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UBEZPIECZENIE JAKO SPOSOB
ZARZADZANIA RYZYKIEM POWODZI PRZEZ GMINE

1. Interesy majatkowe gminy jako przedmiot ubezpieczenia

Gmina jako wlasciciel mienia jest zainteresowana przekazaniem czesci ryzyka
zwiazanego z jego posiadaniem. Jako uczestnik obrotu ponosi réwniez ryzyko
odpowiedzialnosci wobec 0séb trzecich, wynikajacej zaréwno z zawieranych
umoéw, jak i czyndw niedozwolonych. Wyspecjalizowanym instrumentem stuza-
cym temu celowi sg ubezpieczenia. Zakres przedmiotowy ochrony ubezpiecze-
niowej obejmuje najczesciej mienie i inne skladniki majatkowe oraz odpowie-
dzialnos¢ cywilng gminy. Ochrona dotyczy wszystkich intereséw majatkowych
gminy, w tym gminnych jednostek budzetowych (np. urzedu miasta, jednostek
o$wiaty, jednostek sportu i kultury), samorzadowych zakladéw budzetowych (w
tym muzedw, teatréw) oraz pozostajacych poza sektorem finanséw publicznych
spolek, ktorych udzialowcem lub akcjonariuszem jest gmina. Gminy réznia sie
sposobem korzystania z ochrony. Coraz czesciej korzystajg one z programéw
ubezpieczeniowych konsolidujacych' ochrone. Innym rozwigzaniem jest samo-
dzielne aranzowanie przez gminne jednostki budzetowe i samorzadowe zaktady
budzetowe ochrony majatku pozostajacego w ich posiadaniu.

W zwiazku z brakiem kompleksowych rozwigzan dotyczacych ochrony ubez-
pieczeniowej w obrebie gmin, cze$¢ mienia publicznego pozostaje bez ochrony,
cze$¢ natomiast jest niedoubezpieczona. Wynika to z jednej strony z zawierania
wielu uméw ubezpieczenia poszczegdlnych skladnikow mienia na podstawie
réznych warunkéw opracowanych przez réznych ubezpieczycieli, z drugiej na-
tomiast obejmowanie ochrona majatku na podstawie kilku uméw stanowi przy-
czyne wielokrotnego ubezpieczenia wigzacego sie ze zbednym wzrostem kosz-
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tow ochrony. Kazdy z organéw administracji rzadowej i samorzagdowej ma swoja
wlasng gestie ubezpieczeniowa.

2. Ryzyko powodzi jako problem gminy

Dyrektywa powodziowa? wprowadzila zar6wno pojecie powodzi jak i ryzy-
ka powodziowego. Pow6dz to ,czasowe pokrycie woda terenu, ktéry normalnie
nie jest pokryty woda”. Natomiast przez ryzyko powodzi rozumie sie ,kombi-
nacje prawdopodobiefistwa wystagpienia powodzi i zwigzanych z powodzig
potencjalnych negatywnych konsekwencji dla zdrowia ludzkiego, srodowiska,
dziedzictwa kulturowego oraz dziatalnosci gospodarczej”. Aspekty te powinny
by¢ przyjmowane jako punkt odniesienia zaréwno przez zaklady ubezpieczenn
opracowujace ogoélne warunki ubezpieczenia®, jak i przez legislatora, nie zawsze
jednak wykazujacego sie konsekwencja terminologiczna.

Zarzadzanie ryzykiem powodzi wymaga znalezienia rozwigzan doprowa-
dzajacych do objecia ochrong zaré6wno mienia publicznego jaki i prywatnego
znajdujacego sie na obszarach szczegoélnie zagrozonych. Taki cel mozliwy jest do
realizacji w drodze systemowych rozwigzan zakladajacych powszechnos¢ ochro-
ny ubezpieczeniowej zapewnionej poprzez wprowadzenie obowigzku ubez-
pieczenia lub narzuconych przepisami tzw. mechanizméw dyscyplinujacych
posiadaczy mienia. Prawdopodobnie nieunikniony proces budowy racjonalne-
go systemu ubezpieczen katastroficznych w Polsce to perspektywa dlugoletnia®.
Jego realizacje wspiera¢ powinny rozwigzania oddolne obejmujace obszar kon-
kretnych wspdlnot lokalnych.

Zakres ochrony ubezpieczeniowej mienia publicznego i znajdujacego sie
w gestii jednostek sektora publicznego jest wyzszy niz zakres ochrony mienia
pozostajacego w gestii podmiotéw prywatnych, co swiadczy o wyzszym stopniu
zarzadzania ryzykiem powodzi w sektorze publicznym. Gmina moze ubezpie-
czy¢ mienie wlasne lub obce pozostajace w jej posiadaniu, uzytkowaniu, admini-
strowaniu zarzadzaniu na podstawie jakiegokolwiek tytutu prawnego jak m.in.:

2 Dyrektywa 2007/60 WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 207 r. w sprawie
oceny ryzyka powodziowego i zarzadzania nim Dz.U. z dnia 6 listopada 2007 r., L 288/27.

®  Przykladowo zgodnie z og6lnymi warunkami ubezpieczenia domu jednorodzinnego Generali SA
,powddz — zalanie terendw w nastepstwie podniesienia si¢ wody w korytach wéd ptynacych lub
zbiornikach wéd stojacych, sztucznych lub naturalnych, na skutek: a) nadmiernych opadéw atmosfe-
rycznych, b) sptywu wéd po zboczach lub stokach na terenach gérskich i pofaldowanych, c) topnienia
kry lodowej lub tworzenia sie zatoré6w lodowych, d) sztormu i podniesienia si¢ poziomu morskich
wod przybrzeznych” (§ 2 pkt 19), natomiast PZU SA w swoich ogélnych warunkach ubezpieczenia
Dom Plus przez powddz ,zalanie terenéw wskutek: a) podniesienia si¢ poziomu wody w korytach
wod ptynacych lub stojacych, b) opadu, c) sptywu wéd po zboczach lub stokach na terenach gérskich
lub falistych, d) podniesienia si¢ poziomu morskich woéd przybrzeznych (cofka).

* D. Masniak, Tworzenie systemu powszechnych ubezpieczeii powodziowych w Polsce — uwarunkowania
prawne, [w:] Problemy wspdlczesnego rynku ubezpieczeniowego, red. ]. Lisowski, B Manikowski, Poznan
2014, s. 102-103.
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wlasnoé¢, najem, dzierzawa, leasing, uzyczenie, w tym na podstawie art. 23 ust. 1
i2w zwiazku z art. 4 pkt. 9b1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami®.

3. Perspektywa unijna

Unia zacheca do wspoétpracy miedzy pahstwami cztonkowskimi w celu zwiek-
szenia skutecznosci systemow zapobiegania kleskom zywiotowym (art. 196 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej). Dziatania Unii zmierzaja do wspie-
rania i uzupelniania dzialafi panstw czlonkowskich na poziomie krajowym,
regionalnym i lokalnym w zakresie zapobiegania zagrozeniom oraz reagowania
na kleski zywiolowe, jak réwniez wspierania spéjnosci miedzynarodowych dzia-
tan dotyczacych ochrony ludnosci na terenie Unii. W zakres takich dziatan wpi-
suje sie inicjatywa kompleksowego programu ubezpieczenia mienia ,dorzecza
Odry”, otwartego na przystapienie podmiotéw publicznych (a w dalszej kolejno-
Sci prywatnych) zarzadzajacych mieniem polozonym na obszarach zagrozonych
ryzykiem powodzi, pozostajacych na terytoriach panstw sasiadujacych z Polska®.

Wage oddolnego rozwigzania kwestii ochrony, zakladajacego kooperacje
pomiedzy panstwami czlonkowskim, reprezentowanymi przez odpowiednie
wladze administracyjne szczebla regionalnego i/lub lokalnego, podkresla zakres
kompetencji organéw Unii dotyczacych ustanawiania niezbednych s$rodkéw
stuzacych do realizacji powyzszych celéw, z ktérych wylaczono jakakolwiek
harmonizacje przepiséw ustawowych i wykonawczych panstw cztonkowskich.
Decentralizacja administracji sprzyja wzrostowi odpowiedzialnosci jednostek
terytorialnych w zakresie wspoélpracy transgranicznej. Przykladem woli politycz-
nej granicznych jednostek terytorialnych co do wspoélnego rozwiazywania pro-
blemoéw jest dziatajacy pod nazwa ,Maly Tréjkat” Zwigzek Miast, ktéry obejmuje
transgranicznie obszary miast: Zytawa (Niemcy) — Bogatynia (Polska) — Grodek
nad Nysa (Czechy), acznie z przynalezacymi do nich gminami.

Przed panstwami czlonkowskimi, z Polska wlacznie, staneto zadanie wdroze-
nia systemu zarzadzania ryzykiem powodziowym uksztaltowanym przez dyrek-
tywe powodziowa. System 6w stanowi integralng czes¢ IWRM (Integrated Water
Resources Management). Powolany system zintegrowanego zarzadzania zasobami
wodnymi w Unii Europejskiej opiera sie na paradygmacie uwzgledniania celéw
ochrony srodowiska we wszystkich aspektach zarzadzania zasobami wodnymi,
w tym zarzadzania ryzykami, uwzgledniania relacji i uzyskiwania synergii.

W dyrektywie powodziowej prawodawca unijny dal wyraz prze§wiadczeniu,
ze tradycyjne (techniczne) metody ochrony przed powodzia przynosza skutki od-
wrotne od zamierzonych. Wdrozenie dyrektywy powodziowej ma na celu zasad-
niczg przebudowe systemu ochrony przeciwpowodziowej poprzez wprowadze-

5 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 1. Nr 261, poz. 2603
z pézn. zm.).
® Por. Z. Brodecki, Prawo integracji. Konstytucja dla Europy, Warszawa 2011, s. 185-186.
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nie instrumentéw typowych dla zarzadzania ryzykiem, dobrze znanych prawu
ubezpieczeniowemu i z dobrym rezultatem wykorzystywanych do zbudowania
systemu ochrony ofiar wypadkéw drogowych’. Pahstwa czlonkowskie zobligo-
wano do wdrozenia jednolitego systemu zarzadzania ryzykiem powodziowym.
Stanowi on trzyetapowy cykl, obejmujacy: 1) przeprowadzenie wstepnej oceny
ryzyka powodziowego (WOPR) i wyznaczenie obszaréw duzego ryzyka powo-
dziowego oraz obszaréw potencjalnego ryzyka powodziowego; 2) opracowanie
map zagrozenia powodziowego i ryzyka powodziowego oraz 3) przygotowanie
i realizacje planéw zarzadzania ryzykiem powodziowym (PZRP), ktére maja
okresdli¢ cele zarzadzania ryzykiem powodziowym na obszarze danego dorzecza
oraz ustanowic $rodki sluzace ich osiagnieciu. Rezultatem opracowania WORP
jest wynikowa baza danych, zawierajacych dane dotyczace: obszaréw znacza-
cych powodzi (historycznych i prawdopodobnych), obszaréw potencjalnie za-
grozonych powodzia, obszar6w narazonych na niebezpieczenstwo powodzi®.

4. Rola map ryzyka i zagrozenia powodziowego

Zadaniem map zagrozenia powodziowego jest wskazanie obszaréw niskiego,
§redniego i wysokiego prawdopodobiefnistwa wystapienia powodzi oraz przed-
stawienie graficzne kazdego obszaru scenariusza przewidywanej powodzi (za-
sieg, glebokos¢ wody i predkos¢ przeplywoéw)’. Mapy ryzyka powodziowego
ilustrowac¢ maja przewidywane negatywne skutki wszystkich scenariuszy powo-
dzi prezentowanych na mapach zagrozenia powodziowego. Dyrektywa wyma-
ga, aby negatywne skutki rozpatrywac co najmniej w takich plaszczyznach, jak:
1) szacunkowa liczba mieszkancow, ktérzy moga by¢ poszkodowani; 2) rodzaje
dziatalnosci gospodarczej prowadzonej na kazdym obszarze; 3) zagrozone po-
wodzia instalacje grozace powazng awarig, potencjalnie zagrozone powodzia
obszary chronione.

Wyrazem dostosowania polskich przepisow do ww. dyrektywy powodziowej
jest znowelizowane Prawo wodne". Znowelizowane Prawo wodne naklada na
Prezesa Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej obowiazek opracowania pla-
néw zarzadzania ryzykiem powodziowym obejmujacych wstepng ocene ryzy-
ka powodziowego, opracowywania map zagrozenia powodziowego i map ry-
zyka powodziowego oraz opracowanie mapy obszaru dorzeczy, na ktérych sg

7 D. Maséniak, Transgraniczny system ochrony ofiar wypadkdw drogowych. Studium prawnofinansowe, War-
szawa 2010, s.541in.

8 Raport z wykonania wstepnej oceny ryzyka powodziowego opracowany przez Instytut Meteoro-
logii i Gospodarki Wodnej BiP, grudzien 2011, s. 17.

W sumie w Polsce do obszaré6w narazonych na niebezpieczenstwo powodzi zakwalifikowano 839
rzeki o lacznej diugosci 27 161 km, w tym: 253 rzeki o Iacznej dlugosci 14 481 km wskazano do opraco-
wania map zagrozenia powodziowego i map ryzyka powodziowego w I cyklu planistycznym, a 586
rzeki o facznej dlugosci 12 680 km do opracowania map zagrozenia powodziowego i map ryzyka
powodziowego w II cyklu planistycznym. — tamze, s. 27

10 Ustawa — Prawo wodne z dnia 18 lipca 2001 r. (Dz.U. z 2012 r., poz. 145 z p6zn. zm.).
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zaznaczone obszary narazone na niebezpieczenstwo powodzi wraz z opisem
wnioskow wynikajacych z analizy tych map (art. 88g pr.wod.). Owe plany sta-
nowi¢ maja podstawe do uporzadkowania przez gminy planéw zagospodaro-
wania przestrzennego uwzgledniajacych zagrozenia powodziowe i osuwiskowe.
W mysél przepisoéw Prawa wodnego granice obszaréw przedstawione na mapach
zagrozenia powodziowego oraz mapach ryzyka powodziowego uwzglednia sie
w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, planach zagospodarowa-
nia przestrzennego wojewé6dztwa, miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego oraz w decyzji o warunkach zabudowy (art. 88 f ust. 5 pr.wod.)!.

Od momentu przekazania gminom map maja one 30 miesiecy na uwzglednie-
nie w dokumentach przestrzennych gmin. W wojewddzkich planach przygoto-
wanych przez marszatkow i zatwierdzonych przez sejmiki wojewddzkie wska-
zane sg obszary zagrozone zalaniem. Jako akty prawa miejscowego powinny by¢
one uwzgledniane w dokumentach gminnych. Nie tylko w planach zagospo-
darowania przestrzennego, ale takze w decyzjach o warunkach zabudowy czy
decyzjach budowlanych (art 88 1i f ustawy pr.wod.). Normy prawne narzucajq
przeglad i uaktualnianie co 6 lat map zagrozenia i map ryzyka powodziowego.

Informacje zawarte na mapach maja by¢ przydatne w reagowaniu i zarzadza-
niu kryzysowym w przypadku wystapienia powodzi. Opracowanie map zagro-
zenia powodziowego i map ryzyka powodziowego to podstawa do opracowania
planéw zarzadzania ryzykiem powodziowym. Mapy maja stanowié¢ skuteczne
narzedzie pozyskiwania danych, podstawe ustanawiania priorytetéw i podejmo-
wania dalszych decyzji o charakterze technicznym, finansowym i politycznym
dotyczacych zarzadzania ryzykiem powodziowym.

11 Zmiany wprowadzone w ustawie Prawo wodne, wdrazajace Dyrektywe Powodziowa, zapisane

w art. 88f ust. 6-8 (tzn. uwzglednianie map w planowaniu przestrzennym), nie s zupelnie nowym
obowiagzkiem jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z zapisami tej ustawy, przy sporzadzaniu
planu przestrzennego zagospodarowania wojewé6dztwa, studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gminy, miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz
decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy organ sporza-
dzajacy te dokumenty jest zobowigzany uwzglednia¢ granice obszaréw wyznaczonych w studiach
ochrony przeciwpowodziowej, opracowywanych przez dyrektoréw regionalnych zarzadéw gospo-
darki wodnej. Nowelizacja ustawy z 2010 r. zmienila nazwe dokumentu planistycznego, w ktérym
wyznaczone sa obszary uwzgledniane przy sporzadzaniu ww. dokumentéw. Zamiast studiéw ochro-
ny przeciwpowodziowej sg to mapy zagrozenia powodziowego i mapy ryzyka powodziowego (nota
bene na podstawie ktérych aktualizuje si¢ studia ochrony przeciwpowodziowej). W zwigzku z wej-
$ciem Dyrektywy Powodziowej pojawit si¢ jedynie dodatkowy obowigzek publikacji map zagrozenia
powodziowego i map ryzyka powodziowego, takiego obowiazku nie bylo przy studiach ochrony
przeciwpowodziowych. Wprowadzono zmiane w zakresie terminu uwzgledniania obszaréw zagro-
zonych powodzig w dokumentach planistycznych. Art. 32 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2012 r,, poz. 647) naklada na gminy obowiazek utrzymania w aktualnosci
planéw miejscowych, w tym w szczegélnosci zgodnosci z wymogami wynikajacymi m.in. z przepi-
séw art. 15, odnoszacego sie do obszaréw szczegdlnego zagrozenia powodzia przedstawionych na
mapach zagrozenia powodziowego.
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Mapy ryzyka powodziowego i mapy zagrozenia powodziowego stanowié¢
powinny podstawe do kalkulacji skladek ubezpieczeniowych. Jak byta powy-
zej mowa, mapy stanowia podstawe przyjecia i wdrozenia planu zarzadzania
ryzykiem powodzi dla obszaréw duzego lub prawdopodobnego ryzyka powo-
dziowego. W celu ustalania taryf skladek istotne znaczenie bedaq miaty wnioski
wyprowadzane z realizacji PZRE dotyczace zasiegu powodzi i tras przejécia fali
powodziowej. Przydatne powinny okaza¢ sie rowniez ujete w planie wykazy
obszaréw o potencjalnej retencji, zasady gospodarowania woda i gruntami oraz
uwarunkowania planowania przestrzennego i zagospodarowania terenu, wnio-
ski wynikajace z przyjetych form i metod ochrony przyrody w procesie zapobie-
gania i likwidacji skutkéw powodzi, a zwlaszcza — obszary, ktére w przypadku
powodzi planuje sie przeznaczy¢ jako miejsce tzw. kontrolowanego zalewu. Sg
to obszary, na ktérych prawdopodobienistwo wystgpienia szkod jest stuprocen-
towe.

Informacje publiczne stanowi¢ powinny narzedzie pomocne w opracowywa-
niu ogélnych warunkéw ubezpieczenia. Opierajac sie na mapach zagrozenia po-
wodziowego (lub ich projektach) ubezpieczyciele powinni réznicowac¢ odpowie-
dzialno$¢ w zaleznosci od statusu prawnego obszaréw, na ktérych znajduje sie
ubezpieczane mienie. Szkody w mieniu usytuowanym na terenach zalewowych,
dla ktérych nie opracowano planéw miejscowych, wznoszonych jedynie na pod-
stawie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, powinny by¢
wylaczone spod odpowiedzialnosci ubezpieczyciela.

Podnoszac wage opracowanych map, wspomnie¢ nalezy tez o kosztach, ja-
kie niesie ich stosowanie. Nie ograniczajq sie one do wydatkéw poniesionych na
sporzadzenie (zmiane) planéw. Problemem dla gmin sta¢ sie moga roszczenia
wilascicieli nieruchomosci. Z przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym wynika, ze w sytuacji gdy w zwiazku z uchwaleniem badz
zmiang planu miejscowego wartos$¢ nieruchomosci spadnie, gmina jest zobowia-
zana wyplaci¢ wlascicielowi odszkodowanie (art. 36 tej ustawy), i to w bardzo
krotkim terminie, bo w ciggu szeSciu miesiecy od zmiany planu. Gdy wlasciciel
(uzytkownik wieczysty) zbywa nieruchomosé, a jej wartos¢ wskutek uchwalenia
lub zmiany planu ulegta obnizeniu, to moga oni zada¢ od gminy odszkodowa-
nia réwnego obnizeniu wartosci nieruchomosci. Zmiana planéw spowodowana
koniecznoscia dostosowania ich tresci do map zagrozenia powodziowego spo-
woduje raczej spadek wartosci nieruchomosci niz jej wzrost. W konsekwencji
gminy beda zobowigzane ponies¢ rowniez koszty ewentualnych roszczen od-
szkodowawczych. W niektérych miejscach, np. w Swinoujsciu, cate gminy sq za-
grozone falag powodziowa. Oznacza to konieczno$¢ zmiany miejscowego planu
dla calej gminy i obcigzenia wszystkich nieruchomosci ryzykiem powodziowym.
To z kolei powoduje, ze warto$¢ nieruchomosci znajdujacych sie na zagrozonych
powodzia terenach na pewno spadnie.
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Tym samym mapy sta¢ sie moga skutecznym narzedziem w ocenie ryzyka
ubezpieczeniowego, korzystnie wplywajacym na wysokos¢ sktadki ubezpiecze-
niowej. Ubocznym skutkiem ich wprowadzenia moze sie jednak okaza¢ potrzeba
rozszerzenia ochrony ubezpieczeniowej gminy o nowe ryzyka — utraty wartosci
mienia. Jako otwarta pozostaje kwestia mozliwosci ubezpieczenia odpowiedzial-
nosci gminy wobec wlascicieli nieruchomosci, o ktérej mowa powyzej. Wigze sieg
ona z kwalifikacja odpowiedzialnosci gminy z tego tytutu. W przypadku uzna-
nia, iz odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza jest odpowiedzialnoscia cywilng'?,
brakuje przeszkéd do poszukiwania ochrony w takim zakresie na rynku ubez-
pieczeniowym.

5. Wplyw sposobu ustalania sumy ubezpieczenia na realno$¢é ochrony

Realnoé¢ ochrony uwidaczniajaca sie przy spelnieniu zobowigzania przez
ubezpieczyciela w postaci wyplaty odszkodowania zalezy od wariantu ubezpie-
czenia mienia wynikajgcego z tredci ustalonych warunkéw ubezpieczenia. Za
najistotniejsza przyczyne niedoubezpieczenia uzna¢ mozna przyjmowanie za
podstawe ustalania wysokosci sumy ubezpieczenia wartosci ksiegowej, a nie od-
tworzeniowej. Mozliwe jest ubezpieczenie mienia przy sumie ubezpieczenia od-
powiadajacej wartosci rzeczywistej, wartosci odtworzeniowej lub wartosci ksie-
gowej. Przy wartosci rzeczywistej ubezpieczyciele stosuja ustalony na podstawie
ogledzin badZz w oparciu o wiek nieruchomosci procentowy stopieii zuzycia.
Sposéb szacowania stopnia zuzycia powinien by¢ okreslony w tresci warunkoéw,
a do jego okreslania ubezpieczyciele czesto wykorzystujq tabele. Na ich podsta-
wie okreslonemu wiekowi przedmiotu przypisuje si¢ wyrazony w procentach
stopien zuzycia. Ow wariant nigdy nie prowadzi do pelnej rekompensaty szkod,
wobec czego nie powinien mie¢ zastosowania do likwidacji szkéd spowodowa-
nych kleskami zywiotowymi, gdzie oprécz podstawowej dla ubezpieczen funkcji
kompensacyjnej jest realizowana funkcja spoteczna, jak rowniez fiskalna poprzez
odcigzenie srodkéw budzetowych.

Przy ustaleniu sumy ubezpieczenia w oparciu o warto$¢ odtworzeniowa nie
ma watpliwosci co do ustalania wysokosci naleznego odszkodowania. Stanowi
ona rzeczywisty realny koszt zwigzany z doprowadzeniem rzeczy uszkodzonej
do stanu sprzed szkody, bez stosowania stopnia zuzycia. Przy rozpatrywaniu
roszczen ubezpieczyciele oprzec sie moga na programach eksperckich (takich jak

12 W judykaturze dominuje poglad, zgodnie z ktérym wszelkie roszczenia odszkodowawcze uznaje
sie za cywilnoprawne. Jednak w odniesieniu do odszkodowania wywlaszczeniowego Naczelny Sad
Administracyjny opowiada si¢ za cywilnoprawna kwalifikacjg tego uprawnienia (wyrok NSA z dnia
15 czerwca 1993 r., IV SA ONSA 1993, nr 4, poz. 115), natomiast Sad Najwyzszy jest przeciwnego
zdania (m.in. uchwata SN (7) z dnia 7 kwietnia 1993 r., Il AZP 3/93, OSNCP 1993, uchwata SN z dnia
12 maja 1993 r., III CCZP 50/93, OSNCE nr 12, poz.221), w pi$miennictwie nie ma jednolitych pogla-
déw — zob. szerzej M. Kalingéki, Odpowiedzialnosc odszkodowawcza, [w :] System prawa prywatnego. Prawo
zobowigzan — czgs¢ ogolna, t. 6, red. A. Olejniczak, Warszawa 2014, s. 14-15.
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Sekocenbud czy Norma). Tu wazne jest opieranie wycen stawek za roboczogodzi-
ne (rbg) oraz cen materialu i sprzetu na wartosciach obowiazujacych na lokalnym
rynku ustug budowlanych, o co niekiedy zadba¢ musi sam ubezpieczajacy, zada-
jac od ubezpieczyciela ponownego przeliczenia szkody®. Ow wariant stanowic
winien podstawe wyplaty odszkodowania z tytutu uszkodzenia lub zniszczenia
budynkéw na skutek powodzi.

Uwzgledniajac interes i bezpieczenstwo finansowe przejmujacego ryzyko
ubezpieczyciela przy ubezpieczeniu mienia innego niz budynki, mozna wzig¢
pod uwage wariant oparcia sumy ubezpieczenia na wartosci ksiegowej brutto
stanowigcej warto$¢ poczatkowa mienia (cene nabycia) przyjeta do ewidencji
Srodkéw trwalych. Jest to rozwigzanie dopuszczalne, o ile wartosci te odpowia-
daja kosztom odbudowy lub zakupu tego mienia w dniu szkody. Nie jest ono
dobrym rozwigzaniem przy ubezpieczeniu mienia zakupionego kilkanascie lub
kilkadziesiat lat temu, czyli wiekszosci budynkéw zarzadzanych przez gminy.

6. Partnerstwo publiczno-prywatne

Obok map ryzyka powodziowego i map zagrozenia powodziowego po-
mocnym Zrédlem informacji dla ubezpieczycieli moga by¢ réwniez oceny od-
dzialywania na $rodowisko Ocena oddzialywania na $rodowisko jest jednym
z podstawowych narzedzi zarzadzania ochrong §rodowiska w procesach roz-
woju, wpisujacym sie w zasade zréwnowazonego rozwoju'®. Procedura oceny
oddziatywania na Srodowisko ma dostarczy¢ podejmujacemu decyzje organowi
administracji publicznej informacji, czy ingerencja inwestycji w srodowisko zo-
stala zaplanowana w sposéb optymalny i czy korzysci wynikajace z jej realizacji
rekompensuja straty w Srodowisku, jakie zwykle sa niemozliwe do uniknigcia.
Srodowisko jest tu rozumiane nie tylko jako srodowisko przyrodnicze, ale takze
jako srodowisko spoleczne. Procedura oceny oddzialywania na srodowisko jest
przeprowadzana wtedy, gdy przedsiewziecie moze znaczaco albo potencjalnie
znaczaco oddzialywac na srodowisko'. W ramach postepowania administracyj-

13 Zob. C. Ortowski, Praktyczne wskazdwki zwigzane z likwidacjg szkdd z ubezpieczeit doméw i mieszkai,
Monitor Ubezpieczeniowy Nr 42 — Rzecznika Ubezpieczonych, Warszawa 2010, s. 16.

4 Podstawowym aktem prawnym regulujgcym ocene oddzialywania na srodowisko w prawie pol-
skim jest ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochro-
nie, udziale spoleczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (Dz.
U. Nr 199, poz. 1227), ktéra implementuje obowigzki wynikajace m.in. z dyrektyw: Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady nr 2001/42/WE z dnia 27 czerwca 2001 r. w sprawie oceny wplywu niektérych planéw
i programéw na srodowisko, Rady nr 85/337/EWG z dnia 27 czerwca 1985 r. w sprawie oceny skutkéw
wywieranych przez niektdre przedsiewziecia publiczne i prywatne na srodowisko naturalne, dyrek-
tywa Rady nr z dnia 21 maja 1992 r. Nr 92/43/EWG w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz
dzikiej fauny i flory oraz dyrektywa Rady z dnia 2 kwietnia 1979 r. Nr 79/409/EWG w sprawie ochrony
dzikiego ptactwa.

15O tym, ktéra inwestycja moze zostaé zakwalifikowana do jednej z powyzszych kategorii decyduje
rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 listopada 2004 r. w sprawie okreslenia rodzajow przedsie-
wzie¢ mogacych znaczaco oddzialywaé na Srodowisko oraz szczegélowych uwarunkowan zwiaza-
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nego, ktére konczy sie wydaniem decyzji o uwarunkowaniach srodowiskowych,
okredla sie bezposredni i posredni wplyw planowanego przedsiewziecia na $ro-
dowisko przyrodnicze, srodowisko spoleczne, w tym na zdrowie i warunki zycia
ludzi, na dobra materialne oraz na zabytki kultury, wzajemne powiazania mie-
dzy powyzszymi elementami, jak réwniez mozliwosci oraz sposoby zapobiega-
nia i lagodzenia negatywnego oddzialywania na srodowisko.

W ogoélnych warunkach ubezpieczenia powinny znalez¢ sie klauzule ogra-
niczajace odpowiedzialno$¢ ubezpieczyciela za szkody w mieniu, dla ktérego
w toku przeprowadzonej oceny oddzialywania na $rodowisko stwierdzono
prawdopodobienstwo wystapienia szkody, bedacej skutkiem wylewéw rzeki lub
powodzi lub ujetych wczedniej w planie lub programie, dla ktérego przeprowa-
dzona strategiczna ocena oddzialywania na Srodowisko umozliwia wyciagniecie
takich wnioskéw.

Malo wykorzystang sfera mozliwej wspoélpracy organéw administracji i ubez-
pieczycieli sa dzialania prewencyjne'®. Tak jak w przypadku zabezpieczeri an-
tywlamaniowych, réwniez zabezpieczenia przeciwpowodziowe moga sta¢ sie
przestanka zastosowania znizek w skladce ubezpieczeniowej. Czerpiac wiedze
ze wskazanych powyzej dokumentéw opracowywanych przez organy admini-
stracji publicznej, ubezpieczyciele moga narzucaé sposéb zabezpieczenia ubez-
pieczanego mienia (np. budowa, rozbudowa, utrzymywanie budowli przeciw-
powodziowych). Taka mozliwos¢ daje juz dzisiaj zapis Ogolnych warunkéw
ubezpieczenia mienia stosowanych przez PZU SA, zgodnie z ktérymi ,PZU SA
na podstawie oceny ryzyka moze okresli¢ indywidualne warunki w zakresie za-
bezpieczenia ubezpieczanego mienia”.

Zarzadzanie ryzykiem powodzi przez organy administracji gminnej nie ogra-
nicza sie do mienia pozostajacego w jego gestii. Skutki powodzi dotykajace mie-
nia prywatnego to réwniez problem gminy jako wspdlnoty terytorialnej. Usuwa-
nie ich generuje wydatki publiczne oraz stanowi istotne zaklécenie w gospodarce
gminnej, ktérego skutki maja charakter dlugofalowy, prowadzac do ograniczenia
wplywoéw z tytulu danin publicznych i generujac kolejne wydatki realizowane
w ramach szeroko pojetej pomocy publicznej.

Rozszerzenie programu na sektor prywatny wymagaloby wprowadzenia ze
strony panstwa odpowiednich zachet finansowych. Narzucone przez prawo-
dawce unijnego rozwigzania prawne' charakteryzujace ubezpieczenia upraw

nych z kwalifilkowaniem przedsiewziecia do sporzadzenia raportu o oddzialywaniu na srodowisko
(Dz. U. Nr 257, poz. 2573 z pézn. zm.).

16 Chlubnym przykladem odgrywania przez ubezpieczycieli waznej roli w zapobieganiu zagro-
zeniom naturalnym jest francuskie stowarzyszenie MRN (Mission des Risques Naturels) prowadzace
baze danych i badania na temat zywioléw. Ma ono na celu propagowanie lepszego zrozumienia za-
grozen naturalnych i podniesienia $wiadomosci na temat znaczenia zapobiegania tym zagrozeniom,
http:/www.mrn-gpsa.org.

17" Ustawa z dnia 7 lipca 2005 1. o ubezpieczeniach upraw rolnych i zwierzat gospodarskich (Dz.U.
Nr 150, poz. 1249 z p6ézn. zm.).
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rolnych stanowi¢ moga wzorzec rozlozenia ciezaru finansowego ochrony ubez-
pieczeniowej pomiedzy ubezpieczonych a panstwo, ktérego celem jest upo-
wszechnienie ochrony i ograniczenie pomocy publicznej w formie rekompensaty
szkéd popowodziowych stanowigcych istotny udzial w wydatkach publicznych.
Racjonalne ekonomicznie jest dofinansowanie ze Srodkéw budzetowych ubez-
pieczyciela na etapie podziatu ryzyka ubezpieczeniowego (poprzez doplaty do
skladek ubezpieczeniowych) i/lub na etapie likwidacji szkody (poprzez stosow-
ne dotacje celowe) w zamian za wykorzystywanie rezerw celowych w budzecie
panstwa na bezposredniag pomoc poszkodowanym — pomoc dorazng, czesto nie-
adekwatna (przeszacowywana lub niedoszacowang) nierozwigzujaca problemu
W sposob systemowy, a w istotnym stopniu obcigzajaca finanse publiczne.

We wspomnianych ubezpieczeniach upraw rolnych doplaty do skladek ubez-
pieczeniowych sg wyplacane ze §rodkéw budzetu panstwa przez dysponenta
czesci budzetu (ministra wlasciwego do spraw rolnictwa). Podstawa i warunkiem
koniecznym wyplaty doplat jest umowa zawarta pomiedzy danym ubezpieczy-
cielem a ministrem witasciwym do spraw rolnictwa. Doplaty stanowia odpowied-
nig cze$¢ naleznej ubezpieczycielowi skiadki ubezpieczeniowej, ktdérej wypla-
cenia maja prawo zadac nie ubezpieczajacy producenci rolni a ubezpieczyciele
(art. 5w zw. z art. 7 i art. 9 ustawy o ubezpieczeniach upraw rolnych). W mysl
przepiséw ustawy doplaty moga wynosi¢ od 40 do 50% sktadki ubezpieczenio-
wej, przy czym ich wysokos¢ na dany rok jest ostatecznie ustalana w drodze roz-
porzadzenia Rady Ministrow, a ich wyplata we wskazanej wysokosci zalezy od
utrzymania przez ubezpieczyciela stawki taryfowej na odpowiednim poziomie.
Ustawodawca narzuca bowiem maksymalne stawki taryfowe odnoszone pro-
centowo do sumy ubezpieczenia i uzaleznione od rodzaju przedmiotu ubezpie-
czenia. Celem wprowadzenia maksymalnych limitéw stawek jest ochrona ubez-
pieczajacych przed zbyt wysokimi skltadkami ubezpieczeniowymi. Posrednio
stanowig one réwniez czynnik umozliwiajacy oszacowywanie wysokosci doplat
wyplacanych ze srodkéw budzetowych'®. Partnerstwo publiczno-prywatne za-
ktadajace interwencje panstwa na rynku wspomaga jego usystematyzowanie.

Doplaty do skladek moga mie¢ charakter procentowy (jak w wyzej wskaza-
nych ubezpieczeniach rolniczych) lub ryczattowy. Zasady dofinansowania zalezg
od przyjetych zalozen, moga dotyczy¢ wszystkich umoéw ubezpieczenia lub jedy-
nie zawieranych przez okreslone podmioty, np. osiagajace dochody ponizej okre-
S§lonego pulapu. Decyzje w tych wzgledach, podjete przez prawodawce, winny
by¢ poprzedzone odpowiednimi badaniami statystycznymi i analizg ekonomicz-
na, uzasadniajgcymi ich racjonalnos¢.

Inna forma wsparcia finansowego panistwa w budowaniu systemu powszech-
nych ubezpieczenn katastroficznych sa dotacje celowe z budzetu pafistwa na

18 Zob. Jakub Nawracata, Ustawa o ubezpieczeniach upraw rolnych i zwierzqt gospodarskich, [w:] Pra-

wo ubezpieczeni gospodarczych. Komentarz, red. Z. Brodecki, M. Serwach, M. Glicz, Warszawa 2010,
s. 1283-1284.
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pokrycie czeéci odszkodowan spowodowanych przez kleske zywiotowa. Takie
rozwiazanie przyjeto w ubezpieczeniu upraw rolnych w odniesieniu do ryzy-
ka suszy — niechetnie obejmowanego ochrong przez ubezpieczycieli. Zgodnie
z art. 10a i 10b ww. ustawy wszystkim ubezpieczycielom zawierajacym umowy
ubezpieczenia upraw rolnych przystuguja takie dotacje. Sa one przyznawane
w drodze decyzji wlasciwego ministra na wniosek ubezpieczyciela w wysokosci
okreslonej zgodnie z przepisami ww. ustawy, uzaleznionej od proporcji pomie-
dzy wyplacanymi przez ubezpieczyciela odszkodowaniami a sktadkami ubezpie-
czeniowymi zebranymi z tytulu rodzajowo takich samych uméw ubezpieczenia.
Dotacja przyznawana jest w kwocie 60% réznicy miedzy Iaczng kwota odszkodo-
wan wyplacanych w danym roku kalendarzowym z tytutu szkéd spowodowa-
nych przez susze a kwota stanowigcg 90% sumy skladek uiszczonych w danym
roku kalendarzowym z tytulu zawarcia takich uméw ubezpieczenia od ryzyka
suszy.

7. Podsumowanie

Zakres ochrony ubezpieczeniowej mienia publicznego i znajdujacego sie
w gestii jednostek sektora publicznego jest wyzszy niz zakres ochrony mienia
pozostajacego w gestii podmiotéw prywatnych, co swiadczy o wyzszym stopniu
zarzadzania ryzykiem powodzi w sektorze publicznym. Taka sytuacje wzmacniaé
moga rozwiagzania wdrazane w ostatnich czasie w zwiazku z dostosowywaniem
polskich przepiséw do norm wynikajacych z unijnej dyrektywy powodziowe;j.

Zarzadzanie ryzykiem powodzi wymaga znalezienia rozwiazan doprowa-
dzajacych do objecia ochrong zaréwno mienia publicznego jaki i prywatnego
znajdujacego sie na obszarach szczegdlnie zagrozonych. Taki cel mozliwy jest do
realizacji w drodze systemowych rozwiazan zakladajacych powszechnos¢ ochro-
ny ubezpieczeniowej zapewnionej poprzez wprowadzenie obowiazku ubezpie-
czenia lub narzuconych przepisami tzw. mechanizméw dyscyplinujacych po-
siadaczy mienia. Prawdopodobnie nieunikniony proces budowy racjonalnego
systemu ubezpieczen katastroficznych w Polsce to perspektywa diugoletnia. Jej
realizacje wspiera¢ powinny rozwigzania oddolne obejmujace obszar gmin. Cie-
zar rekompensaty szkéd popowodziowych, spadajac na ubezpieczycieli, odcigza
budzety. Trudny do przewidzenia co do wysokosci ciezar finansowy doraznej po-
mocy publicznej udzielanej w razie powodzi zostaje zamieniony na skalkulowa-
ny ciezar skladki ubezpieczeniowej i/lub doplat do skladek ubezpieczeniowych
stanowiacych czynnik motywujacy podmioty prywatne do zawierania uméw
ubezpieczenia.

Koordynacje korzystania z ochrony ubezpieczeniowej utrudnia wcigz niska
$wiadomos¢ ubezpieczeniowa oraz brak standardéw w dziataniach organéw ad-
ministracji publicznej. Nowe rozwigzania prawne dotyczace zarzadzania ryzy-
kiem powodziowym napawaja nadzieja w tym wzgledzie, rokujac lepsza wspol-
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prace wladz samorzadowych z administracja rzadowa na terenach zalewowych,
oparta na wspoélnej polityce przeciwpowodziowej. Do nich nalezy umiejetne
wykorzystywanie narzedzi w postaci dozwolonej pomocy publicznej w zakresie
prewencji i zwalczania skutkéw powodzi®, uzupelniajacej ochrone ubezpiecze-
niowa (lub odwrotnie).

Dorota Masniak

INSURANCE AS A MEANS OF FLOOD RISK MANAGEMENT
BY A MUNICIPALITY

The risk of flooding and its implementation — the flood — are a major problem in the
management of municipality interests. Due to the size and the type of risk it is a problem
that requires complex solutions, involving both public and private means. As a result of the
decentralization of the administration the effort related to the risk management must be
mainly taken by a municipality, which also suffers from floods - economically, financially,
socially. The insurance serves as a specialized instrument of financing the risks of natural
disasters. It allows to shift a part of financial burdens on market participants, to develop
cooperation between the municipality and financial institutions within a broadly defined
public-private partnership. Rigorous standards for taking into account the risk in spatial
planning, which are imposed by EU law, should facilitate the risk estimation and affect
positively the efficiency of insurance coverage.

19 Pomoc publiczna jest, co do zasady, zakazana panstwom cztonkowskim Unii Europejskiej na pod-
stawie art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dawny art. 87 Traktatu ustanawia-
jacego Wspoélnote Europejska). Od tej zasady podane sg wylaczenia, m.in. na podstawie ust. 2 pkt b
powolanego artykulu jest dozwolona pomoc majaca na celu naprawienie szkéd spowodowanych
kleskami zywiolowymi.



