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Tekst zawiera refleksje na temat funkcjonowania zarzqdzania kryzysowego w Europie, stanowiqc jed-
noczesnie prébe wstepnej analizy w zakresie mozliwosci wykorzystania w tym obszarze instrumen-
téw ubezpieczeniowych. W niniejszych rozwazaniach podkresla sie, ze odpowiedzialnos¢ za dziatania
podejmowane w ramach zarzqdzania kryzysowego ponoszq krajowe wtadze najwyzszego szczebla
(whasciwe organy administracji rzqdowej], cho¢ w aspekcie operacyjnym odpowiedzialnosé ta spo-
czywa na organach wyspecjalizowanych (odpowiednich stuzbach, inspekcjach i strazach]. W obliczu
zagrozen transgranicznych (takich jak m.in. powodz w Bogatyni] wymagane jest wieksze zaangazo-
wanie Komisji Europejskiej, ktéra ma mozliwos¢ podejmowania stosownych dziatah z wykorzystaniem
réznych instrumentéw zarzqdzania kryzysowego i ochrony ludnosci, w tym m.in. tzw. Wspélnotowego
Mechanizmu. Unijny system zarzqdzania kryzysowego wymaga jednak wiekszego doprecyzowania
i $cislejszego powiqzania z systemami krajowymi paistw cztonkowskich, zwtaszcza ze wiele postano-
wien Traktatu Lizbonskiego ksztattuje nowe prawa podmiotowe, ktére w obliczu sytuacji kryzysowych
mogq dac w przysztosci podstawe do ich zastosowania.

Wprowadzenie

W Unii Europejskiej istnieje wiele r6znych kultur prawnych, w tym szeroko rozpowszechnione
tradycje tzw. common law i prawa stanowionego. Prawo europejskie musi czesto funkcjonowac
w ramach tych krajowych tradycji prawnych. W zwigzku z tym wazne jest zrozumienie interakcji
miedzy kulturami prawnymi, ktéra odzwierciedla, w okreslonej czesci, prawo europejskie i krajowy
system prawny. Zrozumienie tych relacji moze by¢ przydatne w zapewnieniu skutecznej interakcji
miedzy tymi dwoma systemami.

1. Niniejszy tekst zostat zaprezentowany podczas Migdzynarodowej Konferencji Ubezpieczenia a zarzqdzanie
kryzysowe ze szczegélnym uwzglednieniem ryzyka powodzi, zorganizowanej przez Komisje Nadzwyczaj-
na do spraw zmian w kodyfikacjach Sejmu RP oraz Polska Izbe Ubezpieczer w ramach Polskiej Prezydencji
w Radzie UE — wymiar parlamentarny, Warszawa 12.10.2011 .
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Niniejszy tekst uwzglednia jedynie najwazniejsze pytania, ilustrujac: cel (dlaczego?), pro-
ces (kto, jak, kiedy?), tres¢ (co?) i kontekst (gdzie?) ubezpieczen i zarzadzania kryzysowego.?

1. Potaczenie sektora ubezpieczen z zarzadzaniem kryzysowym

Odpowiedzi udzielone przez europejskie stowarzyszenia ubezpieczycieli w ramach ankiety prze-
prowadzonej na potrzeby organizowanej przez Polska lzbe Ubezpieczen (PIU) miedzynarodowe;j
konferencji ,Ubezpieczenia a zarzadzanie kryzysowe ze szczegdlnym uwzglednieniem ryzyka
powodzi“ pokazuja, ze w mysleniu o nowych strategiach, majacych na celu lepszg ochrone obywa-
teli przed transgranicznymi szkodami spowodowanymi przez kleski zywiotowe, dostrzec mozna
zréznicowane perspektywy.’?

Zrozumienie pytan dotyczacych sektora publicznego (,system zarzadzania kryzysowego”)
i sektora prywatnego (,ubezpieczenia“) wydaje sie stosunkowo fatwe. Jednak niezmiernie trudno
jest zrozumie¢ faktyczne powigzania miedzy ich elementami strukturalnymi, np. miedzy krajowym
wymiarem zarzadzania kryzysowego (KZK] a Europejskim Programem Ochrony Infrastruktury
Krytycznej (EPOIK), jako ze dyrektywa 2008/114/WE nie stwierdza wyraznie, ze krajowy system
zarzadzania kryzysowego ma byc ,zintegrowany w ramach EPOIK”, jak réwniez nie stwarza pod-
staw dla budowania korelacji miedzy ,systemem zarzadzania kryzysowego“ a ,ubezpieczeniami“.*
Spostrzezenie to doskonale ttumaczy Francuskie Stowarzyszenie Ubezpieczycieli, stwierdzajac,
ze zupetnie inny instrument — klauzula solidarnosci” (art. 122.2. Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej — TFUE] ,robi miejsce dla ustug ubezpieczeniowych”.® Traktat Lizboriski wzmacnia
z kolei ,ochrone obywateli”, co znajduje odzwierciedlenie m.in. w tresci art. 196 TFUE, eksponujac
tym samym dziatania Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych (ESDZ) zmierzajace w kierunku
zapewnienia efektywnej realizacji oczekiwan dotyczacych funkcjonowania unijnego wymiaru
zarzadzania kryzysowego.

Dzieki nowej integracji prawnej i strukturalnej znacznie tatwiejsze powinno by¢ planowanie
wzajemnie uzupetniajacych sie dziatan z zakresu zarzadzania kryzysowego i ochrony ludno-
Sci, ujetych w ogélne ramy strategii, obejmujacej catg UE w kontek$cie danego kraju, regionu
lub zagadnienia tematycznego. Praktyka funkcjonowania krajowych systemow zarzadzania
kryzysowego pokazuje, ze réwniez na poziomie krajowym istnieje pilna potrzeba wypraco-

2. Igodnie z definicjq legalng zamieszczona w ustawie z 26.04.2007 o zarzadzaniu kryzysowym, zarzadzanie
kryzysowe ,to dziatalno$¢ organéw administracji publicznej bedqca elementem kierowania bezpieczenstwem
narodowym, ktéra polega na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad
nimi kontroli w drodze zaplanowanych dziatan, reagowaniu w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych,
usuwaniu ich skutkow oraz odtwarzaniu zasobdw i infrastruktury krytycznej”. Art. 2 ustawy z 26.04.2007
o0 zarzadzaniu kryzysowym, Dz. U. Nr 89, poz. 530 z p6zn. zm.

3. Szczegotowo opisuje to Z. Brodecki we wspotpracy z S. Jaskiewicz-Kamiriska w aneksie do raportu general-
nego sporzadzonego dla Polskiej Izby Ubezpieczen, Insurance and crisis management focused on flood risk,
Warszawa, pazdziernik 2011.

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

5. Z.Brodecki we wspbtpracy z S. Jaskiewicz-Kamifiska w aneksie do raportu generalnego sporzadzonego dla
Polskiej Izby Ubezpieczen, Insurance and crisis management focused on flood risk, op.cit.
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wania sp6jnego podejscia, wykorzystujacego najlepsze praktyki oraz identyfikujacego braki
i wyzwania, jakim muszg stawi¢ czota misje cywilne. Takie wieloaspektowe podejscie mogtoby
réwniez zosta¢ wykorzystane do tworzenia silnych, faktycznych powigzan z instrumentami
ubezpieczeniowymi, zwtaszcza poprzez ksztaftowanie rozwigzahn w obszarze ubezpieczen
od ryzyk katastroficznych.

Wstepna analiza funkcjonowania europejskich systeméw zarzadzania kryzysowego wybranych
panstw czionkowskich UE pozwala sformutowac teze o ich homogenicznosci ustrojowej (schematy
organizacyjne francuskich, wtoskich, polskich oraz niemieckich i brytyjskich struktur organiza-
cyjnych zarzadzania kryzysowego sg bowiem bardzo podobne — zgodne z zasadq pomocniczos-
ci). Jednoczesnie bardzo rdzniq sie one pod wzgledem schematéw operacyjnych, uczestnictwa
obywateli, finansowania oraz roli partnerstwa publiczno-prywatnego.

Najbardziej kontrowersyjna kwestia dotyczy wspélnej koncepcji partnerstwa publiczno-pry-
watnego w ramach europejskiego rynku finansowego na rzecz ochrony obywateli. Niektérzy re-
spondenci kategorycznie twierdzg, ze nie jest mozliwe stworzenie tego typu koncepcji, poniewaz
,<Zaangazowanie panstwa jest wyborem krajowym i w zwigzku z tym dotyczy pomocniczosci®. Nie
wierzg réwniez, ze stworzenie wsp6lnych ram ubezpieczeniowych w catej UE jest stusznym roz-
wigzaniem, poniewaz poszczegélne pafstwa cztonkowskie majg do czynienia z r6znymi typami
ryzyka i funkcjonujq w nich bardzo odmienne rynki ubezpieczeniowe. Inni respondenci sa mniej
sceptycznii postrzegajq program ubezpieczen przeciwpowodziowych jako uzasadniony, przynaj-
mniej w kluczowych obszarach okreslonych przez wiadze. 0znacza to, ze krajowy program ube-
zpieczen przeciwpowodziowych (jako podstawa wspétpracy miedzy panstwami cztonkowskimi
UE pod auspicjami unijnych instytucji) budzi wiele kontrowersji.

Miedzynarodowa strategia na rzecz ograniczania klesk zywiotowych (2005) zaktada stworzenie
krajowych platform w celu ograniczania ryzyka zwigzanego z kleskami zywiotowymi, zmierzajac
w kierunku petnego wigczania sektora prywatnego w opracowywanie strategii kryzysowych.® Sek-
tor ten jest bowiem wcigz angazowany w zarzadzanie kryzysowe jedynie na poziomie reagowania
poprzez konkretne projekty, a nie kompleksowe inicjatywy.

Tak zarysowane problemy wymagajg odnalezienia wtasciwej syntezy, w tym wypadku ,syn-
tezy strategii”, ktorg odzwierciedla rysunek 1.7 Dwie przeciwstawne perspektywy to w rzeczywi-
stosci teza (Tak) i antyteza (Nie) tej debaty, mobilizujgce do ostatecznej trafnej syntezy. Logike
,Tak lub Nie“ nalezy zastapi¢ logika ,Tak i Nie“ w celu wykorzystania najlepszych elementéw obu
stron. Odkrycie innowacyjnego kompromisu jest kwestig ,dobrej i silnej woli”, gdyz impuls do ko-
ordynacji najlepszych praktyk jest zwykle silniejszy od impulsu do ujednolicania i harmonizacji
prawa poszczeg6lnych panstw.

Nic nie jest bardziej stymulujace od intrygujacego paradoksu, w ktérym dwie przeciwstawne
perspektywy wydajq sie réwnie poprawne. Daje to impuls do myslenia, jak stworzyc przewage
konkurencyjna. W przypadku ubezpieczen i zarzadzania kryzysowego skupionego na zagrozeniu
powodziowym jest to paradoks idei rywalizacji i wspétpracy, ktéry mozna zilustrowac¢ w naste-
pujacy sposoéb:

6. Hyogo Framework for Action 2005-2015: Building the Resilience of Nations and Communities to Disaster,
A/CONF.206/6, ISDR 2005.

7. Szerzejna temat budowania ,syntezy strategii” [w:] B. de Wit., R. Meyer., Strategy Synthesis: Resolving Stra-
tegy Paradoxes to Create Complete Advantage (Concise Version), Thomson Learning, London—China 2005.
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Rysunek 1. Logika strategicznego myslenia

NacisknaB A
(antyteze)

»wykorzystac

najlepsze elementy /
obu stron”

»
L
Nacisk na A (teze)

Zrédto: B. de Wit, R. Meyer, Strategy Synthesis: Resolving Strategy Paradoxes to Create Complete Advantage
(Concise Version), Thomson Learning, London—China 2005.

Tabela 1. Paradoks idei rywalizacji i wspétpracy

Perspektywa sektorowa Perspektywa zintegrowana

. . niezalezno$c¢ sektorow: .
Pierwszenstwo . . partnerstwo publiczno-prywatne
publicznego i prywatnego

Wunik suma zerowa suma niezerowa
Y (jedna strona zyskuje, druga traci) (obie strony zyskuja)
Strategia wspétpracy relacje wertykalne relacje ?siregéz]ontalne
Wykorzystanie wspétpracy sojusznik taktyczny sojusznik strategiczny

Zrédto: opracowanie whasne.

2. Cel (dlaczego?)

Dlaczego partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) jest najbardziej racjonalnym rozwigzaniem
w przypadku ryzyka powodzi? Uzasadnienie tej tezy moze okazac sig zbyt ambitnym zada-
niem. Wiekszo$¢ sposrod obowigzujacych obecnie wspélnych ustaleri (ustalen dokonanych
w ramach UE w dziedzinie wspotpracy w zakresie zarzadzania kryzysowego) jest wcigz nowa
i prawdopodobnie zostanie zmieniona, kiedy panstwa cztonkowskie bardziej zaangazujq sie
we wspolne dziatania w praktyce. Ogdlna tendencja do coraz wiekszej wsp6tpracy w dziedzinie
zarzadzania kryzysowego prawdopodobnie bedzie kontynuowana dzieki nowym inicjatywom,
umozliwiajacym tworzenie partnerstwa publiczno-prawnego w celu wspélnego dzielenia ryzy-
ka powodziowego.

Metody podziatu ryzyka na rézne podmioty opierajg sie na teoriach ekonomicznych, w tym
m.in. na teorii gier. Na przestrzeni kilku ostatnich dekad opracowano liczne podejscia badawcze,
w ktérych wykorzystywano ekonomie w procesie stanowienia prawa: teorie praw wtasnosci, eko-
nomie kosztéw transakcyjnych, teorie wyboru publicznego, czy tez analize ekonomiczng prawa.
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Rysunek 2. Uzasadnienie partnerstwa publiczno-prywatnego w kontekscie zarzadzania kryzysowego

Uzasadnienie partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP)

1. Realizacja zaréwno publicznych, jak i komercyjnych celéw przedsiewzie¢

2. PPP prowadzi do cistej wspétpracy finansowej miedzy kapitatem prywatnym i kapitatem bankéw oraz funduszy euro-
pejskich

3. PPP opiera sie na opcjonalnym udziale w ryzyku

4. Inicjatywy publiczne skupiaja sie na identyfikacji intereséw publicznych, natomiast partnerstwo prywatne skupia uwa-
ge na wykonaniu zadan

5. PPP realizowane jest w oparciu o umowe, ktéra zapewnia optymalny wybér najlepszej formy wspétpracy w ramach

partnerstwa publiczno-prywatnego (build-operate transfer, operate and maintenance, design-build itp.).

Zrédto: opracowanie wiasne.

L perspektywy owych modeli ekonomicznych dwa rézne cele — sprawiedliwo$¢ i skutecznos¢ —
mogq zasadniczo pozostawac wobec siebie w trzech mozliwych relacjach:

e Harmonii celéw

¢ Neutralno$ci celow

¢ Konflikcie celéw.

Z literatury przedmiotu wynika, ze relacja miedzy skutecznosciq i sprawiedliwoscia jest rela-
cja konfliktu celéw. Zgodnie z tradycyjnq doktryna prawa, prawo publiczne za priorytet przyjmu-
je zasade sprawiedliwos$ci, natomiast prawo prywatne musi priorytetowo traktowac kryterium
skutecznosci. Taki punkt widzenia nalezy zmienic.® Jest to bowiem kwestia relacji miedzy ,spra-
wiedliwoscig spoteczng” (poszukiwanie podstaw filozoficznych prawa opisanych m.in. w art. 2
Konstytucji RP] a ,racjonalnym ustawodawcy” (poszukiwanie kryterium skuteczno$ci prawa
stworzonego przez parlamenty lub sedziow).

3. Proces (kto, jak, kiedy?)

Analityczny sposéb myslenia przynosi efekty przy analizie regulacji, ktéra wymaga ,oceny wptywu
regulacji prawnych“w znacznym stopniu opierajacej sie na analizie kosztéw i korzysci. Podejscie
takie zasadniczo opiera si¢ na rozréznieniu miedzy prawem publicznym a prywatnym — pewnym
rodzaju specjalizacji, ktory jest charakterystyczny dla strategii nauki. Tradycyjna logika preferuje
podejscie sektorowe, mianowicie sektor publiczny (,system zarzadzania kryzysowego“) lub sek-
tor prywatny (,ubezpieczenia“).

Sektor publiczny jest autonomiczny. Mégtby on zosta¢ szczegétowo przeanalizowany przez
ekspertéw z administracji, kierujacych ochrong cywilng, ktdrzy rozumiejq powigzania miedzy
krajowym systemem zarzadzania kryzysowego (KSZK] a europejskim systemem zarzadzania
kryzysowego (ESZK). Jak stwierdzono we francuskiej odpowiedzi udzielonej w ramach ankiety,
unijna dyrektywa powodziowa juz przewiduje interesujace holistyczne ramy prawne w zakresie

8. K. Mathis, Efficiency Instead of Justice? Search for the Philosophical Foundations of the Economic Analysis
of Law, Springer 2009, s. 201.
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zarzadzania ryzykiem powodziowym. Patrzac z tej perspektywy na te dyrektywe i jej wdrozenie,
mozemy przeanalizowaé pytania kto?, jak? i kiedy?*

Kto jest przede wszystkim odpowiedzialny za krajowy system zarzadzania kryzysowego (KSZK])
i europejski system zarzadzania kryzysowego (ESZK]?
* Wiadze (administracja publiczna)
e QOsoby indywidualne (w przypadku ktérych dyrektywy dajg im prawo do zgtoszenia roszczen,

kiedy zasady nie byty przestrzegane lub nie byty prawidtowo przestrzegane].

Jak wspomniano na poczatku niniejszego tekstu, znaczna wiekszos$¢ krajowych struktur zarza-
dzania kryzysowego w panstwach UE jest do siebie bardzo podobna, co ilustruje umieszczone
ponizej zestawienie trzech wybranych struktur krajowych.

Tabela 2. Krajowe struktury zarzadzania kryzysowego w wybranych krajach UE

WLOCHY
Skrécona nazwa
Jednostka . . . . - -
terutorialna Jednostka organizacyjna jednostki organizacyjnej Organ
Y ds. zarzadzania kryzysowego ds. zarzadzania odpowiedzialny
(szczebel)
kryzysowego
Kraj Jednostka ds. kierowania i kontroli DICOMA Dyrektor
departamentu
Region Regionalne centrum operacyjne COR Prezydent regionu
L Centrum koordynacji pomocy CCS Prefekt
Prowincja - —
Centrum operacyjne CoM Prezydent prowingji
Miasto Miejskie centrum operacyjne coc Burmistrz
FRANCJA
Skrécona nazwa
Jednostka . . . . - .
terutorialna Jednostka organizacyjna jednostki organizacyjnej Organ
Y ds. zarzadzania kryzysowego ds. zarzadzania odpowiedzialny
(szczebel)
kryzysowego
Kraj Centralne centrum operacyjne CoDIG Minister Spraw
ds. zarzadzania kryzysowego Wewnetrznych
Miedzyregionalne centrum ds.
. koordynacji operacyjnej bezpieczenstwa | COZ Prezydent regionu
Region / cuwil
ywilnego
Strefa -
Strefowe centrum operacyjne Metz, Prezudent regionu
Paryz, Renn, Bordeaux, Lyon, Marsglia] 4 &
Prowincja Centrum operacyjne na szczeblu CoDIS Prefekt
departamentu
Miasto Mer

9.  Z.Brodecki we wspétpracy z S. Jaskiewicz-Kaminska w aneksie do raportu generalnego sporzadzonego dla
Polskiej Izby Ubezpieczen, Insurance and crisis management focused on flood risk, op. cit.
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POLSKA
Skrécona nazwa
Jednostka . ) . . . oo
terytorialna Jednostka organizacyjna jednostki organizacyjnej Organ
Y ds. zarzadzania kryzysowego ds. zarzadzania odpowiedzialny
(szczebel)
kryzysowego
Kraj Rzadowe centrum bezpieczenstwa RCB Premier
Wojewodztwo Wojewodzkie centrum zarzadzania WCZK Wojewoda
kryzysowego
. Powiatowe centrum zarzadzania PCZK Starosta
Powiat kryzysowego
Miasto Miejskie centrum zarzadzania MCZK / GCZK Bgrmlstrz{'prezgdent
kryzysowego miasta/ wojt

Zrédto: J. Nowak, System ochrony cywilnej i zarzqdzania kryzysowego we Wioszech ze szczegéinym uwzgled-
nieniem gminy, Zeszyty Naukowe WSOWL, nr 3(157), 2010, P. Lagadec, Crisis Management in France: Trends,
Shifts and Perspectives, Crisis Managament in France, Vol. 10, No 2, Dec. 2002, http://rcb.gov.pl.

Jak przygotowany jest KSZK i ESZK na poszczegéinych etapach zarzadzania kryzysowego?
Cykl zarzadzania kryzysowego, rozumiany jako ramy konceptualne, jest czesto przedstawiany
W hastepujacy sposoéb:

Rysunek 3. Cykl zarzadzania kryzysowego

Stan
Zapobieganie gotowosci
Usuwanie Reagowanie

skutkow

Zrédto: opracowanie wiasne.

Zakres poszczegdlnych faz jest zdefiniowany w prawie krajowym i unijnym, dotyczacym za-
rzadzania kryzysowego. Ich znaczenie z punktu widzenia przepiséw dotyczacych wspélnotowego
mechanizmu ochrony ludno$ci mozna okresli¢ w nastepujacy sposéb:

» Zapobieganie — Wdrazanie polityki zapobiegania jest jednym z najwazniejszych obowigzkéw
panstw cztonkowskich. W tym kontekscie Komisja Europejska (KE) dysponuje szeregiem
instrumentow finansowych wspierajgcych wysitki pafnstw cztonkowskich, majace na celu
wzmocnienie polityki planowania na szczeblu krajowym.

* Gotowos¢ — rozumiana jako ,stan gotowosci i zdolnosci dziatania zasobéw ludzkich i materialnych,
umozliwiajacy zapewnienie skutecznej i szybkiej reakcji na sytuacje kryzysowq“.'® KE wspiera

10. Decyzja Rady 2007/779/WE Euratom, z dnia 8 listopada 2007 r., ustanawiajaca wspoélnotowy mechanizm
ochrony ludnosci (przeksztatcenie), Dz. Urz. UE z 2007 r., L314/9.
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dziatania majace na celu zwiekszenie gotowosci panstw cztonkowskich w zakresie ochrony ludno-
$ci, gtéwnie poprzez wsparcie finansowe umozliwiajace wymiane ekspertéw, cwiczenia i projekty
w zakresie gotowosci. KE proponuje stworzenie siecitaczacej istniejace centra stuzb ochrony lud-
noscii poprawienie zdolnosci do wspétpracy zespotow i modutéw z ré6znych panstw cztonkowskich.

* Reagowanie —rozumiane jako wszelkie dziatania podejmowane podczas sytuacji kryzysowej
lub po jej zakonczeniu, obejmujace rozpoznanie konsekwencji. UE posiada juz odpowiednie
mozliwosci, dostepne w przypadku reagowania na zanieczyszczenia morskie. Europejska
Agencja ds. Bezpieczefstwa na Morzu jest w stanie, po zwréceniu sie do niej z takg prosba,
wesprze¢ mechanizm reagowania na zanieczyszczenia stosowany przez panstwa cztonkow-
skie za pomoca utrzymywanych w gotowosci Srodkéw unijnych. Podobne mozliwo$ci mogtyby
byc dostepne w obszarze reagowania na powazne kleski zywiotowe, takie jak powédz.

* Usuwanie skutkéw (odbudowa) — paristwa czionkowskie sg zachecane do korzystania z do-
stepnych instrumentéw wspélnotowych umozliwiajacych wsparcie przy usuwaniu skutkow
katastrof, w tym z Funduszu Solidarnosci Unii Europejskiej, oraz rozporzadzenia w sprawie
rozwoju obszaréw wiejskich. Komisja sprawdza, jak mozna ulepszyc istniejace instrumenty
finansowe, na przyktad poprzez wprowadzenie klauzuli warunkowej dotyczacej skutecznych
dziatan prewencyjnych oraz odbudowy. Kierunek ten wydaje sie by¢ kluczowym elementem
w obszarze zarzadzania takimi ryzykami katastroficznymi jak pow6dz.

Kiedy pojawia sie ,ryzyko publiczne” zwigzane z wystepowaniem zdarzen o charakterze ka-
tastroficznym?
W Polsce gradacje tego typu ryzyka dokonuje sie w oparciu o trzy gtéwne kategorie:

 stan nadzwyczajny [w tym wielkie kleski zywiotowe ], w przypadku ktérego podjecie zwyktych
Srodkéw konstytucyjnych jest niewystarczajace, aby przeciwdziata¢ skutkom danej sytuacji
lub je wyeliminowac,

 sytuacja kryzysowa, w przypadku ktérej dziatania podjete przez administracje (wyspecja-
lizowane stuzby, inspekcje i straze) sg niewystarczajace, aby wywigzac sie z obowigzkow
wynikajacych z danej sytuacji,

* inne niebezpieczne sytuacje, ktdre wymagajq dziatarh okre$lonych wiadz (wyspecjalizowanych
stuzb, inspekgji i strazy] w celu przeciwdziatania skutkom danej sytuacji lub ich wyeliminowania.
Brak przejrzystej i konsekwentnej terminologii dotyczacej sytuacji kryzysowych na szczeblu

UE jest ogromnym problemem w przypadku praktycznych dziatah w ramach procesu zarzadza-

nia kryzysowego. Definicja ,sytuacji kryzysowej” zawarta w decyzji Rady 2008/617/WSiSW nie

obejmuje zdarzen wywotanych przez nature,* podczas gdy definicja ,powaznej sytuacji nadzwy-
czajnej* (ktora ma byc jej odpowiednikiem) zawarta w decyzji Rady 2007/779/WE takie zdarzenia
obejmuje. Ten problem terminologiczny jest znany takze z polskiej perspektywy, gdyz definicja
sytuacji kryzysowej zajmowat sie polski Trybunat Konstytucyjny w kwietniu 2009 roku. W przy-
padku tego typu probleméw podstawa jest brak holistycznego podejscia do katastrof i brak zdolno-

Sci dostrzegania nowych zagrozen i niebezpieczenstw, ktére majgq wptyw na ocene ryzyka. Z tego

punktu widzenia, uzyskanie odpowiedzi na pytanie KIEDY? wydaje sie pilne.”

11. Poréwnaj: art. 2b wspomnianej wyzej decyzji Rady 2008/617/WSiSW z decyzja Rady 2007/779/WE.

12. Powddz — Infrastruktura — Finansowanie, Konferencja Polskiej Izby Ubezpieczen, materiaty konferencyjne,
Warszawa 9.12.2010 r.
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Sektor prywatny (ubezpieczenia) jest mniej autonomiczny, poniewaz poszczegdlne parstwa
w UE majq rézne rynki ubezpieczen, ktére sg w réznym stopniu ksztattowane przez krajowa poli-
tyke. Jednak w europejskiej regulacji — co potwierdzaja odpowiedzi udzielone przez Francuskie
Stowarzyszenie Ubezpieczycieli — podstawa prawna wprowadza interesujacq mozliwo$¢ pozwa-
lajacq UE i panistwom cztonkowskim okresli¢ ex ante poziom, na ktérym mogtaby zacza¢ dziata¢
,klauzula solidarnosci®. Klauzula ta w odniesieniu do polityki gospodarczeji monetarnej UE mogta-
by bez watpienia ,zrobi¢ miejsce dla ustug ubezpieczeniowych”® w tych wszystkich parstwach
cztonkowskich, w ktérych ochrona zapewniana w ramach ubezpieczen od ryzyk katastroficznych
jest na bardzo niskim poziomie (ze wzgledu na to, ze obywatele oraz mate i Srednie przedsiebior-
stwa oczekujg interwencji panstwa w zakresie finansowania usuwania skutkéw szkéd wyrzadza-
nych w ich mieniu prywatnym). W zwigzku z tym przydatna moze by¢ takze analiza pytan ,kto,
jak i kiedy?“ w kontekscie réznych rynkéw ubezpieczeniowych.

Kto moze ubezpieczac ryzyko katastroficzne? Jezeli pafstwo uzna dang powodz za kleske
zywiotowa™ na mocy specjalnego rozporzadzenia, znaczna cze$¢ odszkodowania wyptacana jest
z funduszu kleskowego®®. W takim przypadku prywatne zaktady ubezpieczen dziatajq jak posred-
nicy w ograniczonym stopniu reasekurujacy kleski zywiotowe powigzane z ubezpieczeniami, nato-
miast wspomniany wyzej fundusz podlega subsydiom panstwowym i/lub Funduszowi Solidarno$ci
UE (FSUE). Taki panoramiczny obraz przedstawiono na rysunku nr 4.

Rysunek 4. Piramida ubezpieczeniowa

A
Zakres
ryzyka
C
B
A

v

Czestotliwos$¢ ryzyka
A — Ubezpieczyciel
B — Fundusze prywatne (tworzone przez ubezpieczycieli)
C — Fundusze publiczne (tworzone przez panstwa lub UE)

Zrédto: opracowanie whasne.

13. Z.Brodecki we wspétpracy z S. Jaskiewicz-Kaminska w aneksie do raportu generalnego sporzadzonego dla
Polskiej Izby Ubezpieczen, Insurance and crisis management focused on flood risk, op.cit.

14. M. Bac, Zarzqdzanie ryzykiem katastroficznym w nieruchomosciach. Rozwiqzania ubezpieczeniowe w Polsce
i na $wiecie, Torun 2009.

15. Ibidem.
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Czestotliwos$¢ i zakres ryzyka, a takze struktura prywatnych (B) i publicznych (C) funduszy
ubezpieczeniowych oraz Srodkéw przekazywanych przez pafstwo i/lub Fundusz Solidarnosci UE
réznig sie w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Na przyktad we Francji rozporzadzenie
z 1982 roku zobowigzuje Caisse Centrale de Réassurance (CCR], bedacq publiczng spotka rease-
kuracyjna nalezacq do panstwa, do pokrycia odszkodowan za szkody w mieniu przekraczajace
prywatne nieobowigzkowe ubezpieczenie, jezeli ministerstwo ogtosi katastrofe naturalng lub
jesli uszkodzone mienie jest ubezpieczone na mocy specjalnej polisy, za tzw. mienie uszkodzo-
ne (damage property policy). W takim wypadku panistwo staje sie ptatnikiem ostatniej instancji.

Tymczasem w Polsce nie ma zrozumienia dla solidarno$ci miedzy osobami narazonymina cze-
ste kleski zywiotowe i osobami, ktorych rzadko dotykajq takie kleski lub nie dotykajg ich wcale.™®
W takiej rzeczywistosSci spotecznej skutecznos¢ ubezpieczen od ryzyk katastroficznych jest sto-
sunkowo mafa. Jedynie w rolnictwie kompleksowe ubezpieczenie (w tym obowigzkowe ubezpie-
czenie budynkow przed ogniem i innymi zdarzeniami losowymi) zapewnia znaczng ochrone przed
licznymi ryzykami (w tym zdarzeniami katastroficznymi). Dzieje sie tak gtownie dlatego, ze w tym
mocno chronionym sektorze zbudowano instrumenty dla partycypacji publiczno-prywatnej —
polisa ubezpieczeniowa jest dofinansowywana przez panstwo.” Poza ubezpieczeniami rolnymi
finansowanie ptatnosci publicznych jest bardzo wazne. Polska ustawa o zarzadzaniu kryzysowym
z 2007 roku przewiduje, ze finansowanie systemu ochrony ludnos$ci w gminach, powiatach i woje-
woédztwach nalezy zaplanowac w ich budzetach, natomiast funkcjonowanie Rzadowego Centrum
Koordynacji Kryzysowej musi byc zabezpieczone przez budzet panstwa.*®

Jak nalezy ubezpiecza¢ ryzyko katastroficzne? Upraszczajac, mozemy zatozyc, ze mate
szkody, jezeli takie wystapity, pokrywa zakfad ubezpieczen (A), szkody Sredniej wielkosci pokry-
wa specjalny fundusz (B), a wszystkie pfatnosci z tytutu szkod katastroficznych gwarantowane
sq przez panstwo i/lub UE (C).

Nalezy zwréci¢ uwage na to, ze niektére istotne bariery w zakresie zastosowania ubezpie-
czen do finansowania skutkéw ryzyk katastroficznych moga obejmowac brak losowego cha-
rakteru (szczegdlnie w przypadku ryzyk katastroficznych majacych podstawy spoteczne],
matg przewidywalnos¢ (zwiraszcza w przypadku ryzyk katastroficznych majgcych podstawy
naturalne) oraz pewne trudnosci ze spetnieniem warunku, aby dane zdarzenie losowe miato
wptyw na stosunkowo matq liczbe osob.”® W roku 1995 utworzono francuski fundusz nalezacy
do panstwa (tak zwany Fonds Barnier). Do tego funduszu przeniesiono 12% sktadek na ubez-
pieczenie katastroficzne.

Kiedy ,pojedyncze ryzyka” (ktére mozna oceni¢ wedtug klasycznych standardéw ubezpiecze-
niowych) sg czescia ryzyk katastroficznych (ktérych wystapienie prowadzi do przerwania lub po-
waznego zakfdcenia dziatalnosci) ? Nie ma watpliwosci, ze obejmuja one kleski zywictowe. W przy-
padku Europy modelowane s3 trzy podstawowe zagrozenia: trzesienie ziemi, huragan i pow6dz.

16. Zob. W. Jacher, Catastrophic Risk as Social Fact, [w:] The Insurance of Catastrophic Risk..., s. 65-74.

17, Ibidem.

18. I. Jedrzejczyk, Catastrophic Risk and Necessity of Using an Insurance Protection, [w:] The Insurance of Ca-
tastrophic Risk...,s. 3—10.

19. M. Kaminski, Effectiveness and efficiency of insurance obligation in the context of catastrophic risks, [w:] The
Insurance of Catastrophic Risk in the European Union and the Global Changes, red. |. Jedrzejczyk i S. Bozek-
-Weglarz, Academiae Oeconomicae Sigillum, Katowice 2007, s. 154.
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Rysunek 5. Gradacja ryzyka katastroficznego

mate szkody: ubezpieczenie prywatne

it

szkody sredniej wielkosci: fundusze specjalne

(ubezpieczenie publiczne)

szkody katastroficzne: Srodki wyptacane

przez panstwo /UE

Zrédto: opracowanie whasne.

Intuicyjny sposdéb myslenia moze byé inspiracjq dla procesu przebudowy europejskiej polityki
spotecznej dzieki wspétpracy ksztattowanej miedzy panstwami cztonkowskimi pod auspicjami
instytucji UE. Obserwowane ostatnio odejscie od jednorodnosci i harmonizacji prawa narzecz
wiekszej elastycznoséci i zréznicowania otwiera perspektywe dla zintegrowanego (publiczno-
-prywatnego) podejscia, typowego dla strategii sztuki. Pod tym katem mozna takze przeanalizo-
wac pytania kto, jak i kiedy.

Odpowiedz na pytanie ,kto” wydaje sie oczywista: pafnstwa cztonkowskie s zobowigzane
do koordynowania swoich dziatan pod auspicjami instytucji UE, gdyz lepsza ochrona obywateli
powinna opierac sie na wspotpracy (metoda integracji) oraz na interwencji pafistwa w obszarze
sektora prywatnego (,ubezpieczenia”). To wynika wyraznie z filozofii klauzuli solidarnosci.

Funkcjonujace obecnie mechanizmy zarzadzania kryzysowego na szczeblu UE i panstw czton-
kowskich nie sa w petni zintegrowane, jako ze system unijny dopiero sie ksztattuje (od lat jest
w budowie]. Stefan Olsson i Per Larsson® postrzegaja Unie Europejska jako ,menedzera kryzyso-
wego”, cho¢ nie ma watpliwosci co do tego, na kim spoczywa gtéwna odpowiedzialno$¢ za ochro-
ne — na kazdym panstwie cztonkowskim, co zaakcentowano w raporcie Barniera w 2006 roku.

Jak zintegrowac sektor publiczny z prywatnym? Najbardziej racjonalne wydaje sie skupienie
uwagi ha najlepszych praktykach wspierajacych integracje UE. W pierwszym etapie dyskusji nad
tym zagadnieniem mozna wzig¢ pod uwage Zielong ksiege® w sprawie partnerstwa publiczno-
-prywatnego. Dalsza analiza powinna opierac sie na doSwiadczeniach w dziedzinie ubezpieczen
rolniczych chroniacych przed ryzykami katastroficznymi.??

20. S.O0lIsson, P.Larsson, Crisis Management in the European Union. Cooperation in the Face of Emergencies,
Springer, Sweden 2009, s. 157—167.

21. Zielona ksiega Komisji w sprawie europejskiego programu ochrony infrastruktury krytycznej (EPOIK]),
COM(2006) 786, Bruksela 12.12.2006.

22. K. tyskawa, Ubezpieczenia dotowane upraw w Polsce, op. cit., passim. W polskiej ustawie o partnerstwie
publiczno-prywatnym z 2008 roku uproszczono procedure dotyczacq stosunkdw umownych miedzy takimi
partnerami.
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Kiedy nalezy wprowadzi¢ podejscie ,publiczno-prywatne“? Bez watpienia jest ono bardzo
potrzebne w przypadku klesk zywiotowych. Ze stanowiska GDV (Niemieckiego Stowarzyszenia
Ubezpieczycieli) jasno wynika, ze pozadana i mozliwa bytaby harmonizacja r6znych dziatan doty-
czacych ochrony ludnosciw przypadku powodzi wzdtuz Odry i Nysy na granicy niemiecko-polskiej.
Podstawa mégtby by¢ ZURS, niemiecki system ostrzegania przed powodzia, cofka i intensywnymi
opadami deszczu. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze zadne z podejmowanych dziatar nie moze
naruszac europejskiego prawa kartelowego.

4.Treé¢ (co?)

Traktat Lizbonski potwierdza, ze kazde panstwo cztonkowskie powinno mie¢ prawo do samodziel-
nego decydowania w sprawie sposobu, w jaki okazuje solidarno$¢. W zwigzku z tym klauzula soli-
darno$ci powinna by¢ przede wszystkim wdrazana jako zobowigzanie moralne, na ktére wyrazono
zgode, a ktéremu nie towarzyszg obowigzki formalne. Jednak to, co dzi$ postrzegane jest jako
mniej lub bardziej symboliczna deklaracja, moze w przysztosci przeksztalcic sie w nieformalny
wymog wigzacy w praktyce.?

Tabela 3. Krajowe a unijne regulacje prawne

System krajowy System zintegrowany
System prawny Nacisk na obowigzki Nacisk na prawa indywidualne
Prawo Nacisk na twarde prawo Nacisk na miekkie prawo
Gtéwna idea Nacisk na solidarnos¢ krajowq Nacisk na solidarno$¢ unijng

Zrédto: opracowanie whasne.

Kluczowym elementem analizy sa ramy umozliwiajgce udzielenie odpowiedzi na pytanie:
na jakim szczeblu i jak UE powinna regulowac tre$¢? Powigzanie pomocniczosci i proporcjonal-
nosci stanowi z pewnoscia przydatng podstawe dla stosunkéw wertykalnych miedzy panstwami
cztonkowskimi i instytucjami UE. Istnieja dowody prima facie, ze obywatele powinni by¢ chronieni
przede wszystkim przez krajowy porzadek prawny, w ktérym nacisk potozony jest na obowigzki
panstwa, twarde prawo i solidarnos$¢ krajowa.

Jednak réwniez Europa byta ostatnio $wiadkiem serii transgranicznych klesk zywiotowych,
na ktére zazwyczaj w petni odpowiadaty poszczegolne panstwa cztonkowskie. Zaproponowano,
aby unijny Komitet Staty Bezpieczerstwa Wewnetrznego (COSI)* odgrywat role koordynujacy
na szczeblu operacyjnym. To z kolei prawdopodobnie postawi pod znakiem zapytania uzgodnie-
nia dotyczace koordynacji w sytuacjach kryzysowych. Uzgodnienia te majq by¢ wykorzystywa-

23. S.0lIsson iP. Larsson, The Future of Crisis Management within the European Union, op. cit., s. 161.
24. Standing Committee on Internal Security (COSI).
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ne jedynie w przypadku ekstremalnie powaznej sytuacji kryzysowej, wymagajacej koordynacji
co najmniej miedzy dwoma panstwami cztonkowskimi.?

Powracajgc do wymiaru krajowego, nalezy odnotowac, ze obowigzki panstwa dotyczace uzgod-
nien w zakresie konkretnych zagrozen regulowane sa przez tzw. prawo w dziedzinie zagrozen
(ang. hazard law). Sytuacja jest szczegdlnie skomplikowana w federacyjnych panstwach czton-
kowskich, gdzie odpowiedzialnos¢ za kwestie dotyczace zarzadzania kryzysowego (tradycyjnie
okre$lanego jako ,zarzadzanie katastrofami”) spoczywa przede wszystkim na rzadzie federalnym.

Gtéwne Zrodta ryzyka Srodowiskowego obejmujq katastrofy spowodowane przez ogien, powodz
i inne tego typu zdarzenia losowe. ,Ekologiczne” polisy mozna stworzyc nie tylko w przypadku
ubezpieczen od odpowiedzialnoSci cywilnej, ale takze ubezpieczen mienia. Interesujacy system
specjalnych ubezpieczen ekologicznych wprowadzono w Niemczech na mocy ustawy o gospodar-
ce wodnej, ktorej przepisy weszty w zycie juz 1 marca 1960 .2

Zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci nie sg sprzeczne z relacjami horyzontalnymi miedzy
panstwami cztonkowskimi, poniewaz sg na tym samym poziomie. Ponadto relacje takie moga mie¢
miejsce nie tylko miedzy panstwami, ale takze miedzy wtadzami regionalnymi, a nawet lokalnymi,
oraz ich partnerami prywatnymi. W przypadku tego rodzaju wspétpracy, gdzie parasolem ochron-
nym jest zintegrowany porzadek prawny, nacisk potozony jest na prawa indywidualne, migkkie
prawo i — co najwazniejsze — na solidarno$¢ unijna.

Nowoczesne podejscie do systemu zarzadzania kryzysowego w UE powigzane jest ze statu-
sem prawnym jednostki i jej prawami — nie tylko materialnymi, ale takze proceduralnymi.?” Traktat
Lizbonski wzmacnia role obywateli w procesie ksztaftowania polityki i prawa, umozliwiajac oby-
watelom UE podejmowanie réznych inicjatyw. Po zebraniu co najmniej miliona podpiséw w kilku
panstwach cztonkowskich, obywatele moga zwrécic sie do Komisji Europejskiej z prosba o przed-
stawienie konkretnego wniosku legislacyjnego. Inicjatywa taka moze zosta¢ podjeta na przyktad
na polu ochrony ludnosci, dajac UE prawo do zaproponowania dziatan, ktére wspieraja, koordynuja
i uzupetniajq dziatania podjete przez paristwa cztonkowskie.?®

Tak zwane miekkie prawo (ang. soft law) moze by istotnym elementem nowego procesu
ksztattowania polityki i zarzadzania kryzysowego. Zielone ksiegi czesto zawierajq wiele warian-
téw politycznych i moga by¢ przedmiotem debaty publicznej, podczas gdy Biate Ksiegi zawieraja
kompleksowe zbiory propozycji dla konkretnego obszaru polityki i mogg by¢ wykorzystywane
do nakreslenia pozadanych zmian w tym obszarze. W komunikatach tych KE przedstawia dziata-
nia, jakie zamierza podja¢ w konkretnym obszarze polityki. W przypadku prac podejmowanych
nad np. EPOIK, KE przeprowadzita internetowe konsultacje spoteczne, opisujac rézne warianty
polityczne.?® W tym obszarze obserwuje sie réwniez coraz aktywniejszy udziat Parlamentu Eu-
ropejskiego (PE).

25. S.0Issoni P Larsson, The Future of Crisis Management within the European Union, op. cit., .162.

26. A.Panasiewicz, Ecological Insurances as a Method of Financial Control of the Major Industrial Accidents Re-
lated Hazards, [w:] The Insurance of Catastrophic Risk...,s. 203.

27.  Procesowe gwarancje kreatywnosci jednostek, zagadnienie opisane przez T.T. Koncewicz, J. Nawrot, 0. Hotub-
-Sniadach, rozdziat 2, [w:] Z. Brodecki (red.), Europa sedziéw, LexisNexis, Warszawa 2007, s. 99-118.

28. Zob.Rozporzadzenie PE i Rady nr211/2011 z 16.02.2011 r. w sprawie inicjatywy obywatelskiej, Dz. Urz. UE,
2011, L65/1.

29. Zielona ksiega Komisji w sprawie europejskiego programu ochrony infrastruktury krytycznej (EPOIK],
COM(2006) 786, Bruksela 12.12.2006.

—-31-



Pow6dz — Infrastruktura — Finansowanie

Traktat Lizbonski wprowadza takze klauzule solidarnos$ci, ktéra przewiduje, ze parstwa czton-
kowskie musza dziata¢ wspélnie i w duchu solidarnosci, jesli jakiekolwiek pafnstwo cztonkowskie
stanie sie przedmiotem ataku terrorystycznego lub ofiarg kleski zywiotowej badZ katastrofy spo-
wodowanej przez cztowieka (art. 222 TFUE).

Istotnym instrumentem w wymiarze unijnym jest réwniez Fundusz Solidarnosci Unii Europejskiej
(FSUE) — utworzony w 2002 roku w odpowiedzi na powodzie, ktére miaty miejsce w Europie Srod-
kowej latem tamtego roku. Do roku 2011 z instrumentu tego skorzystano ponad 40 razy, udzie-
lajac wsparcia krajowym i regionalnym operacjom usuwania skutkéw spowodowanych przez
powodzie, burze, pozary laséw, huragany, trzesienia ziemi i wycieki ropy (Hiszpania 2003 r.).
Podstawy prawne funkcjonowania funduszu zostaty okreslone w rozporzadzeniu Rady 2012/2002
z dnia 11.11.2002.3° W rozporzadzeniu tym stworzono procedury w zakresie udzielania wsparcia
finansowego, ktdre moze zosta¢ uruchomione jedynie na wniosek uprawnionego parnistwa (pan-
stwa cztonkowskiego, pafistwa uczestniczacego w negocjacjach akcesyjnych z UE] w przypadku
powaznych szkdd spowodowanych przez jakakolwiek kleske zywiotowq (art. 2). Zgodnie z roz-
porzadzeniem, wiosek nalezy ztozyc¢ ,mozliwie jak najszybciej i nie pdZniegj niz dziesigc tygodni
po wystapieniu pierwszych szkéd wyrzadzonych przez kleske”. Wsparcie udzielane jest, gdy war-
to$¢ zniszczen przekroczy 3 mid euro lub 0,6 procent DNB panstwa, w ktérym doszto do kleski
zywiotowej. Wsparcie finansowe z funduszu obejmuje:

* niezwtoczne przywrécenie dziatania infrastruktury,

* pokrycie kosztéw czasowego zakwaterowania i finansowania stuzb ratowniczych,
* $rodki na pilng ochrone dziedzictwa kulturowego,

* niezwloczne oczyszczanie obszaréw dotknietych katastrofa.

Rozporzadzenie nakfada okres$lone ograniczenia w zakresie wykorzystywania mechanizmu
funduszu. Wyklucza pokrycie wszystkich kosztéw zwigzanych z kleska zywiotowa. ,Wyptaty z Fun-
duszu sg zasadniczo ograniczone do finansowania szkdd niepodlegajacych ubezpieczeniu i nie
finansujg szkdd prywatnych” (art. 3.3). Fundusz zorientowany jest na usuwanie szkod we wczes-
nym etapie, a nie na dtugofalowa odbudowe. W obliczu tych faktéw wydaje sie nieuniknione, ze albo
katalog katastrof musi zosta¢ poszerzony (np. poprzez uwzglednienie katastrof spowodowanych
przez cztowieka), albo procedura przydzielania Srodkéw powinna byé bardziej elastyczna, aby mia-
ta zastosowanie do wiekszej liczby sytuacji kryzysowych. Konkluzje te uwzgledniono we wniosku
w sprawie rozporzadzenia ustanawiajacego Fundusz Solidarnosci UE [6.4.2005 COM(2005) 108
koncowy] i w sprawozdaniu Barniera.’

5. Kontekst (gdzie?)

Gtowna odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie kryzysowe wcigz bedzie spoczywac na centralnych
organach wtadzy panstwowej, cho¢ wiadomo, ze w rzeczywistosci zadania te realizuja agencje

30. Rozporzadzenie Rady nr 2012/2002 z dnia 11 listopada 2002 r., ustanawiajace Fundusz Solidarnosci Unii
Europejskiej, Dz. Urz. UE, L 311.

31. M. Barnier, For a European civil protection force: Europe aid Consulting within Engeneering, Environment,
Science and Economics, COWI (2008), Assessing the Potential for a Comprehensive Community Strategy for
the prevention of Natural and Manmade Disasters, marzec 2008.
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panstw cztonkowskich (np. Civil Contingencies Secretariat w Wielkiej Brytanii), jako ze sg one le-
piej przygotowane, lepiej wyposazone i lepiej wyszkolone do wspétpracy. Jednak w przypadkach
transgranicznych (takich jak np. powddz w Bogatyniw 2010 roku) KE powinna odgrywac znacznie
istotniejszq role na szczeblu operacyjnym dzieki mechanizmowi wspélnotowemu. W zwigzku z tym
konieczne wydaje sie przeprowadzenie bardziej wnikliwej analizy przysztych dziatan w zakresie
zarzadzania kryzysowego w Unii Europejskiej, aby unikna¢ podobnych trudnosci na przysztosc.

Tabela 4. Kontekst krajowy i miedzynarodowy prowadzonych dziatah

Perspektywa krajowa Perspektywa transgraniczna
Kontekst biznesowy Krajowe stosunki prawne Transgraniczne stosunki prawne
Kontekst prawny Krajowa kultura prawna Technika i komunikacja

Zrédto: opracowanie wiasne.

Sektor publiczny odpowiedzialny jest za utrzymanie porzadku i bezpieczerstwa publicznego
w kraju. Na zakres i ksztatt obowigzkéw organdw administracji publicznej (OAP) w tej dziedzinie
ogromny wptyw ma przede wszystkim krajowa kultura prawna. Chcac zapobiec skutkom stanéw
nadzwyczajnych lub je wyeliminowa¢, wtasciwe podmioty mogg okresli¢ zakres, w jakim ograni-
czone zostang prawa cztowieka i prawa obywatelskie, w tym swobody gospodarcze i prawo wias-
no$ci.* W sytuacjach kryzysowych (nieuznawanych za stan nadzwyczajny] i innych niebezpiecz-
nych sytuacjach, ktére dotyczq sektora publicznego, podejmowane $rodki nie maja charakteru
nadzwyczajnego, co powoduje, ze ograniczenia tychze praw w ogéle nie mogga mie¢ miejsca lub
sq stosowane w marginalnym wymiarze i w sposéb jak najmniej dotkliwy. Inaczej sytuacja wygla-
daw przypadku wprowadzenia stanéw nadzwyczajnych, albowiem zgodnie z zasadami konstytu-
cyjnymi —wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej i prawo witasnosci moga byé wéwczas ograniczone,
cho¢ wyfacznie w drodze ustawy.®

Efektywnos$¢ kosztowa to kategoria ekonomiczna, ktérej celem jest optymalizacja ustalone-
go celu i kosztéw. Jest ona jednym z istotnych elementéw oceny techniki finansowania ryzyka.
Pomiar efektywnos$ci w oparciu o analize makro i mikro wykorzystuje sie zaréwno w ubezpiecze-
niach publicznych (inicjowanych i organizowanych przez pafistwo w celu grupowego zaspokojenia
indywidualnych potrzeb poprzez finansowanie ze $rodkéw publicznych], jak i ubezpieczeniach
prywatnych (inicjowanych i organizowanych grupowo z uwagi na potrzeby indywidualne —
sg one finansowane ze $rodkéw prywatnych). Wstepna ocena efektywnosci i skutecznosci
sektora ubezpieczeniowego w konteksScie zagrozen ryzykiem katastroficznym prowadzi do na-
stepujacych wnioskow:
* Konieczna jest SciSlejsza wspdtpraca na rzecz dialogu miedzy ubezpieczycielami i wtascicie-

lami, operatoramiiinnymi podmiotami korzystajacymi ze stref narazonych na niebezpieczen-

stwo, poniewaz moze przyczyni¢ sie do poprawy oceny ryzyka (co umozliwi w przysziosci

32. Swoboda prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (art. 22), natomiast prawo wiasnosci (art. 59 ust. 1) Kon-
stytucji RP z 1997 roku.
33. Jesttowyraznie okreslone w art. 22 Konstytucji RP z 1997 roku.
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tworzenie modeli wielosektorowej ochrony przed zagrozeniami), ulepszen w komunikacji
w zakresie $wiadomosci o zagrozeniach (mapy ryzyka i zagrozen, wycena oparta na ryzyku
itp.) oraz ograniczy ryzyko/ pozwoli mu lepiej przeciwdziata¢ (porady w zakresie polis ubez-
pieczeniowych itp.]

¢ Celem niektdrych panstw cztonkowskich jest zwiekszanie penetracji zakresu obowigzkowego
ubezpieczenia od ryzyka katastroficznego w powigzaniu z funduszami publicznymi (podejscie
tradycyjne] i/lub stwierdzenie, ze panstwo wypfaci dotacje w przypadku szkdd, jezeli wiasciciel
nieruchomosci nie byt w stanie wykupi¢ zadnej polisy ubezpieczenia katastroficznego (podej-
$cie nowoczesne).

Sytuacja z Bogatyni — bedaca przyktadem powodzi transgranicznej — uzasadnia teze, zgodnie
z ktérg harmonizacja r6znych praktyk majacych na celu wsparcie poszczegdlnych dziatar doty-
czacych ochrony ludnoscii zarzadzania kryzysowego jest pozadana. Jak wyraznie pokazuje sta-
nowisko Niemieckiego Stowarzyszenia Ubezpieczycieli w przypadku powodzi wzdtuz Odry i Nysy
na polsko-niemieckiej granicy moze wystepowac taka potrzeba. Wspélne ramy bytyby skutecz-
ne, gdyby opieraty sie na wymogach okreslonych w unijnej dyrektywie powodziowej 2007/60/
WE i uwzgledniaty fakt, ze strefy krytyczne pod wzgledem ryzyka powodziowego zostang okre-
$lone przez wtadze.**

Ponadto nalezy réwniez przeanalizowac¢ kwestie harmonizacji praktyk na poszczegélnych
rynkach ubezpieczeniowych UE w zakresie wsparcia dziatan dotyczacych ochrony ludnosci nie
tylko w przypadku zagrozen technologicznych spowodowanych przez cztowieka (sytuacije okre-
$lone np. w dyrektywie SEVES0*), ale rowniez w przypadku klesk zywiotowych. W tym kontek-
Scie nadziei dodaje praktyka niektérych polskich miast, takich jak na przyktad Gdansk, w ktérym
funkcjonuje zintegrowane narzedzie ubezpieczeniowe —,City polisa”.?®

Podsumowanie

Europa jest nie tylko ,mozaika kultur”, ale takze ,organiczng catoscig” posiadajacq wspdlna toz-

samos¢, uzasadniajaca projekt zjednoczeniowy. Skupienie sie na najlepszych praktykach wspie-

rajacych unijnq integracje jest kluczowe dla okreslenia:

* czym wrzeczywistosci jest klauzula solidarnosci?

* jakie prawa posiadajq obywatele UE w zakresie ochrony przed klgskami zywiotowymi i kata-
strofami?

34. 1.Brodecki we wspdtpracy z S. Jaskiewicz-Kamifiskg w aneksie do raportu sporzadzonego dla Polskiej Izby
Ubezpieczen, Insurance and crisis management focused on flood risk, Warszawa, pazdziernik 2011.

35. Dyrektywa Rady 2003/105/WE z 16.12.2003 r. w sprawie kontroli niebezpieczernstwa powaznych awarii
zwigzanych z substancjami niebezpiecznymi, Dz. Urz. UE 2003, Dz. U. L 345.

36. Zob. stanowisko zaprezentowane przez Magdaleng Adamowicz, Dorote Masniak i Pawta Sukiennika podczas
Miedzynarodowej Konferencji Ubezpieczenia a zarzqdzanie kryzysowe ze szczegélnym uwzglednieniem
ryzyka powodzi, zorganizowanej przez Komisje Nadzwyczajng do spraw zmian w kodyfikacjach Sejmu RP
oraz Polskg Izbe Ubezpieczen w ramach Polskiej Prezydencji w Radzie UE — wymiar parlamentarny, Warsza-
wa 12.10.2011 r.

—34—



Ubezpieczenia i zarzadzanie kryzysowe a ryzyko powodziowe

W poszczegélnych dziedzinach sposéb, w jaki UE wykonuje swe kompetencje, jest zréznicowany.
Metody ,nowego stylu” integracji ustalajg normy ogdlne (jak w przypadku klauzuli solidarnosci).
Panstwom cztonkowskim UE udaje sie podejmowa¢ dziatania zgodnie z tymi nowymi metodami,
ktdre skupiajq sie ha precyzyjnym okreslaniu podmiotéw i ich zakresu odpowiedzialnosci. W Swietle
tych metod rzady krajowe nie dziatajq juz w oparciu o nakazy i kontrole, ale przyjmuja role koor-
dynatora i podmiotu utatwiajacego dziatania spoteczne,® co umozliwia zgodng partycypacje pod-
miotéw sektora publicznego i prywatnego na réwnych zasadach. Znaczenie klauzuli solidarnoéci
mozna zilustrowac poprzez umieszczenie jej w kodzie kultury prawne;j.

Tabela 5. Znaczenie i miejsce klauzuli solidarno$ci w kodeksie kultury prawnej

Humanitaryzm Skutecznos$¢ Sprawiedliwo$¢

Racjonalny ustawodawca

Prawo instytucjonalne Status jednostki i dobre sprawowanie Sedzia
rzadow
Prawo materialne Prawa i wolnosci Solidarnos$¢ Sprawiedliwo$¢ materialna

Sprawiedliwos$¢

Prawo proceduralne Gwarancje proceduralne | Skuteczno$¢ proceduralna
proceduralna

Zrédto: Z. Brodecki, Prawo integracji. Konstytucja dla Europy, LexisNexis, Warszawa 2011.

Wstepna analiza zmian w unijnych standardach dotyczacych ,dobrego rzadzenia” prowadzi
do wniosku, ze nawet tak dyskusyjna dzi$ koncepcja prawa obywateli do ochrony przed kleska-
mi zywiotowymi oraz prawa do bezpiecznej infrastruktury krytycznej*® moze by¢ w przysztosci
przyjeta przynajmniej przez sady. Pojecie praw podmiotowych nalezy zatem analizowac w Swietle
Traktatu Lizbonskiego (w tym integralnej jego czesci, jaka jest Karta Praw Podstawowych], ktéry
upowszechnia:

* prawo do racjonalnego ustawodawcy i dobrej administracji,
¢ prawo do rzetelnego postepowania sadowego.

Synteze powyzszych spostrzezen ilustruje tabela 6.

37 Iwrdémy na przyktad uwage na coraz wigksza role sporéw strategicznych i rozwoj europejskich praw oby-
watelskich (art. 11.4 Traktatu UE).

38. Wi iteraturze przedmiotu istnieje wiele definicji infrastruktury krytycznej. Zgodnie z definicjq legalng zamiesz-
czona w dyrektywie Rady i PE 2008/114/WE z dnia 8 grudnia 2008 r. w sprawie rozpoznawania i wyznaczania
europejskiej infrastruktury krytycznej oraz oceny potrzeb w zakresie poprawy jej ochrony, infrastruktura
krytyczna ,0znacza sktadnik, system lub czg$¢ infrastruktury zlokalizowane na terytorium pafstw czton-
kowskich, ktére majq podstawowe znaczenie dla utrzymania niezbednych funkcji spotecznych, zdrowia,
bezpieczenstwa, ochrony, dobrobytu materialnego lub spotecznego ludnosci oraz ktérych zaktécenie lub
zniszczenie miafoby istotny wptyw na dane panstwo cztonkowskie w wyniku utracenia tych funkcji”, Dz.
Urz. UE 2008, L345/75.
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Tabela 6. Europejski kod kultury prawnej

Humanitaryzm Skuteczno$¢ Sprawiedliwos¢

Racjonalny ustawodawca
Prawo

. . Status jednostki i dobre sprawowanie Sedzia
instytucjonalne .

rzadow
Prawo materialne Prawa i wolnoéci Solidarnos¢ Sprawiedliwo$¢ materialna

Sprawiedliwo$¢

Prawo proceduralne | Gwarancje proceduralne | Skuteczno$¢ proceduralna
proceduralna

Zrédto: opracowanie whasne.

W kontekscie powyzszych rozwazan fundamentalne znaczenie ma prawo do rzetelnego poste-
powania sadowego, bedace jednym z praw podstawowych okreslonych w Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka i Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Spostrzezenie to wydaje sie istotne
zwiaszcza w obliczu mozliwoéci jednostek do dochodzenia swych praw przed sadami krajowymi
w przypadku nieimplementowania lub nieprawidtowego implementowania unijnych dyrektyw,
zwiaszcza takich jak ,dyrektywa powodziowa”, ktére ksztattujq zaréwno prawa, jak i obowigzki
panstw cztonkowskich. Niniejsze rozwazania dotyczace rozwoju unijnej koncepcji ,dobrego rza-
dzenia” pozwalaja postawi¢ jeszcze bardziej odwazng teze, mianowicie teze o nowych prawach
podmiotowych. Prawa te ksztattujq sie pod wptywem wyzwan zwigzanych z coraz wiekszg eska-
lacjq zagrozen naturalnych (klesk zywiotowych) oraz katastrof (bedacych wynikiem dziatalno$ci
cztowieka). Bezposrednio jednak wywodzg sie z obowigzkéw, jakie przypisano w tym zakresie
krajowym organom administracji (pojawiajacym sie zwtaszcza w zwigzku z koniecznoscig redu-
kowania ryzyka oraz dziataniami na rzecz odbudowy].*
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Insurance and crisis management focused on flood risk

The primary responsibility of all crisis management will still be in the hands of the national govern-
ments that in fact the Member States’ agencies (for example, the Civil Contingencies Secretariat
in the United Kingdom] are better prepared, better equipped and better trained to work together.
Nevertheless, in transfrontier cases (such as the Bogatynia flood disaster] the Commission
through the Community Mechanism would be able to play a significantly stronger role at the op-
erative level. 40 Therefore, the contextual analysis of the future of crisis management within the
European Union seems to be needed.
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Il Stopnia ,Europeistyka” — Uniwersytet Gdanski.

40. Appointing a commissioner for crisis management was suggested by the Swedish minister for EU affairs,
Cecilia Malmstrdm, in expectation of the Swedish Presidency of the Council in 20089.

- 38—




<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /None
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Error
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /CMYK
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments true
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /CreateJDFFile false
  /Description <<

    /BGR <>
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000410064006f006200650020005000440046002065876863900275284e8e9ad88d2891cf76845370524d53705237300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef69069752865bc9ad854c18cea76845370524d5370523786557406300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002>
    /CZE <>
    /DAN <>
    /DEU <>
    /ESP <>
    /ETI <>
    /FRA <>
    /GRE <>

    /HRV (Za stvaranje Adobe PDF dokumenata najpogodnijih za visokokvalitetni ispis prije tiskanja koristite ove postavke.  Stvoreni PDF dokumenti mogu se otvoriti Acrobat i Adobe Reader 5.0 i kasnijim verzijama.)
    /HUN <>
    /ITA <>
    /JPN <FEFF9ad854c18cea306a30d730ea30d730ec30b951fa529b7528002000410064006f0062006500200050004400460020658766f8306e4f5c6210306b4f7f75283057307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103055308c305f0020005000440046002030d530a130a430eb306f3001004100630072006f0062006100740020304a30883073002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d3067958b304f30533068304c3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a306b306f30d530a930f330c8306e57cb30818fbc307f304c5fc59808306730593002>
    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020ace0d488c9c80020c2dcd5d80020c778c1c4c5d00020ac00c7a50020c801d569d55c002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /LTH <>
    /LVI <>
    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken die zijn geoptimaliseerd voor prepress-afdrukken van hoge kwaliteit. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)
    /NOR <>
    /POL <>
    /PTB <>
    /RUM <>
    /RUS <>
    /SKY <>
    /SLV <>
    /SUO <>
    /SVE <>
    /TUR <>
    /UKR <>
    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents best suited for high-quality prepress printing.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /ConvertColors /ConvertToCMYK
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /DocumentCMYK
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /PresetSelector /MediumResolution
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure false
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles false
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /DocumentCMYK
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /UseDocumentProfile
      /UseDocumentBleed false
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice


