozliwy jest rowniez
zbieg odpowiedzialno$ci prawnej oraz mozliwo$¢ uruchomienia odpowiedzialnosci
solidarnej podmiotéw prywatnych i publicznych. Z uwagi na fakt, Ze calo$¢ roz-
wazan stanowi przedmiot badan dopiero powstajacego opracowania monograficz-
nego autorki, celem niniejszego tekstu jest jedynie zarysowanie problematyki
odpowiedzialnosci za ochrong infrastruktury krytycznej oraz zaprezentowanie
dwo6ch wybranych aspektoéw tej odpowiedzialnosci.

Orzecznictwo w dziedzinie odpowiedzialnosci kompensacyjnej za szkody
wyrzadzone konsumentom spowodowane zakléceniem lub zniszczeniem infra-
struktury krytycznej nie jest bogate. Jednym z interesujacych wyrokéw wydanych
przez europejski wymiar sprawiedliwosci jest orzeczenie Trybunalu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej w sprawie C-509/11". Przedmiotowy wyrok ma znaczenie
precedensowe o podobnej sile jak wyroki w sprawie C-70/88* (wyktadnia ,krea-
tywna” TEWG w kontekscie odczytywania prerogatyw Parlamentu Europejskiego),
czy w sprawie C-168/00?! (wykladnia celowosciowa pojecia ,szkoda”). W rozpa-
trywanym wyroku w sprawie C-509/11 Trybunat udzielil odpowiedzi na zadane
przez austriacki sad administracyjny pytanie: ,Czy op6znienie pociaggu wynika-
jace z wystapienia sily wyzszej (zamiecie $niezne) moze skutkowac odpowiedzial-
noscia odszkodowawcza przewoznika?”. Trybunal dokonal analizy, zestawiajac
normy wynikajace z przepiséw wynikajacych z Konwencji o miedzynarodowym
przewozie kolejami z 9.05.1980 r.>2 z postanowieniami rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczacymi praw i obowigzkéw

19 Wyrok TSUE z26.09.2013 r. w sprawie C-509/11 OBB-Personenverkehr AG, Dz. Urz. UE 2013, C 344,
dostepny na www.curia.europa.eu.

20 Wyrok ETS 2 22.05.1990 r. w sprawie C-70/88 Parlament Europejski vs Rada Wspdlnot Europejskich,
Zb. Orz. 1990, s. I-2042.

21 Wyrok TSUE z 12.03.2002 r. w sprawie C-168/00 Simone Leitner przeciwko TUI Deutschland GmbH
& Co. KG, Zb. Orz. 2002, s. I-02631.

22 Konwencja o miedzynarodowym przewozie kolejami z 9.05.1980 r. zm. Protokotem wilefiskim
23.06.1999 1., Dz.U. z 2007 1. Nr 100, poz. 674 ze zm.
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pasazeréw w ruchu kolejowym?3. W opinii Trybunatu postanowienia konwencyjne
wskazuja, ze sila wyzsza stanowi przestanke egzonerujaca odpowiedzialnos¢
przewoznika, ale ,prace przygotowawcze do rozporzadzenia nr 1371/2007 bez
watpienia wskazujg na to, ze zamiarem prawodawcy unijnego bylo rozciggniecie
obowiazku przyznania odszkodowania na sytuacje, gdy przewoznicy sa zwolnieni
z obowiazku naprawienia szkody na mocy przepiséw ujednoliconych”?*. Wyko-
rzystujac wykladnie teleologiczna i systemowa, Trybunat uznat, ze w kontekscie
rozpatrywanej sprawy ,pasazerowie maja prawo do czesciowego zwrotu ceny biletu
kolejowego w razie znacznego op6znienia, nawet gdy op6znienie spowodowane
jest dzialaniem sity wyzszej”. Podkreslit tym samym, Ze , przedsiebiorstwo kolejowe
nie ma prawa zawrze¢ w swoich ogdlnych warunkach przewozu klauzuli, na mocy
ktorej jest ono zwolnione z cigzacego na nim obowiazku przyznania odszkodo-
wania za opdznienie, jezeli opéznienie spowodowane jest dzialaniem sity wyz-
szej”. W ten sposob TSUE , zalegalizowal” instytucje odszkodowania ryczaltowego
i dal wyraz koniecznosci zmiany podejscia do klauzuli sity wyzszej jako przestanki
wylaczajacej odpowiedzialnoé¢ odszkodowawcza®.

W obliczu takich precedenséw przedsiebiorcy infrastrukturalni coraz czesciej
zwracaja uwage na odpowiedzialno$¢ prewencyjna. Transparent o tresci ,1$ prze-
znaczony na prewencje pozwala zaoszczedzi¢ 4% na reagowanie”?® wydaje sie
najlepszym uzasadnieniem dla propagowania idei prewencji nie tylko w sferze
odpowiedzialnosci pozaprawnej (np. odpowiedzialnosci spolecznej biznesu), ale
przede wszystkim w kontekscie odpowiedzialnosci prawnej. Podobnie ekspono-
wana w dorobku naukowym Zdzistawa Brodeckiego idea odpowiedzialnosci
opartej na instytucji zwrotu kosztéw srodkéw prewencji powinna realnie wpty-
wacé na zwiekszenie zainteresowania finansowaniem dzialan zapobiegawczych?”.

23 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1371/2007 z dnia 23 pazdziernika 2007 r.
dotyczace praw i obowigzkéw pasazeréw w ruchu kolejowym, Dz. Urz. WE 315/14.

24 Wyrok TSUE z 26.09.2013 r. w sprawie C-509/11 OBB-Personaenverkehr AG, Dz. Urz. UE 2013,
C 344, dostepny na www.curia.europa.eu.

25 W doktrynie i orzecznictwie pojawia sie coraz wiecej gloséw na temat koniecznosci zmiany podej-
Scia do sily wyzszej jako przeslanki wylaczajacej odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza. Monitoring
i zarzadzanie ryzykiem wystepowania zagrozen dla infrastruktury staje si¢ standardem dzialania
przedsiebiorcy infrastrukturalnego. W obliczu powszechnej dostepnoéci oraz doktadnosci technik,
metod i systeméw przewidywania zjawisk przyrodniczych, takich jak np. Informatyczny System
Ostony Kraju (ISOK), a takze narzedzi wykorzystywanych do zarzadzania ryzykiem, charakter
prawny klauzuli sity wyzszej powinien ulec zmianie.

26 World Economic Forum, Building resilience to natural disasters: a framework for private sector engagement,
Geneva, 2008, dostepny na http://www.preventionweb.net (11.05.2011).

27 Zob. Z. Brodecki, The modern law of transboundary harm, Wroctaw 1983, passim; Z. Brodecki, Compen-
sation for damage to the marine environment of the Baltic Sea area, Gdansk 1987, passim.
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Jest to bowiem jeden ze skutecznych sposobéw transferowania ryzyka w prowa-
dzonej w sektorach infrastrukturalnych dziatalnosci gospodarcze;j.

Instytucja odpowiedzialnosci prewencyjnej ma znacznie bogatsza tradycje
zastosowania w pozostalych krajach UE niz w Polsce, czego dowodem jest orzecz-
nictwo krajowe i europejskie®®. W Polsce niewiele jest przykladéw praktycznego
wykorzystania artykutu 439 k.c. jako podstawy odpowiedzialnoéci, co wynika
z powszechnego przekonania o tym, Zze ma on niewielkie zastosowanie praktyczne.
Dzieje sie tak m.in. dlatego, ze przepis ten zawiera wiele terminéw nieostrych. Jak
zauwaza A. Agopszowicz, ,hipoteza z art. 439 k.c. zaklada, ze nigdy nie mozemy
mie¢ do czynienia ani z sytuacja, kiedy bedzie pewne, Ze szkoda nie powstanie,
ani z sytuacja, kiedy bedzie pewne, ze ona powstanie”%. Z cala pewnoscia mozna
wyznaczy¢ trzy sytuacje, gdy odpowiedzialno$¢ prewencyjna nie powstanie: po
pierwsze, gdy bedzie pewne, Ze szkoda nie wystapi, po drugie, gdy bedzie pewne,
ze szkoda wystapi i po trzecie, gdy prawdopodobienistwo pojawienia sie szkody
bedzie nieznaczne. Nalezy podkresli¢, Ze istnieje silny zwiazek miedzy odpowie-
dzialnoscig prewencyjna i kompensacyjng wyrazajacy sie we wspdlnej podstawie
odpowiedzialno$ci. Norma z art. 439 k.c. musi by¢ interpretowana z uwzglednie-
niem calego dziatu k.c., w ktérym sie znajduje. Wykladnia systemowa w polacze-
niu z funkcjonalng pozwalajg prawidlowo odczyta¢ wole prawodawcy w tej
materii. Relacje pomiedzy odpowiedzialnoscia prewencyjna i kompensacyjna
przedstawia tabela 1.

Punktem wyjscia dla rozwazan na temat odpowiedzialno$ci prewencyjnej wy-
nikajacej z tresci art. 439 k.c. sa dwa elementy — pojecie szkody oraz pojecie bezpo-
Sredniego zagrozenia szkoda. Roszczenie prewencyjne, majace charakter samoistny,
wykazuje pewne cechy podobienistwa do roszczen windykacyjnych i negatoryjnych
majacych na celu przywrdécenie stanu sprzed naruszenia. Art. 439 k.c. ksztattuje obo-
wigzek zapobiezenia szkodzie, ktéra moze obejmowac zaréwno grozaca strate
(damnum emergens), jak i mozliwos¢ utraty korzysci (lucrum cesans). Obowiazek od-
wrdcenia bezposdredniego zagrozenia szkoda obejmuje jedynie szkode majatkowa
i stanowi w istocie dlug, ktéry spoczywa na tym podmiocie, ktérego zachowanie
wywolalo stan bezposredniego zagrozenia szkoda.

28 W sprawie C-115/08 mowa jest o roszczeniu prewencyjnym (z art. 364 ust. 2 ABGB) zainicjowanym
przez organy samorzadowe reprezentujace mieszkafncéw Kraju Zwigzkowego Gorna Austria prze-
ciwko czeskiemu koncernowi energetycznemu CEZ w przedmiocie zaniechania immisji. Zob.
Wyrok TSUE 227.10.2009 r. w sprawie C-115/08 Land Oberésterreich vs CEZ, Zb. Orz. 2009, s. I-10265.

2 A. Agopszowicz, Obowigzek zapobiezenia szkodzie. Podstawa i zakres, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—
—Gdansk 1978, s. 9.
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Tabela 1. Relacje pomigdzy odpowiedzialno$cig prewencyjna i kompensacyjna

Odpowiedzialno$¢ Odpowiedzialno$¢ Do -
kompensacyjna kompensacyjna Odp:)ngzlqr:sc
na zasadzie winy na zasadzie ryzyka P vl

Zwigzek przyczynowo-skutkowy

Zwigzek przyczynowo-skutkowy | Zwigzek przyczynowo-skutkowy pomiedzy stanem zagrozenia

pomiedzy szkodg a dziataniem pomiedzy szkodg a dziataniem . .
; ; X . szkodg a dziataniem lub
lub zaniechaniem osoby lub zaniechaniem osoby zaniechaniem osoby
Stan bezposredniego zagrozenia
Szkoda Szkoda szkoda
Wina Ryzyko Wina lub ryzyko

Zrédto: P. Chyc, Responsibility to prevent as a part of the Baltic security, Working Papers of the Fifth
International Congress of Belarusian Studies, Kaunas 2015.

Najwiecej probleméw z zastosowaniem art. 439 k.c. przejawia si¢ w kontekscie
okre$lania stanu bezposredniego zagrozenia szkoda. W 2014 roku Sad Najwyzszy,
rozpatrujac wniosek o kasacje wyroku sadu apelacyjnego, ustosunkowat sie do tej
~wrazliwej” kwestii, konstatujac, ze ,bezposrednios¢ zagrozenia szkoda rozumie
sie nie jako szybkie nastepstwo czasowe, tylko jako bezposrednio$¢ skutku, jakim
jest grozaca szkoda wobec przyczyny, czyli stanu zagrozenia”. Przesadzil tym sa-
mym o konieczno$ci zaplaty przez pozwanego kwoty 697 079,51 zlotych tytutem
kosztéw poniesionych na wykonanie zabezpieczenia przed wplywami eksploatacji
gorniczej>’.

Art. 439 k.c. moze by¢ wykorzystany zaréwno przez podmioty prywatne, jak
i publiczne. Jak podkresla A. Agopszowicz, nie jest to jednak jedyny wyraz zamystu
ustawodawcy poddania stosunkéw prawnych ochronie prewencyjnej i ostatecznie
znajduje zastosowanie dopiero wéwczas, gdy szczegdlny rezim odpowiedzialnosci
odszkodowawczej jest niezupelny?!. Na tle prezentowanego wyroku oraz doswiad-
czen operatoréw zagranicznych mozna jednak twierdzi¢, ze art. 439 k.c. zawiera
niewykorzystany dotad potencjal w sferze dochodzenia roszczen z tytutu odpo-
wiedzialnosci za ochrone infrastruktury krytycznej.

30 Wyrok SN z9.01.2014 r., sygn. akt V CSK 101/13, Dz.U. Nr 163, poz. 981.
31 A. Agopszowicz, op. cit., s. 13-26.
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