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Ubezpieczenia wzajemne w finansowaniu skutkow zdarzen katastroficznych...

1. Wprowadzenie

Polska jest krajem o wielowiekowej tradycji samorzadowej. Samorzad
zapewnial udzial czynnika obywatelskiego (spolecznego) w wykonywaniu
administracji publicznej. Pierwsze przejawy samorzadnosci lokalnej zostaty
wprowadzone w kwietniu 1791 r. ustawg ,,Miasta nasze krolewskie wolne
w panstwach Rzeczypospolitej”, ktdra kodyfikowala prawa gmin miejskich
1 mieszczan, wprowadzajac podmiotowoS$¢ prawng i samorzadno§¢ miast
takze poprzez wybory wtadz i urzednikéw miejskich (Uruszczak, 2011).
Decentralizacja wladzy w Polsce roznila si¢ znaczaco w poszczegdlnych
okresach historii. W okresie mi¢dzywojennym budowe ustroju terytorial-
nego oparto na administracji rzgdowej i samorzagdowej. BezpoSrednio po
wojnie utworzono dwustopniowa administracj¢ terenowa (gminy i powiaty),
ktéra nastepnie zostata przeksztatcona w trojstopniowa. Wojewddztwa
przybraly jednak charakter rzadowy. W roku 1950 catkowicie zniesiono
samorzad (a w zasadzie jego podmiotowos$¢), powolujac rady narodowe.
Przemiany ustrojowe w Polsce w 1990 r. przyniosly takze zmiany zwig-
zane z ustrojem terytorialnym. Wprawdzie gminy istnialy juz od roku
1973, jednak Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym
nadafa im zupetnie nowy status prawny i pozycje ustrojowa. Gminy uzy-
skaty osobowo$¢ prawna, zatem prawo do wlasnego majatku i dochodow,
i do samodzielnego stanowienia o ich przeznaczeniu?. Jednoczesnie spo-
wodowato to przeniesienie na gminy odpowiedzialnoSci za wykonywanie
zadan, w tym gospodarowanie majatkiem. Kolejna reforma administracyjna
z 1998 r. spowodowala pojawienie si¢ powiatow i wojewddztw samorza-
dowych, podtrzymata jednocze$nie dotychczasowe wiasciwosci ustrojowe
jednostek samorzadu terytorialnego.

Jednym z istotniejszych zagrozen dla funkcjonowania samorzadu sa zda-
rzenia katastroficzne, w tym katastrofy naturalne. Nawet pobiezna analiza
Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.) wskazuje, ze do zadan wiasnych gmin (art. 7)
nalezy utrzymanie porzadku publicznego i1 bezpieczefistwa obywateli oraz
ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzy-
mania gminnego magazynu przeciwpowodziowego. Jednak nie tylko te zada-
nia wlasne moga stanowi¢ Zrodio zagrozen w kontekscie realizacji zdarzen
o charakterze katastroficznym, mogg to by¢ takze sprawy:

— fadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony Srodowiska

i przyrody oraz gospodarki wodnej,

— gminnych drog, ulic, mostdw, placoOw oraz organizacji ruchu drogowego,
— wodociagéw i zaopatrzenia w wode,

— kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekdw komunalnych,

— utrzymania czystoSci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych,

— wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych,

— zaopatrzenia w energi¢ elektryczng i cieplng oraz gaz,
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— utrzymania gminnych obiektow i urzadzen uzytecznoSci publicznej oraz
obiektow administracyjnych,

— edukacji publiczne;j,

— zieleni gminnej i zadrzewien,

— cmentarzy gminnych.

Drugim obszarem, w ktorym wystapi¢ moga zdarzenia o charakterze kata-
stroficznym, sg zadania zlecone. Wymieniona ustawa mowi jedynie o mozli-
wosci zlecania gminom obligatoryjnych zadan zleconych. Zrodiem prawa sa
w tym zakresie roznorodne ustawy. Sg to jednak gléwnie zadania z zakresu
administracji rzadowej. Nalezy jednak zauwazy¢, ze zadania wiasne gmina
wykonuje we wiasnym imieniu i na wlasnag odpowiedzialno$¢, podlegajac
w tym zakresie wylacznie kontroli legalnoSci, gospodarnosci i rzetelnosci
swoich dzialaf, natomiast zadania zlecone gmina wykonuje na podstawie
delegacji wynikajacej z ustawy badz porozumienia, panstwo za$ dalej traktuje
je jako zadania panstwowe z okreslonymi tego konsekwencjami (finanso-
wanie wykonania, Scilejszy nadzor i kontrola).

Ryzyka katastroficzne to dla jednostek dziatania o charakterze prewen-
cyjnym (zmniejszanie prawdopodobienstwa realizacji okre§lonego zdarzenia)
i represyjne (ratowanie mienia dotkni¢tego kataklizmem). Ale kluczowym
elementem sa wydatki ponoszone na naprawe uszkodzonych elementoéw
infrastruktury. Celem artykulu jest wskazanie rozwigzan systemowych, ktore
zastapi¢ mogtyby dotychczasowy akcyjny i uznaniowy sposdb finansowania
skutkdw zdarzen katastroficznych w mieniu samorzadowym. Do realizacji
tego celu zdefiniowano pojecie zdarzen katastroficznych, w tym najdotkliw-
szej dla obszaru Polski katastrofy naturalnej, czyli powodzi. Przeanalizowano
koncepcj¢ zarzadzania kryzysowego, ktora stanowi metode zarzadzania ryzy-
kiem katastroficznym w sektorze publicznym, wskazujac niemal zupeine
pomini¢cie w rozwigzaniach prawnych zagadnienia finansowania skutkéw
zdarzen katastroficznych. W kolejnym etapie zbadano dotychczasowy zakres
strat z tytulu powodzi oraz metody ich finansowania na przyktadzie dwoch
najwickszych dotychczas powodzi w Polsce (1997 i 2010) a takze wskazano
propozycje rozwigzan systemowych opartych na ubezpieczeniach wzajem-
nych, mozliwych do zastosowania dla JST.

2. Ryzyko katastroficzne — pojecie, podstawowe rodzaje
zagrozen katastroficznych w Polsce

Stowo katastrofa ma greckie pochodzenie od stowa (rataotoodi), ktore
oznacza decydujace, ostateczne zdarzenie. Wedlug Encyclopedia Britannica
katastrofa to nagte i nieoczekiwanie wydarzenie niosace ze sobg negatywne
skutki: straty materialne oraz straty w ludziach. Szczegblnym jej rodza-
jem sag kataklizmy czy katastrofy naturalne, postrzegane jako ekstremalne
zjawiska naturalne, powodujace znaczne szkody na terenie objgtym tym
zjawiskiem (w tym zagrazajace zyciu ludzi), pozostawiajace po sobie czgsto

62 DOI 10.7172/1644-9584.42.4



Ubezpieczenia wzajemne w finansowaniu skutkow zdarzen katastroficznych...

zmieniony obraz powierzchni ziemi, jak rOwniez powodujace wysokie straty
w gospodarce cztowieka i mogace przemodelowaé stan przyrody. Jedna
z obszerniejszych baz zdarzen o charakterze katastroficznym jest prowa-
dzona od 1988 r. przez WHO w ramach CRED (Centre for Research
on the Epidemiology of Disasters) — baza danych EM-DAT (Emergency
Events Database). Zarejestrowano w niej ponad 12 800 zdarzen, ktore od
1900 r. mialy miejsce na calym Swiecie. Sama katastrofa definiowana jest
w ramach tego systemu jako sytuacja lub zdarzenie, ktore przekracza lokalne
mozliwosci i wymaga odwotania si¢ do pomocy na szczeblu narodowym
lub miedzynarodowym, jest nieprzewidziane i czgsto nagte, powoduje duze
straty, zniszczenie i cierpienie ludzi. Moze by¢ spowodowana przez sily
przyrody, jak rowniez przez cztowieka.

Zdarzenie o charakterze katastroficznym powinno mieé zatem nast¢pu-
jace cechy (Wojtkowiak i Zimowski, w druku):

— zwigzane jest ze zdarzeniem naglym i nieprzewidzianym,

— szkody wywolane sa przez sily natury lub dziatania cztowieka,

— jego realizacja dotyka duzej liczby jednostek,

— szkody odznaczaja si¢ znacznymi rozmiarami w wymiarze finansowym,

— szkody w Srodowisku naturalnym maja duze rozmiary i pozostawiaja
silnie zmieniong powierzchni¢ ziemi, jednakze jego realizacja dotyczy
przede wszystkim szkdd dla gospodarki czlowieka, a nie dla przyrody?,

— walka z konsekwencjami jego realizacji wymaga zaangazowania i pomocy
organizacji oraz instytucji ponadlokalnych, takich jak pafstwo lub duza
cze$¢ spoleczenstwa.

W Polsce, zgodnie z siatkg bezpieczefistwa Krajowego Planu Zarzadzania
Kryzysowego, zidentyfikowano 18 zagrozen (Rzadowe Centrum Bezpie-
czenstwa, 2012, s. 35-37). Gloéwne z nich to: powodzie (roztopowe, rozto-
powo-zatorowe, opadowe), pozary, awarie przemysfowe o r6znych Zrodtach
pochodzenia, epidemie, susze, huragany, osuwiska (uaktywnione w wyniku
intensywnych opaddéw), mrozy (zagrozenie dla ludzi oraz infrastruktury)
i inne zagrozenia.

Powodzie sg zdarzeniem, ktore w ostatnich dwudziestu latach wygenero-
waly najwicksza warto$¢ strat. Kolejnym zdarzeniem sa pozary, a pierwsza
trojke zamykaja awarie przemystowe (tabela 1). Jednak rdéznica pomigdzy
dwoma pierwszymi zdarzeniami jest niemal stukrotna.

Powodzie sa katastrofami naturalnymi charakteryzujacymi si¢ najdotkliw-
szymi skutkami nie tylko w Polsce. Na podstawie danych z lat 1995-2004
szacuje sig, ze powodzie pochiongly 20% ofiar wszystkich kataklizmoéw natu-
ralnych z tego okresu. Sa rowniez przyczyna ponad 30% strat ekonomicznych
poniesionych w wyniku klgsk zywiotowych (Majewski, 2004, s. 10).

Historia wystepowania powodzi w Polsce wskazuje na bardzo duzg czg-
stotliwo$¢ tego zjawiska (tabela 2). Najwigksze powodzie XX w. wystapily
w Polsce w 1997 i 2010 r. (do ich wystgpienia za najwicksza uchodzila
powodz z 1903 1).
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Zdarzenie Straty (w zl)
Powodz 23 430 110 302
Pozar 21 000 000
Awarie przemystowe 7 000 000
Epidemia 19 000 000
Katastrofa komunikacyjna 3 350 000
Susza 98 829 600
Wichury i huragany 176 148 646
Suma 23 755 438 548

Tab. 1. Szacunkowa wysokosc strat w wyniku sytuacji kryzysowych w latach 1990-2010.
Zrédfo: K. tyskawa. (2012). Ryzyka katastroficzne w jednostkach samorzadu terytorialnego
— wyniki badan. Referat wygfoszony na Konferencji Inwestycje Finansowe i Ubezpieczenia
— tendencje swiatowe a rynek polski, Karpacz.

Wiek Lata w ktorych obserwowano wystapienie powodzi
X 988

XI 1097

XII 1118

XIII | 1221, 1235, 1270, 1299
XIV  |1310, 1342, 1347, 1368

XV | 1404, 1414, 1438, 1451, 1456, 1459, 1468, 1470, 1475, 1493, 1495, 1496
XVI | 1500, 1501, 1515, 1522, 1543, 1564, 1570, 1584, 1593, 1598

XVII | 1605, 1606, 1635, 1697

XVIII | 1719, 1724, 1736, 1774, 1785

XIX | 1813, 1829, 1839, 1844, 1854, 1855, 1867, 1888, 1889

1903, 1924, 1925, 1934, 1938, 1940, 1947, 1948, 1953, 1958, 1960, 1962, 1965,
XX 1970, 1972, 1976, 1977, 1978, 1980, 1982, 1983, 1985, 1987, 1991, 1994, 1995,
1996, 1997, 1998

XXI |2001, 2005, 2008, 2009, 2010

Tab. 2. Najwigksze powodzie w Polsce w poszczegdinych wiekach. Zrédfo: Z. Kowalewski.
(2006). Powodzie w Polsce — rodzaje i wystepowanie oraz system ochrony przed ich
skutkami. Woda — Srodowisko — Obszary Wiejskie, 16 (1), s. 210, uzupetniony o dane z:
Z. Kowalczak. (2011). Zmiennosc¢ klimatu, a przyczyny powodzi w Polsce. Poznan: PAN, s. 2.

Powodz jest zjawiskiem losowym, jednym z naturalnych zjawisk ekstre-
malnych. Dyrektywa powodziowa definiuje powddz jako ,,czasowe pokrycie
wodg terenu, ktdry normalnie nie jest pokryty woda. Definicja ta obej-
muje powodzie wywolane przez rzeki, potoki gorskie, srédziemnomorskie
okresowe cieki wodne oraz powodzie sztormowe na obszarach wybrzeza,
natomiast moze nie uwzglednia¢ powodzi wywotanych przez systemy kana-
lizacyjne” (2007/60/WE). Definicja powodzi pojawia si¢ takze w polskim
prawie wodnym gdzie poprzez pojecie powodzi rozumie si¢ ,,takie wezbranie
wody w ciekach naturalnych, zbiornikach wodnych, kanatach lub na morzu,
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podczas ktorego woda po przekroczeniu stanu brzegowego zalewa doliny
rzeczne albo tereny depresyjne i powoduje zagrozenie dla ludnosci lub
mienia” (Dz.U. z 2001 r. Nr 115, poz. 1229).

Z powodzig zwigzane jest tez pojecie ryzyka powodziowego. Dyrektywa
powodziowa definiuje ryzyko powodziowe, jako ,kombinacje prawdopo-
dobiefistwa wystapienia powodzi i zwiazanych z powodzia potencjalnych
negatywnych konsekwencji dla zdrowia ludzkiego, Srodowiska, dziedzictwa
kulturowego oraz dzialalnosci gospodarczej” (2007/60/WE).

3. Zarzadzanie w sytuacjach katastrof

Zarzadzanie ryzykiem katastroficznym, a szczeg6lnie ryzykiem powo-
dziowym, zostalo okresSlone w szeregu dokumentdéw Unii Europejskiej — od
decyzji ustanawiajacej system ochrony ludno$ci po dyrektywe w sprawie
infrastruktury krytycznej czy dyrektywe powodziowa. W Polsce stworzono
w tym zakresie system zarzadzania kryzysowego. Ramy zarzadzania kryzy-
sowego okreslone zostaly przez:

— Ustawe z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (znoweli-
zowang w lipcu 2009 r.),

— wlasciwos¢ rzeczowa i/lub terytorialng organdw administracji rzadowej
i samorzadowej,

— procedury zawarte w planach zarzadzania kryzysowego, planach opera-
cyjnych ochrony przed powodzia,

— Krajowy plan reagowania kryzysowego (przyjety przez Rade Ministrow
w grudniu 2009 r.) — przeksztalcony zmiang ustawy z 2009 r. w Krajowy
plan zarzadzania kryzysowego.

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym w art. 2 definiuje pojecie zarzadza-
nia kryzysowego jako dzialalno$¢ organoéw administracji publicznej bedaca
elementem kierowania bezpieczenstwem narodowym, ktora polega na:

— zapobieganiu sytuacjom kryzysowym,

— przygotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplano-
wanych dziatan,

— reagowaniu w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich
skutkow,

— odtwarzaniu zasobow i infrastruktury krytycznej.

Zasadnicze w powyzszej definicji jest pojecie sytuacji kryzysowej, ktorg
ustawa okreSla jako wplywajaca negatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi,
mienia w znacznych rozmiarach lub §rodowiska, wywolujaca znaczne ograni-
czenia w dziataniu wlasciwych organéw administracji publicznej ze wzgledu
na nieadekwatno$¢ posiadanych sit i Srodkow. Definicja ta jest zatem w czesci
zbiezna (a w calosci co do koncepcji) z pojeciem zdarzenia katastroficznego
zdefiniowanego na potrzeby niniejszego artykutu.

W ujeciu catosciowym cykl zarzadzania kryzysowego skiada si¢ z czterech
wykonywanych kolejno faz (rysunek 1).
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ZAPOBIEGANIE
PRZYGOTOWANIE
ODBUDOWA (STAN GOTOWOSCI)
\ REAGOWANIE /

Rys. 1. Fazy zarzadzania kryzysowego. Zrédfo: W. Skomra. (2012). Edukacja jako element
zarzgdzania kryzysowego. W: R. Pajewska-Kwasny (red.), Powddz - Infrastruktura —
Finansowanie. Wiadomosci Ubezpieczeniowe, numer specjalny (1/2012), s. 14.

Zakres poszczegdlnych faz jest zdefiniowany w prawie krajowym i unijnym.
Zapobieganie jest jednym z kluczowych obowiazkow i obejmuje identyfikacje,
analiz¢ i kategoryzacj¢ zagrozen, ocen¢ wrazliwosci spoteczenstwa na zagro-
zenia, regulacje prawne i gospodarowanie budzetem oraz okreSlenie prio-
rytetow oraz planu dziatah zapobiegawczych. Przygotowanie jest rozumiane
jako ,,stan gotowosci i zdolnoSci dziatania zasobow ludzkich i materialnych
umozliwiajacy zapewnienie skutecznej i szybkiej reakcji na sytuacje kryzy-
sowa” (Decyzja Rady 2007/779/WE). W obszarze tym mamy do czynienia
ze sporzadzaniem zardwno planu zarzadzania kryzysowego, jak i procedur
zwracania si¢ o pomoc i jej udzielania, zasad stosowania przymusu prawnego,
edukacja spoteczenistwa, doskonaleniem stuzb, uaktualnianiem elementéw
przygotowania (Skomra, 2012, s. 12-13). W obszarze tym mozemy zaobserwo-
waé wsparcie KE, szczegdlnie finansowe, polegajace na wymianie ekspertow,
finansowanie ¢wiczen i projektow w zakresie gotowoSci czy nawet propozycje
stworzenia sieci faczacej istniejace centra stuzb ochrony ludnosci i poprawianie
zdolnoSci wspolpracy zespolow z roznych panstw cztonkowskich UE (Brodecki
i Jaskiewicz-Kaminska, 2012, s. 25-26). Reagowanie to dzialania podczas
sytuacji kryzysowej lub po jej zakoficzeniu, obejmujace zarowno uruchomie-
nie systemOw ostrzegania, procedur, stuzb, jak i neutralizowanie zagrozen,
uruchomienie pomocy dla ofiar (stworzenie doraznych warunkéw przetrwania
oraz pomocy psychologicznej). W ramach tego etapu konieczne jest rowniez
uruchomienie i skuteczne funkcjonowanie procesu ciagtej informacji. Ostatni
etap zwigzany jest zaréwno z fizycznym odtwarzaniem, jak i finansowaniem
szkdd, w tym infrastruktury, zapasow czy przywrocenia gotowoSci stuzb.

Jednym z filaréw koncepcji zarzadzania kryzysowego jest przekonanie,
ze dzialania podejmowane w sytuacjach kryzysowych nie moga mie¢ cha-
rakteru doraznego (Antkiewicz i Sierafski, 2012, s. 57). Rozwiazania te
mozna zatem do$¢ jednoznacznie wpisa¢ w koncepcj¢ zarzadzania ryzykiem
w sytuacjach katastroficznych.

System zarzadzania kryzysowego w Polsce jest wieloszczeblowy i na
poszczegblnych szczeblach zbudowany jest z:
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— organéw zarzadzania kryzysowego,

— organdéw opiniodawczo-doradczych wtasciwych w sprawach inicjowania
i koordynowania dziatafi podejmowanych w zakresie zarzadzania kryzy-
sowego,

— centrow zarzadzania kryzysowego, utrzymujacych gotowos$¢ do podjecia
dziatan.

Warto zaznaczy¢, ze w sytuacji wystapienia zagrozenia zarzadzanie kry-
zysowe sprawowane (uruchamiane) jest niejako oddolnie, na najnizszym
mozliwym szczeblu administracyjnym, pokrywajacym obszar wystepowania
zagrozen, z zachowaniem hierarchicznego podziatu w obrebie tej administra-
cji — od najnizszego szczebla samorzadowego, ktérym jest gmina, poprzez
powiat i wojewodztwo, do szczebla centralnego, na ktorym zadania realizo-
wane sg przez poszczegOlne urz¢dy centralne, ministerstwa, Rad¢ Ministrow
oraz Prezesa Rady Ministréow (Molek, Stec i Marciniak, 2011, s. 54-55)
(rysunek 2).

RADA MINISTROW RRZK
PREZES RM
RCB
v z7K
MINISTROWIE CENTRALNE ORGANY

ZZK ADMINISTRACJI RZADOWEJ

POZIOM CENTRALNY

POZIOM TERENOWY
WOJEWODA

POZIOM SAMORZADOWY WCZK $ WZZK

PCZK ¢ PZzZK

f Przekazywanie informacji —
Decyzje 1 GCZK CZzK
Uruchamianie procedur

----- Powyzej szczebel centralny.
Wojewoda w ZK jest terenowym organem administraciji rzadowej
— — Ponizej szczebel samorzadowy

Rys. 2. System zarzadzania kryzysowego. Zrédfo: W. Molek, K. Stec i R. Marciniak.
(2011). Zarzadzanie kryzysowe w systemie kierowania bezpieczeristwem narodowym.
Bezpieczenstwo Narodowe, (1), s. 55.

Ze wzgledu na szczegblny charakter zagrozen powodziowych instytucje
UE w szczegblny sposob potraktowaly tez zarzadzanie ryzykiem powodzio-
wym, tworzac Dyrektywe powodziowa. Dyrektywa powodziowa jest odpowie-
dzig na powodzie wystepujace w kolejnych latach na obszarze Europy. Skupi¢
ma ona dziatania UE na ograniczaniu ryzyka wystgpienia szkod powodzio-
wych i koordynowaniu dziatafi na obszarach dorzeczy, a nie jak dotychczas
poszczegdlnych krajow. Celem dyrektywy, zgodnie z art. 1, jest ustanowienie
ram dla oceny ryzyka powodziowego i zarzadzania nim w celu ograniczenia
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negatywnych konsekwencji dla zdrowia ludzkiego, srodowiska, dziedzictwa
kulturowego oraz dziafalnoSci gospodarczej, zwigzanych z powodziami na
terytorium Wspdlnoty (2007/60/WE). W tym celu dyrektywa wprowadza
koniecznos$¢ tworzenia i aktualizowania wstepnej oceny ryzyka (2011 r.),
map zagrozenia powodziowego i map ryzyka powodziowego (2013 r.) oraz
planéw zarzadzania ryzykiem powodziowym (2015 r.). Plany zarzadzania
ryzykiem powodziowym tworzone maja by¢ dla obszaru dorzecza. Do panstw
cztonkowskich nalezy ustalenie celu zarzadzania ryzykiem powodziowym, ze
szczegOlnym naciskiem na zapobieganie i ograniczenie negatywnych skutkow
powodzi, oraz opracowanie systemu wczesnego ostrzegania.

Analiza funkcjonowania europejskich systeméw zarzadzania kryzysowego
panstw cztonkowskich UE pozwala sformufowac teze o ich homogenicznosci
ustrojowej (zob. wigcej w: Brodecki i Jaskiewicz-Kaminska, 2012). Jedocze-
Snie roznig si¢ one pod wzgledem schematdéw operacyjnych, uczestnictwa
obywateli i finansowania, szczeg6lnie finansowania skutkéw zdarzef o cha-
rakterze katastroficznym. Z punktu widzenia praktyki system zarzadzania
kryzysowego w Polsce, cho¢ teoretycznie skonstruowany w pelni, ma wiele
luk, w8rod ktdrych najistotniejsza wydaje si¢ finansowanie skutkdw zdarzen
o charakterze katastroficznym, a szczegOlnie odbudowa zniszczonej przez
te zdarzenia infrastruktury.

4. Finansowe skutki powodzi w Polsce

Powddz to nie tylko zagrozenie, ale rowniez szkody i straty ekonomiczne,
spoteczne i Srodowiskowe. Oficjalne statystyki GUS wskazuja rosnaca Srednig
kwote strat powodziowych (rysunek 3). Wyjatkowy jest okres 1991-1998,
gdzie w statystykach powodzi widnieje az 6 lat, w tym ,,powddz tysigclecia”
z roku 1997. Po wylaczeniu z tego przedziatu ,,powodzi tysiaclecia” $red-
nioroczne straty spadaja do kwoty 1,474 mld zt.
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Rys. 3. Srednioroczne straty powodziowe w Polsce. Zrédifo: opracowanie wiasne na
podstawie danych GUS.
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Nalezy jednak podkresli¢, iz informacje dotyczace skutkow finansowych
powodzi w Polsce publikowane w rocznikach statystycznych GUS i szacowane
przez te samg instytucje rdznig si¢ znaczaco. Dane w publikacjach oficjalnych
(m.in. rocznikach statystycznych) wynikajg z liczb, ktore otrzymuje GUS z ewi-
dencji zgloszeniowej MSWiA. Sg to zatem szkody, ktdre zostaly oficjalnie zgto-
szone ministerstwu, i — jak wynika z analiz — obejmujg gldéwnie straty w majatku
publicznym (panstwowym lub samorzadowym). Faktyczne szacunki strat, w tym
te obejmujace sektor prywatny, ale tez te, ktdre przez sektor publiczny nie
zostaly zgloszone do ewidencji MSWiA, sg znaczaco wyzsze. W roku 1997
GUS szacowat straty powodziowe na kwote 12,0-12,2 mld zt, kiedy w ewiden-
cji MSWIA widniata jedynie kwota 7,87 mld zi. Identyczna sytuacja dotyczy
powodzi w roku 2010, dla ktdrej straty oszacowano na 14 mld zt (w ewiden-
cji 4,4 mld). Wedlug szacunkéw GUS straty w powodziach 1997 r. i 2010 r.
sq zatem prawie porOwnywalne. Niemal dwukrotna roznica strat w pomiedzy
rokiem 1997 a rokiem 2010 w oficjalnych statystykach GUS (za MSWiA) wynika
z wyzszych w 2010 r. strat osob prywatnych i przedsigbiorcow (rysunek 4)%.

10
7,0
5 44 |
3,0 2,9
oL [ |
osoby rolnictwo przedsigbiorstwa  infrastruktura
prywatne publiczna

W 1997 2010

Rys. 4. Straty z tytufu powodzi w latach 1997 i 2010 wedfug podmiotéw ponoszgcych
straty (w mid zl). Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie B. Wieteska-Rosiak. (2011).
Formy pomocy panstwa dla poszkodowanych przez zywiot na przyktadzie powodzi 2010.
Acta Uuniversitatis Lodziensis, Folia Oeconomica, 259, s. 160 oraz danych GUS.

Wedtug Rzadowego Centrum Bezpieczefistwa rozklad zagrozenia powo-
dziowego w Polsce jest nierOwnomierny — najbardziej zagrozone wystepowa-
niem powodzi sa w Polsce tereny wojewddztw: matopolskiego, podkarpac-
kiego, §laskiego, dolnoslgskiego i opolskiego, co w przypadku pierwszych
czterech potwierdzaja dane dotyczace strat powodziowych z lat 2004-2010
(tabela 3). Wedlug danych Wydzialow Zarzadzania i Bezpieczenistwa Kry-
zysowego powodziami sg zagrozone tereny i infrastruktura na obszarze
1039 gmin, w tym m.in. 86 500 budynkéw mieszkalnych, 2600 budynkdéw
uzytecznoSci publicznej, okoto 2000 mostow i 280 oczyszczalni ciekow. Przy
intensywnych, nawalnych opadach deszczu zagrozone sg rowniez tereny woje-
wodztw: lubelskiego, Swicgtokrzyskiego, todzkiego, mazowieckiego, kujaw-
sko-pomorskiego, lubuskiego, zachodniopomorskiego oraz pomorskiego
(Rzadowe Centrum Bezpieczenistwa, 2010, s. 4-5).
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Wyszczegolnienie | 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 | Eacznie
Polska 358,86| 219,60 | 450,85 | 321,96 | 673,14 | 842,20|4411,74 727835
Dolnoslgskie 007 303,34| 37,93| 3,73] 35831 52342| 1226,80
I;‘g;ﬁ;ﬁle 1725| 2,59 002| 17,09 37,05
Lubelskie 226 7,15 022] 345 18,09 31,17
Lubuskie 7,58 68,26] 7584
Lodzkie 0,03 32,67 32,70
Malopolskic | 11339| 50,14| 1,68 153,95| 217,23 | 43436 1601,31| 2572,06
Mazowieckie 721] 69,10 163,76| 240,07
Opolskie 4,80 1993 5738 8211
Podkarpackie | 242,00| 73,72| 59,13| 57.69] 392,02 762,46| 1587,02
Podlaskie 0,60 2,95 530 885
Pomorskie 15,96 0,95 16,91
Slaskic 48,53 035 833,18] 882,06
Swictokrzyskie | 0,61| 1227| 349| 5646| 43,73 271,38| 387,94
ng‘;ﬁfs‘lsjfg 2,14 603| 057 874
Wielkopolskie 40,02 40,02
Zachodniopo- L12| 11,52 1298 759 1580 49,01

Tab. 3. Wazniejsze straty powodziowe wedfug wojewddztw w latach 2004-2010. Zrédfo:
opracowanie wifasne na podstawie danych GUS.

Dane oficjalne GUS obejmuja niemal wylacznie straty w mieniu jedno-
stek samorzadu terytorialnego (JST) (rysunek 5). Niemal 100% zaewiden-
cjonowanych strat w roku 2010 to straty samorzadowe>.

Wedtug danych NIK w roku 1997 ostateczny szacunek strat w majatku
komunalnym wyniost 3085,4 mln zt (NIK, 2000). W powodzi 2010 r. w ewi-
dencji MSWiA odnotowano straty w majatku samorzagdowym na kwote
o ponad 1 mld wyzszg — 4411 mln zt i stanowito to ponad 30% wszystkich
oszacowanych strat.
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Rys. 5. Straty w infrastrukturze samorzgdu. Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie
danych GUS.

5. Finansowania skutkéw powodzi w JST

W Polce dotychczas nie opracowano kompleksowego rozwigzania umoz-
liwiajacego finansowanie skutkéw zdarzen o charakterze katastroficznym.
W przypadku zdarzen o niewielkim zasiggu finansowanie to odbywa si¢
gtéwnie ze Srodkdw wiasnych (prywatnych lub publicznych) i odszkodowan
z ubezpieczenh majatkowych. Nieco inaczej wyglada finansowanie skutkow
zdarzen katastroficznych o duzej skali i zasiggu. Sytuacja ta dotyczy zar6wno
strat ponoszonych przez osoby prywatne, jak i podmioty publiczne, w tym
samorzad terytorialny.

Analiza finansowania powodzi z roku 1997 w rejonie Dolnego Slaska
(6wezesnych wojewddztw jeleniogorskiego, legnickiego, waltbrzyskiego,
wroctawskiego) wskazuje, iz straty w majatku komunalnym na tym terenie
(wedtug danych NIK) wyniosly 2135,17 mln zl, co stanowilo 69% wszystkich
strat w majatku komunalnym w Polsce (tabela 4). Srodki zgromadzone na
pokrycie strat pozwolily jedynie na czg$ciowe zaspokojenie roszczen — w woj.
legnickim (gdzie straty byly najnizsze) niemal w 46%, ale w woj. walbrzyskim
i wroctawskim, ktére odnotowaly najwieksze straty, w okofo 11%.

Na Dolnym Slasku (rysunek 6) giownym zrédiem $rodkéw na sfinan-
sowanie strat powodziowych w mieniu komunalnym byt budzet panstwa
(50,9% srodkdéw), w nastepnej kolejnosci dotacje i pozyczki panstwowych
funduszy celowych i agencji rzadowych (14,2%) oraz pomoc UE (14%).
67,8% S$rodkéw pochodzito ze Zrddet publicznych krajowych. Marginalne
bylo znaczenie odszkodowan z ubezpieczen majatkowych — tylko 0,1%. Dla
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poréwnania calos¢ strat poniesionych w efekcie powodzi w roku 1997 (pry-
watnych i publicznych) zostala w niemal 10% sfinansowana przez zaklady
ubezpieczen. Wigkszo$¢ odszkodowan ubezpieczeniowych dotyczyta zatem
sektora prywatnego.

Wojewbdztwo Wi(iiktt;ésc: z;;'at Uzyskana pomoc ﬁnag:o;:;l w stosunku do strat
Jeleniogodrskie 107 244 29,35
Legnickie 55103 45,74
Walbrzyskie 968 136 11,70
Wroctawskie 993 684 11,45

Tab. 4. Wielkosc strat i stopien zaspokojenia roszczern w wojewddztwach dolnosigskich
w roku 1997. Zrédfo: opracowanie wilasne na podstawie NIK. (2000). Informacja o wynikach
kontroli usuwania skutkdw powodzi z lipca 1997 r. przez administracje publiczng. P/98/001,
DAP-41005/97, Nr ewid. 9/2000/P98001/DAE, s. 10-30.

darowizny

6,5%

$rodki wlasne gmin
2,8%

kredyty bankowe

1,9%

z ,Eko Funduszu”

3,3%

z ubezpieczen
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Srodki z budzetu panstwa
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Rys. 6. Struktura zrédet pokrycia strat w woj. dolnoslaskich w roku 1997 (w %). Zrédfo:
opracowanie wifasne na podstawie NIK. (2000). Informacja o wynikach kontroli usuwania
skutkdw powodzi z lipca 1997 r. przez administracje publiczng. P/98/001, DAP-41005/97,
Nr ewid. 9/2000/P98001/DAE, s. 10-30.

Analiza finansowania skutkow powodzi moze opiera¢ si¢ na danych
publicznych, dostepnych danych budzetowych (jest to niemozliwe w przy-
padku roku 1997). W roku 2010 wydatki samorzadéw zaewidencjonowane
w wykonaniu budzetéw samorzadowych w rozdziatach **78 (usuwanie skut-
kow klesk zywiotowych) na usuwanie skutkéw powodzi osiagnely kwote
2,7115 mld zt przy stratach w samym tylko mieniu szacowanych przez
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GUS na poziomie 4,411 mld zt. W kwocie wydatkdéw znalazly si¢ wszystkie
wydatki samorzadowe zwigzane z kleskami zywiotowymi, w tym zapomogi
dla mieszkancOw wyptacane w ramach specjalnych programéw pomocowych
dla powodzian. Wydatki znalazty swe pokrycie w dochodach w ponad 85%
(tabela 5).

Dochody na usuwanie skutkow klesk zywiotowych, w tym 2309,0
bezposrednia likwidacja szkod 185,4
pomoc spoteczna 746,7

Wydatki na usuwanie skutkéw klgsk zywiotowych 27115

Tab. 5. Dochody i wydatki JST na usuwanie skutkow klesk zywiotowych w 2010 r. (w min zi).
Zrodfo: opracowanie wlasne na podstawie danych z Banku Danych Lokalnych GUS.

Pomoc rzadowa przekazana samorzadom w 2010 r. wynosita 2,004 mld zt.
Dochody samorzadow w wysokosci 2,309 mld zt pochodzily w ponad 86%
ze Srodkdw publicznych (tabela 6). Udzial jednorazowo przekazanych samo-
rzagdom §rodkéw publicznych w catosci finansowania strat jest zatem niemal
identyczny jak w roku 1997. Z kwoty blisko 2 mld zt dotacji rzadowych
pokryto zasitki dla powodzian i biezacg akcje przeciwpowodziows. Dotacje na
odtworzenie mienia w wysokosci 686 mln zf stanowily jedynie okoto 17% war-
toSci zniszczonego majatku. Kolejna transza Srodkéw rzadowych na usuwanie
skutkdw powodzi z roku 2010 trafita do samorzadéw w kolejnym, 2011 r.
W latach 2010-2011 panfstwo przeznaczylo na usuwanie skutkow klesk
z roku 2010 ponad 3,33 mld zt. W tym na odtwarzanie mienia tacznie okolo
1,66 mld zi, czyli okolo 40% strat powodziowych w mieniu. Okoto 600 mln zi
przeznaczono na odbudowe infrastruktury w ramach programu 3*2000.
Poniewaz rozmiary powodzi przekroczyly w 2010 r. 1% PKB, mozliwe bylo
ubieganie si¢ o pomoc UE. Parlament Europejski i Rada Ministrow UE
wyrazita zgode na uruchomienie w 2011 r. srodkdéw z Funduszu Spo6jnosci
w celu odbudowy infrastruktury samorzadowe;.

Przeznaczenie Srodkow 2010 2010-2011
Bezposrednia likwidacja skutkow 201,00 201,00
Zasitki dla powodzian 750,00 923,00
g(r);icr:jzz é]gwodtworzenie mienia dla 686,00 1 659,80
Program antypowodziowy (dla samorzadow) 367,40 554,00
Pozostale wsparcie 299,54
Eacznie pomoc rzadowa 2 004,40 3 337,80
Lacznie ze §rodkami z UE i programu 3%200 3 770,35

Tab. 6. Pomoc rzadowa i UE dla JST dotknietych powodzig w roku 2010 (w min zi). Zrédfo:

opracowanie na podstawie danych MSWIA.
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W przypadku roku 2010 brak niestety danych o odszkodowaniach zakta-
dow ubezpieczen, ktore trafily do jednostek samorzadu terytorialnego. Warto
jednak zauwazy¢, ze finansowanie z odszkodowan ubezpieczeniowych catosci
szkdd powodziowych z 2010 r. wzrosto z poziomu 10% w 1997 r. do ponad
12% w 2010 r.

Jak zatem wynika z analizy, w przypadku zdarzen katastroficznych
o duzej skali i zasiggu obowigzuje w Polsce zasada akcyjnoSci i uznaniowosci
finansowania. Skala finansowania pozwala na jedynie cz¢Sciowe odtwarzanie
mienia jednostek samorzadu terytorialnego. Gtownym zrédiem Srodkow sg
pomoc rzadowa, pomoc innych podmiotéw sektora finansow publicznych
oraz pomoc UE.

6. Mozliwosci finansowania skutkéw zdarzen katastroficznych
w mieniu samorzadowym

W przypadku finansowania zdarzen o charakterze katastroficznym mozemy
oprze¢ si¢ na dwoch gtownych rodzajach mechanizméw — finansowaniu wia-
snym lub transferze finansowych skutkdw ryzyka. W pierwszym przypadku
mozemy mowi€ o finansowaniu ex ante, np. poprzez tworzenie funduszu kata-
stroficznego, na ktéry podmioty przeznacza¢ moga np. nadwyzke budzetowa,
lub warunkowe umowy kredytowe gwarantujace gotowos$¢ banku do urucho-
mienia Srodkéw w przypadku zdarzenia katastroficznego, lub tez finansowaniu
ex post, np. przez podatki nalozone w nastepstwie katastrofy, uruchamianie
rezerw budzetowych, kredytowanie itp. Transfer finansowych skutkdw realiza-
cji ryzyka mozemy przeprowadzi€ za pomocg rozwigzania pozaubezpieczenio-
wego lub ubezpieczeniowego. W ramach rozwigzan pozaubezpieczeniowych
transfer skutkdw zdarzen katastroficznych (w tym powodzi) dla JST mogtoby
odbywac si¢ na rynki finansowe poprzez np. sekurytyzacje ryzyka — obligacje
katastroficzne (ponadregionalne czy ponadnarodowe).

Poniewaz, jak wida¢ z powyzszych rozwazan, dotychczas stosowana metoda
pelnej dobrowolnoSci korzystania z komercyjnego ubezpieczenia nie sprawdza
si¢, nalezaloby zatem rozwazy¢ inne rodzaje ubezpieczania majatku. Metody
ubezpieczeniowe (czyli transfer na ubezpieczyciela) moglyby by¢ oparte na
przymusie ubezpieczenia mienia samorzadowego, stworzeniu poolu ubezpie-
czeniowego lub powotaniu zakfadu ubezpieczen wzajemnych. Zaktad taki
mogtby funkcjonowaé jako duzy TUW (publiczny zaktad ubezpieczen), duzy
TUW z regionalnymi/wojewddzkimi zwigzkami wzajemnosci cztonkowskiej’
lub regionalne TUW-y, ktére moglyby docelowo stworzy¢ stowarzyszenie. Klu-
czowg role w przypadku wzajemnoSci powinno jednak odegrac panstwo, bedac
reasekuratorem ,,ostatniej instancji” — interweniujac wylacznie w przypadku,
gdy szkody bylyby zbyt wysokie, aby mogly zosta¢ pokryte w toku normalne;j
dziatalnoSci ubezpieczeniowej. Nie powodowaloby to angazowania Srodkow
publicznych w dofinansowanie dzialalnoSci komercyjnej, a w istotny sposob
gwarantowaloby wyptacalnos¢ takiego zaktadu ubezpieczen.
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7. Wzajemnos$¢ ubezpieczeniowa w finansowaniu
skutkdw zdarzen katastroficznych

WzajemnoS¢ ubezpieczeniowa realizowana jest zasadniczo przez zaklady
ubezpieczen nazywane towarzystwami ubezpieczenn wzajemnych. Czionko-
wie TUW-u maja na celu wspOlne zabezpieczenie si¢ przed negatywnymi
skutkami zdarzen losowych. Oznacza to, ze za zdarzenia, ktore zaistnieja
u niektorych tylko ubezpieczonych, ,,ptaca” wszyscy ubezpieczeni — odszko-
dowania sg przeciez wyplacane ze zgromadzonych przez zaktad ubezpieczen
sktadek ubezpieczeniowychs.

Zaktad ubezpieczen opierajacy swa dzialalno$¢ na wzajemnoSci charak-
teryzuje si¢ przede wszystkim:

— niezarobkowym celem dziatalnoSci — ubezpieczeniom wzajemnym przy-
Swieca cel w postaci zapewnienia taniej i pewnej ochrony ubezpiecze-
niowej,

— wolnoScig czionkostwa i demokracjg w zarzadzaniu — ubezpieczony jest
jednoczesnie cztonkiem towarzystwa® i ma prawo udziatu we wladzach,

— ograniczeniem wyludzen i oszustw ubezpieczeniowych — w TUW-ach
spotykamy si¢ z samokontrolg cztonkdw i wzajemna kontrolg wiarygod-
nosci poniesionych szkod.

TUW-y opieraja si¢ zasadniczo na skiadce ptatnej z gory, ktéra ma jednak
charakter zaliczki, czyli nie zawsze jest to sktadka ostateczna. Sktadka tworzy
fundusz, z ktérego wypltacane sg $wiadczenia oraz ponoszone koszty dziatal-
nosci zaktadu ubezpieczen. W przypadku osiaggniecia nadwyzki finansowe;j
przez TUW zostaje ona zwrOcona ubezpieczonym. Jednak w momencie,
gdy suma $wiadczen i kosztow przewyzsza zaliczkowo optacone skfadki, to
cztonek TUW-u jest zobowigzany do doptaty. Doptaty moga by¢ nieogra-
niczone, czesto jednak poprzez odpowiednie przepisy prawne obowigzek
dopfat bywa ograniczany. Rozwigzanie to ma zar6wno silne, jak i stabe
strony (tabela 7).

Zasadniczg sifg rozwigzania opartego na wzajemnoSci ubezpieczeniowej
bylaby Swiadomos¢ ,,swojego” zaktadu ubezpieczen. Tu nalezy wskazac¢ prze-
wage rozwigzan regionalnych nad podmiotem w formie duzego, publicznego
zakfadu ubezpieczen, ktory mogiby by¢ postrzegany na poziomie lokalnym
jako zaktad ,,obcy”.

Forma TUW-u ze swej istoty pozwala na nizszy koszt ubezpieczenia
(ktéry mozna obnizy¢, eliminujac w calosci koszty akwizycji), takze dzigki
swobodzie w dysponowaniu nadwyzka. Niestety w przypadku ryzyka katastro-
ficznego (szczegolnie naturalnych katastrof) brak de facto mozliwosci kon-
troli szkodowoSci i wplywu na jej obnizenie. TUW umozliwia jednak pokrycie
ubezpieczeniowe dla ryzyka, ktérego ,,nie chce” rynek lub dla ktérego cena
jest nieadekwatna do ryzyka, co mozna coraz czeSciej obserwowac na rynku
dla ryzyka powodzi. TUW umozliwilby JST stabilizacj¢ budzetu ubezpie-
czeniowego poprzez odizolowanie si¢ od wahan cen i dostepnoSci pokrycia
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na rynku ubezpieczeniowym, ale — co wydaje si¢ niezwykle istotne — zaklad
taki stanowi¢ moglby centrum zarzadzania ryzykiem. W przypadku JST, jak
wynika z badan, nie funkcjonuje skutecznie proces zarzadzania ryzykiem
(Janowicz-Lomott i Lyskawa, 2012, s. 61-68). Wlasny zaklad ubezpieczen
miatby bezposredni dostep do rynku reasekuracyjnego. BezpoSrednie nego-
cjacje owocowalyby nizszym kosztem reasekuracji i wigksza elastycznoS$cig

programu reasekuracyjnego.

Zalety

Wady

Swiadomosé »swojego” zakladu
ubezpieczen (przewaga dla rozwiazan
regionalnych)

Nizszy koszt ubezpieczenia
Swoboda w dysponowaniu nadwyzka

Pokrycie ubezpieczeniowe dla ryzyka,
ktorego ,,nie chce” rynek lub dla ktérego
cena rynkowa jest nieadekwatna

Stabilizacja budzetu ubezpieczeniowego
(odizolowanie si¢ od wahan cen

i dostegpnosci pokrycia na rynku
ubezpieczeniowym)

Centrum zarzadzania ryzykiem

Bezposredni dostep do rynku
reasekuracyjnego (bezposrednie
negocjacje, nizszy koszt reasekuracji,
wigksza elastyczno$¢ programu
reasekuracyjnego)

Brak koniecznoSci organizowania
przetargdw wobec umoéw ubezpieczenia
zawieranych z TUW-em przez podmioty
bedace cztonkami TUW-u

Docelowo wtaczenie innych ubezpieczen
Wplyw na wzrost konkurencyjnoS$ci na
rynku ubezpieczeniowym (obnizki cen na

rynku)

Nizsze wymogi kapitalowe i wyptacalnosci

W przypadku rozwigzan regionalnych
konieczno$¢ dodatkowego rozproszenia

ryzyka

Ograniczona mozliwo$¢ kontroli
szkodowosci i wplywu na jej obnizenie

Tendencje do kompensacji ex gratia

Brak znajomosci koncepcji wzajemnosci
w samorzadzie

Krotkookresowa polityka
ubezpieczeniowa (zarzadzania ryzykiem)
w JST lub jej brak

Wysoki koszt i stosunkowo
skomplikowana procedura organizacji
podmiotu

Konieczno$¢ zgromadzenia kapitatow
poczatkowych

Brak polityki ubezpieczeniowe]j panstwa/
/KE dla wspierania dzialalno$ci TUW-u

Koniecznos¢ akceptacji rozwigzan
prawnych (szczegdlnie w zakresie roli
panstwa jako ostatecznego reasekuratora)
przez wiladze/politykdw/UE

Nowy system oceny wyplacalnosci zakladow
ubezpieczen (Solvency II) i w perspektywie
prawdopodobne wymuszenie koncentracji
matych TUW-6w, upodabnianie ich
dziatalnosci do spotek akeyjnych czy wrecz
przeksztalcanie ich w tradycyjne spotki
akcyjne

Tab. 7. Wady i zalety TUW-u katastroficznego. Zrédfo: opracowanie wiasne.

Uproszczeniem dziatalnosci JST statby si¢ takze brak koniecznosci orga-
nizowania przetargdw wobec umow ubezpieczenia zawieranych z TUW-em

76

DOI 10.7172/1644-9584.42.4



Ubezpieczenia wzajemne w finansowaniu skutkow zdarzen katastroficznych...

przez podmioty bedace cztonkami TUW-ul0. Ponadto TUW stworzony dla
finansowania skutkow zdarzen katastroficznych mogtby docelowo wigczaé
do swego portfela takze inne ubezpieczenia.

Rozwigzanie w formie TUW-u, szczeg6lnie zaktadow czy zwigzkow wza-
jemnoSci cztonkowskiej regionalnych, wymagatoby dodatkowego rozpro-
szenia ryzyka — przy realizacji ryzyka katastroficznego w regionie TUW
regionalny, mimo programu reasekuracyjnego, mogltby nie by¢ w stanie
wyplaci¢ odszkodowan lub odpowiedzialno$¢ panstwa jako reasekuratora
ostatniej instancji mogtaby by¢ bardzo wysoka. Dodatkowe rozproszenie
mozna zapewni¢ obligatoryjng wymiang ryzyka pomi¢dzy TUW-ami.

Nowo zatozony TUW wymagatby zaangazowania kapitatu poczatkowego,
cho¢by na minimalnym poziomie. W tej sytuacji wskazane byloby zaangazo-
wanie panstwa, ktoére wraz z samorzadami mogtoby stworzy¢ odpowiednie
zabezpieczenie kapitalowe. W tym momencie warto podkresli¢, ze kapitat
poczatkowy petni w TUW-ach gtéwnie role zatozycielskg i oczywiScie zwia-
zany jest z koniecznoScig wypetniania przez te zaktady minimalnych chociaz
wymogow wyplacalno$ci. W przypadku TUW-u istotniejszym gwarantem
zabezpieczenia Srodkoéw na wyplate odszkodowan i §wiadczen jest mozliwosé
oglaszania dopfat, wtaSciwa jedynie tej formie organizacyjnej. W rozwigzaniu
proponowanym dla finansowania skutkdw zdarzef katastroficznych wydaje
si¢ jednak istotne prawne zagwarantowanie doptat ograniczonych, gdyz to
panstwo miafoby gwarantowac ostateczny rezultat dziatania przy znaczacym
poziomie strat. Dzisiejsze akcyjne dziatanie panstwa, niewpisane w zaden
system rekompensowania strat katastroficznych, mogtoby by¢ ukierunko-
wane w forme¢ ,,reasekuratora ostatniej instancji”. Je§li zawiodlyby dziatania
wpisane w funkcjonowanie ubezpieczen wzajemnych (kompensowanie strat
z funduszu ubezpieczeniowego, reasekuracja, doplaty cztonkéw TUW-u),
to panstwo wyréwnywatoby niedobory takiego TUW-u.

Waznymi ograniczeniami dla rozwoju tego rozwigzania jest brak zna-
jomosci idei wzajemnoS$ci w samorzadzie i na szczeblu centralnym. Wada
jest tez zapewne doS¢ wysoki koszt i stosunkowo skomplikowana proce-
dura organizacji podmiotu oraz brak w samorzadach wyspecjalizowane;j
kadry ubezpieczeniowej koniecznej do zarzadzania zakladem ubezpieczen.
W przypadku likwidacji szkdd zaktady takie moglyby korzystaé np. z pomocy
komitetow likwidacji szkod, ktore angazowalyby do dziatania specjalistow
z zakresu budownictwa, drogownictwa itp., pracujacych czy wspdtpracujacych
z samorzadami. Skoro cztonkami TUW-u bylyby samorzady, nie mogliby§Smy
wowczas mowic¢ o tzw. konflikcie interesow.

Zagrozeniem dla tej koncepcji jest jednak brak polityki ubezpieczeniowej
panstwa i KE dla wspierania dzialalno$ci TUW-6w. Nowy system oceny
wyplacalnosci zaktaddéw ubezpieczen (Solvency II) zawiera wprawdzie zta-
godzone wymogi wyplacalnosci dla towarzystw ubezpieczenn wzajemnych.
Jednoczes$nie, jak wskazuja dotychczasowe dziatania na rynkach ubezpie-
czeniowych (np. finskim czy holenderskim), ktére odnotowuja koncentracje
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malych ubezpieczycieli wzajemnych!!, ubezpieczyciele wzajemni, szczeg6lnie
mniejsi obawiajg sie nowych wymogéw kapitatowych, ktore w perspektywie
prawdopodobnie wymusza koncentracji malych TUW-6w i upodobnig ich
dziatalnosci do spotek akcyjnych.

9. Podsumowanie

Skala jednorazowego angazowania Srodkéw przez budzet oraz uznanio-
wo$¢ tego rozwigzania wymusza poszukiwanie rozwigzania systemowego,
ktore gwarantowatoby JST odszkodowania w przypadku katastrof natural-
nych o zasiggu zaro6wno ponadregionalnym, jak i lokalnym. Rozwigzanie
takie mogtoby by¢ efektem dziatan samych JST, ktére moglyby z inicjatywy
wlasnej, wspartej dziataniami pafstwa stworzyC system oparty na wzajem-
nosci ubezpieczeniowej. Zagrozenia dla proponowanego rozwigzania sys-
temowego wynikaja gléwnie z braku §wiadomosci i braku polityki ubezpie-
czeniowej na szczeblu zaré6wno samorzadu, jak i panstwa.

Przypisy
I Publikacja w ramach projektu ,,Zarzadzania ryzykiem w dzialalno$ci JST ze szcze-
gblnym uwzglednieniem ryzyka katastroficznego” finansowanego przez NCN.

2 Prawa te zagwarantowano nastegpnie gminom w konstytucji.

3 Szczegblny nacisk w definiowaniu pojecia ryzyka katastroficznego potozono na kon-
sekwencje jego realizacji dla czlowieka i jego dziatalnoSci gospodarczej. Znaczace
szkody w Srodowisku naturalnym, ktore nie dotykaja cztowieka i nie pociagaja za
soba koniecznosci poniesienia przez niego dodatkowych, znaczacych kosztéw, uznane
zostaly za mniej istotne.

4 Suma strat za rok 1997 jest niemal zgodna z szacunkami GUS i wynosi 12,8 mld zl,
w przypadku roku 2010 suma strat na wykresie wynosi 10,9 mld zt — do szacunkéw
GUS nie mozna zatem zidentyfikowa¢ okolo 3 mld zi strat.

5 Jak juz wspomniano, GUS w swoich oficjalnych statystykach podaje wytaczne dane
z ewidencji MSWiA, ktore niemal nie obejmuja innych strat niz samorzadowe

6 Srodki w programie pochodzily z NFOSiGW, budzetu panstwa i UE (po 200 min z)

7 Zwiazek wzajemnosci czfonkowskiej jest wyodrgbniong w ramach towarzystwa ubez-
pieczen wzajemnych (lub ogdlniej towarzystwa opartego na zasadzie wzajemnosciowej)
grupa wspdlnego interesu ubezpieczeniowego. Usankcjonowaniem odrgbnos$ci wspol-
noty jest odrgbne ustalenie wyniku finansowego i zwigzanych z tym zasad podziatu nad-
wyzki lub uczestnictwa w pokryciu niedobordw, czyli dokonanie oddzielnych zamknigc
rachunkowych. Dzigki temu mechanizmowi mozliwa jest finansowa ocena efektow
wyodre¢bnienia wspolnoty i ustalony zostaje rzeczywisty koszt ubezpieczenia w ramach
autonomii — M. Janowicz-Lomott. (2008). Pojecie oraz modele tworzenia i funkcjono-
wania zwigzkéw wzajemnosci cztonkowskiej. Wiadomosci Ubezpieczeniowe, (1/2).

8 Taka sama zasada obowiazuje takze w ubezpieczeniowej spoice akcyjnej, ale dla
TUW-u jest to niejako cel jego dzialania. W przypadku spoétki akeyjnej celem tym
jest osiaganie zysku lub wzrost wartosci firmy.

9 Polskie prawo przewiduje, iz w TUW-ach moga tez ubezpieczaé si¢ osoby inne,
jednak sktadki przez nich wnoszone nie moga przekroczy¢é 10% wszystkich sktadek
TUW-u.
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10 Zgodnie z art. 38.2 Ustawy z dnia 22 maja 2003 r. o dzialalnosci ubezpieczeniowe;j
(Dz.U. z 2003 r. Nr 124, poz. 1151).

11 Na przyktad ostatnie przylaczenie 19 zaktadéw ubezpieczen z grupy Local Insurance
do Tapioli i stworzenie Local Insurance-Tapiola Group.
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