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1. Zakres finansowania

Zasady finasowania, przyznawania sSwiadczen czy pokrywania okreslonych kosztéw
powinny byé transparentne idostepne dla wszystkich zainteresowanych podmiotdw.
Analiza zagrozen poszczegdlnych obszaréw powinny byé udostepnione (a nawet fizycznie
przekazane) zainteresowanym podmiotom. Spotecznie odpowiedzialne przesiedlenia -
czyli przesiedlenia prowadzone przez pryzmat korzysci finansowych - mogg
przeciwdziata¢ trwatemu zubozeniu oséb czy podmiotéw dotykanych powodzig. Ale
dziatania te moga réwniez generowac korzysci zardwno dla gospodarki regionalnej
(wojewddztwo), jak ilokalnych spotecznosci. Nalezy jednak podkresli¢, Zze czesto
obserwowano sytuacje, w ktérych osoby zatwierdzajgce iprojektujgce programy
zwigzane z przesiedleniami, s3 pozbawieni ,kompasu”, ktéry mozie im pomdc
w sprawiedliwym przydzielaniu zasobdéw finansowych izapobieganiu (lub fagodzeniu)
ryzyka zubozenia poszczegdlnych podmiotéw (Cernea, 1997, 2000). Rzeczywiscie,
podejscie do planowania, ktére powoduje, ze wielu jest wysiedlonych, ale tylko kilku jest
,rehabilitowanych”, okazato sie wielkg porazka, nieodpowiednia, aby zapobiec zubozeniu.
Powtarzajgce sie przypadki przesiedlen bezrehabilitacji wskazuja na jeszcze gtebsze
wrodzone wady w obecnej polityce wielu krajow, nie tylko w podejsciach planistycznych.
Te zasady i wynikajgce z nich metodologie planowania muszg zostaé¢ zmienione.

Uzupetnienie do zadanie 5:

Chociaz procesy relokacji wydaje sie nieuniknione, nie kazdy indywidualny przypadek
przemieszczenia zaproponowany przez planistow jest nieunikniony lub uzasadniony.
Istniejg praktyczne sposoby unikniecia lub przynajmniej ograniczenia
prawdopodobienstwa istrat powodziowych dla konkretnych przypadkéw . Istniejg
sposoby na ograniczenie zagrozen inegatywnych skutkéw spoteczno-ekonomicznych
poprzez zastosowanie okreslonych zmian. Skuteczno$é zastosowania tych zmian moze
zostaé uzyta jako miernik dziatan prewencyjnych, a w konsekwencji stanowi¢ trigger
(zobiektyzowany i zaktadany poziom wykonywanych dziatan ograniczajacych) do realizacji
wyptaty z sugerowanych w rozwigzaniu obligacji powodziowych.

Przygotowane rozwigzanie przewiduje, ze w ramach relokacji zostanie zaproponowana
wszystkim wysiedlericom i spotecznosciom rekompensata za utrate mienia - co najmniej
rownowazna wartosci utraconego mienia. Koszt odtworzenia jest zwykle obliczany jako
wartosé rynkowa aktywow powiekszona o koszty transakcyjne (podatki, optaty skarbowe,
optaty prawne irejestracyjne, koszty relokacji itp.) zwigzane z przywrdceniem takich
aktywow.



Koszty bedace
é Poniesiona strata Utracone koniecznym

materialna korzysci nastegpstwem
zdarzenia losowego

Rys. 2. Elementy szkody

Zrédto: Jastrzebska M., Janowicz-Lomott M., tyskawak, 2014, Zarzgdzanie ryzykiem
w dziatalnosci jednostek samorzqdu terytorialnego: ze szczegdlnym uwzglednieniem ryzyka
katastroficznego. Wolters Kluwer Polska.

Jednak szkoda, zgodnie zpowyziszym rysunkiem istosowanym w ksztattowaniu
produktdw ubezpieczeniowych, obejmuje trzy pozycje: a) wartos¢ poniesionej straty
materialnej (np. wartos¢ zniszczonej ogniem hali produkcyjne, maszyn, S$rodkéw
obrotowych czy mienia pracowniczego), b) utracone korzysci (dochody, ktére uzyskatby
podmiot w przypadku wywigzania sie z zawartych kontraktow w okresie w ktory nastgpito
zdarzenie losowe; jak i w kolejnych okresach, w ktérych trwa odbudowywanie hali i nie
mozna realizowac produkcji na poziomie poprzedzajgcym zdarzenie), c) koszty bedace
nastepstwem zdarzenia losowego (koszty zabezpieczenia nieruchomosci, czyszczenia
zalanych maszyn, czy utylizacji uszkodzonych srodkéw obrotowych). Waznym
zagadnieniem jest sposdb szacowania wartosci tych elementéw. Czy w przypadku straty
materialnej postugiwac sie wartoscig odtworzeniowg nowg danego mienia, czy moze
wartoscig ksiegowg brutto? Jak oszacowac koszty niezbedne do poniesienia w przypadku
realizacji zdarzenia w naszej organizacji? Jednoczes$nie nalezy wprowadzi¢ pojecie straty
bezposredniej (czyli oddziatywujgcej na stan aktywédw majatkowych) podmiotu - to
pierwszy z wymienionych elementéw. Zas z drugiej strony mamy do czynienia ze stratami
posrednimi, czyli odnoszagcymi sie do sytuacji majgtkowej, to naruszenia interesu
finansowego danego podmiotu. Badania wskazaty, ze w krajach wysoko rozwinietych,
koszty posrednie sg przecietnie trzy do dziesieciu razy wieksze od kosztow bezposrednich
— szczegblnie jesli odnosimy to do przedsiebiorstw, ktére zmuszone sg do relokacji.
W przypadku zmiany sposobu uzytkowania mienia lub rodzaju prowadzonej dziatalnosci
straty posrednie mogg stanowic znacznie wiekszg krotnos¢ strat bezposrednich.

Tabela 1. Przykladowe zestawienie szkéd bezposrednich i posrednich
w przedsiebiorstwie produkcyjnym zwigzanym z koniecznoscig zmiany miejsca
prowadzenia dziatalnosci.

Rodzaj szkody Wyszczegdlnienie

Szkody bezposrednie: | — szkody majgtkowe (rzeczowe) — utrata wartosci obiektéw,
adaptacji maszyny,

— zniszczenie czesci sSrodkdw obrotowych,

— utrata kontraktow,

— koszty transportu maszyn i urzadzen,




— koszty prawne zwigzane z relokacjg lub zmiang sposobu
uzytkowania, roszczenia zwigzane z zerwanymi umowami
(odpowiedzialnos$¢ cywilna),

— grzywny i kary umowne.

Szkody posrednie:

— straty produkcyjne zwigzane z przestojem,

— dodatkowe koszty zwigzane z dostosowanie produkcji
do nowych warunkow, przeszkolenia pracownikéw,

— utrata istniejgcych rynkdw zbytu (szczegdlnie w zakresie
matych i srednich przedsiebiorstw)

— straty kursowe (w przypadku koniecznosci zakupu zniszczonych
czesci za granicy),

— utrata dostawcow,

— utrata czasu na badania nowej lokalizacji i poszukiwanie
nowych rynku w przypadku zmiany rodzaju prowadzonej
dziatalnosci.

— koszty odbudowy systemdw bezpieczenstwa,

— koszty dodatkowego zatrudnienia (dla przyspieszenia produkcji
i wykonania planéw),

— koszty rekrutacji i szkolenia zastepczych pracownikéw,

— koszty szkolenia zastepczych pracownikow,

— skutki absencji chorobowej,

— ujemne oddziatywanie psychologiczne przemieszczania
lub zmiany zakresu funkcjonowania w stosunku do zatrudnionych,

— ujemne efekty dla relacji z udziatowcami,

— negatywny wptyw na dziatalnos¢ reklamowg — budowanie
na nowo wizerunku przedsiebiorstwa —w przypadku
zainicjowania nowej dziatalnosci

Zrédto: opracowanie wtasne

W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, iz dziatania podejmowane w ramach relokacji

zabudowy 7z obszardw szczegdlnego zagrozenia powodziowg lubzmiany sposobu

uzytkowania obiektéw zlokalizowanych na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig

powinny stanowi¢ zwarte programy, ktére bedg obejmowac oba typy strat. W sposéb

optymalny, szczegdlnie w odniesieniu do obiektow mieszkalnych, powinny te dziatania

obejmowac¢ gotowe rozwigzania w postaci dedykowanych osiedli lub siedlisk. Ale

dodatkowe zaplecze w postaci infrastruktury czy wsparcia psychologicznego bytoby

zmniejszeniem strat posrednich ponoszonych przez osoby przesiedlane.




2. Metoda finansowania

W celu zdefiniowania wtasciwych Zrédet iform finansowania relokacji z obszarow
szczegdlnego zagrozenia powodzig (zadanie 4) oraz zmiany przeznaczenia wybranych
obiektow posadowionych na obszarach szczegélnego zagrozenia powodzig (zadanie 5)
w ramach projektu ,Wdrozenie instrumentdw wspierajgcych realizacje dziatan PZRP”
nalezy przyjrze¢ sie zapisanym w polskim prawie relacjom pomiedzy zadaniami
publicznymi a ich finansowaniem.

Zadania publiczne, wykonywane przez wtadze publiczne w Polsce — zaréwno
na szczeblu centralnym, jak i samorzagdowym — zapisane zostaty w Konstytucji RP oraz
w ustawach rodzajowych, w szczegdlnosci tych, ktdre regulujg zadania poszczegdlnych
szczebli samorzadu terytorialnego w Polsce. Konstytucja stanowi réwniez, ze w celu
wiasciwego wykonywania zadan wfadze publiczne zostajg wyposazone w odpowiednie
dochody publiczne. Zatem aby rozstrzygna¢, w jakiej formie i z jakich zrédet nalezy
finansowac opisywane zadania, nalezy przyjrzec sie, na jakim poziomie powinny by¢ one
realizowane.

Konstytucja RP stanowi, ze Rzeczpospolita Polska zapewnia bezpieczeristwo obywateli
oraz ochrone S$rodowiska (art. 5). Polityka wtadz publicznych ma zapewniaé
bezpieczenstwo ekologiczne wspodtczesnemu i przysztym pokoleniom (art. 74).
Jednoczesnie Konstytucja stanowi, ze kazdy jest obowigzany do dbatosci o stan
srodowiska (art. 77).

Wsrod organéw wiadzy publicznej, ktérych zadaniem jest dbanie o bezpieczenstwo
publiczne, ustawa zasadnicza wymienia Prezydenta, Rade Ministrow oraz samorzad
terytorialny. W szczegdlnosci Prezydent ma staé na strazy bezpieczenstwa Panstwa (art.
126), a jego organem doradczym w tym zakresie jest Rada Bezpieczenstwa Narodowego
(art. 135). Z kolei Rada Ministréow, kierujgc administracjg rzadowa, ma za zadanie m.in.
zapewnienie bezpieczenstwa wewnetrznego oraz porzadku publicznego, ale takze
chronienie interesdw Skarbu Panstwa (art. 146).

Z kolei samorzad terytorialny jako wspdlnota mieszkaricow zasadniczego podziatu
terytorialnego uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej, a za pomocg ustaw okresla
sie, jakg cze$¢ zadan publicznych wykonuje we wiasnym imieniu i nawtasna
odpowiedzialnos¢ (art. 16). Konstytucja wskazuje, ze zadaniami samorzadu terytorialnego
sg te niezastrzezone dla organdéw innych wtadz publicznych, a jako podstawowg jednostke
wskazuje gmine, przypisujac jej domniemanie witasciwosci w wykonywaniu zadan
samorzgdowych niezastrzezonych dlainnych jednostek samorzadu terytorialnego.
Dodatkowo, zadania publiczne stuzgce zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzgdowe;j sg
wykonywane przez jednostke jako zadania witasne (art. 163-166).

W nastepnej kolejnosci nalezy przyjrze¢ sie zadaniom, ktdre zostaty przypisane
poszczegdlnym szczeblom samorzadu terytorialnego w odpowiadajgcym im ustawach
rodzajowych, tj. ustawie o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym
i 0samorzadzie wojewddztwa. | tak, gminom przypisano domniemanie realizacji zadan
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niezastrzezonych w stosunku do innych jst, a ponadto wyliczono zakres ich zadan. Wsréd
nich znajduje sie tad przestrzenny oraz porzadek publiczny i bezpieczenstwo obywateli,
atakze ochrona przeciwpozarowa iprzeciwpowodziowa, wtym wyposazenie
i utrzymanie gminnego magazynu przeciwpowodziowego (ustawa o samorzadzie
gminnym, art. 7). Wskazana na koncu egzemplifikacja zadania pokazuje, ze gminy
powinny by¢ raczej gotowe na pomoc mieszkaicom w przypadku zaistnienia kleski
zywiotowej, niz prowadzi¢ dziatania na wiekszg skale, np. w zakresie prowadzenia
znacznych inwestycji, np. winfrastrukture przeciwpowodziowg, taka jak waty
przeciwpowodziowe. Aczkolwiek, nadal domeng gminy pozostaje kwestia lokalnego planu
zagospodarowania przestrzennego — w kontekscie np. uznania niektérych terenéw jako
zalewowe i nieudzielania pozwolen na dokonywanie na nich zabudowy.

Podobnie kwestia zadan wyglada na poziomie powiatu, z zastrzezeniem, ze szczebel
ten realizuje zadania o charakterze ponadgminnym. Wsréd enumeratywnie wskazanych
zadan znalez¢ mozna: gospodarke wodng, ochrone srodowiska i przyrody, porzadek
publiczny ibezpieczenstwo obywateli, atakze gospodarke nieruchomosciami
oraz administracje architektoniczno-budowlang i ochrone przeciwpowodziowg, w tym
podobnie jak w przypadku gminy — wyposazenie i utrzymanie powiatowego magazynu
przeciwpowodziowego. Powiat ma réwniez zapewni¢ wykonywanie zadan i kompetencji
kierownikéw powiatowych stuzb, inspekcji i strazy (ustawa o samorzadzie powiatowym,
art. 4). Przeglad zadan umozliwia sformutowanie w przypadku powiatu podobnej
konkluzji, jak w przypadku gmin — jednostki te majg charakter pomocniczy w stosunku
do stuzb centralnych w zakresie opisywanych zadan imajg raczej koncentrowac sie
na zadaniach zwigzanych zzagrozeniem porzadku itadu publicznego w sytuacjach
kryzysowych. Inwestycje iinicjatywy w opisywanym zakresie powinny miec¢ charakter
dziataé centralnych wraz z centralnym finansowaniem.

W przypadku za$ wojewddztwa samorzgdowego mowa jest o realizacji zadan, ktére nie
sg zastrzezone dla gmin ipowiatdw (ustawa o samorzadzie wojewddztwa, art. 4).
Wskazuje sie, ze samorzad wojewddztwa okresla strategie rozwoju wojewddztwa,
w ktdrej musza zosta¢ uwzglednione m.in. zachowanie wartosci srodowiska kulturowego
i przyrodniczego przy uwzglednieniu potrzeb przysztych pokolen, a takze ksztattowanie
i utrzymanie tadu przestrzennego. W oparciu a te strategie samorzad realizuje ujete w nigj
cele. Co wazne, strategia ta ma uwzgledniaé cele sredniookresowe] strategii rozwoju
kraju, krajowej strategii rozwoju regionalnego, odpowiednich  strategii
ponadregionalnych, atakze cele ikierunki koncepcji rozwoju przestrzennego
zagospodarowania kraju. W strategii rozwoju wojewddztwa uwzglednia sie obszary
strategicznej interwencji panstwa (OSl)?!, o ktérych mowa w art. 12a ust. 1 pkt 8 ustawy
zdnia 6 grudnia 2006 r. ozasadach prowadzenia polityki rozwoju (art. 11). Majac

1 ,Obszary, wobec ktérych (a) wymagana jest interwencja rzadu, ze wzgledu na ciezar, ktérego region sam
nie jest w stanie udzwignac oraz (b) obszary, ktore ze wzgleddéw spotecznych, gospodarczych lub
Srodowiskowych wywierajg lub moga w przysztosci wywierac istotny wptyw na rozwéj kraju” (KSRR 2010,
pkt. 59).



na uwadze powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze wsrdd jednostek samorzadu terytorialnego to
wojewodztwa samorzgdowe wydaja sie najbardziej adekwatnym szczeblem samorzadu,
ktory mégtby wspoétuczestniczyé w realizacji projektowanych zadan. Przy czym naich
finansowane powinien zosta¢ doposaziony w odpowiednie srodki publiczne, majgce
charakter transferow z budzetu Panstwa lub budzetéw innych jednostek/funduszy
centralnych.

Konkludujac, nalezy zauwazyé¢, ze realizacja zadan 4 i 5 swoja wtasciwoscig odpowiada
bardziej wiadzy centralnej — rzagdowej, a nie samorzadowej. Jak zauwazono, samorzad
terytorialne tylko uczestniczy w wykonywaniu zadan publicznych. Opisywane zadania
majg zdecydowanie charakter ponadgminny i dotyczg wielu powiatéw i wojewddztw.
Dlatego tez nalezy uznaé, Zze jezelicze$¢ zadan zostanie powierzona do realizacji
jednostkom samorzgdu terytorialnego, niezbedne bedzie wyposazenie ich
w dodatkowe zrodta dochodow — i co wydaje sie najistotniejsze — dochody te powinny
mie¢ charakter transferow (dotacji i/lub subwencji), anie dochoddéw wtasnych,
np. nowych danin publicznych na rzecz jst. Wynika to z tego, ze opisywane zadania nie
majg charakteru uniwersalnych zadan wtasnych (ktére finansowane bytyby za pomocg
dochodéw wtasnych). Przez zadania uniwersalne rozumiec nalezy takie aspekty dziatan
samorzgdowych jak: transport publiczny, drogi, oswiata, gospodarka odpadami,
zaopatrzenie w wode itd., zatem zadania, ktére sg wspdlne dla wszystkich jednostek
danego szczebla. Zadania 4 i 5 maja charakter incydentalny, niestandardowy, dotycza
wybranych terenéw, zatem nalezy ich realizacje przypisa¢ wtadzom centralnym iich
zrodtom finansowania, a ewentualnej pomocy jst wich wykonywaniu powinien
towarzyszyc¢ pionowy transfer srodkéw publicznych.

Poszukujgc zatem finansowania projektowanych zadan, nalezy szukaé¢ w zrédtach

srodkdéw publicznych przypisanych jednostkom centralnym sektora finansow publicznych,
w tym organom administracji rzgdowej i paistwowym funduszom celowym. Wynika to
z faktu, ze projektowane zadania cechujg sie zasiegiem ogdlnokrajowym, strategicznym
dla catego kraju, a takze ze ich realizacja pociggac bedzie za sobg znaczne koszty.
W opracowaniu wskazano na 2 mozliwe sposoby realizacji projektowanych zadan:
(1) budzetowy (przy zaangazowaniu srodkéw jednostek sektora finanséw publicznych)
i (2) publiczno-prywatny (przy zaangazowaniu czesciowym srodkéw podmiotéw sektora
publicznego — zaréwno w kontekscie organizacji procesu, jak i jego finansowania.



3. Podmioty zaangazowane w realizacje finansowania

Projektowane zadania mogtyby byé finansowane z budzetu Panstwa w zakresie zadan
realizowanych przez odpowiednie ministerstwo (np. MSWIA i MGMiZS). Zadania
te jednak majg charakter srednio- i dlugookresowy, dlatego wydaje sie, ze niezbedne jest
utworzenie dla ich realizacji osobnego funduszu. Wzorujac sie na istniejgcych w Polsce
rozwigzaniach z zakresu finansowania duzych inwestycji o znaczeniu krajowym, nalezy
wskazaé, ze zasadnym byloby utworzenie specjalnego funduszu celowego — Fundusz
Powodziowy. Podobne rozwigzania zostaty zastosowane w przypadku finansowania
inwestycji drogowych, w przypadku ktérych powotano do zycia Krajowy Fundusz
Drogowy, czy tez inwestycji kolejowych — Fundusz Kolejowy. Funduszami tymi zarzadza
Bank Gospodarstwa Krajowego. Alternatywnym rozwigzaniem mogtoby by¢
finansowanie ze specjalnego programu, ktéry bytby powotany przez Polski Fundusz
Rozwoju. Rozwigzania te sg w gruncie rzeczy bardzo podobne, gdyz de facto BGK stanowi
element Grupy PFR.

Kolejng kwestig pozostajg Zrdédta zasilania proponowanego funduszu i kierunki ich
wydatkowania. Z uwagi naznaczne potrzeby funduszu (liczone raczej w wartosciach
kilkunastu miliardéw) niezbednym wydaje sie przypisanie mu odpowiednich danin
publicznych lub udziatu we wptywach w tych daninach. Przyktadowo, wymienione
fundusze (drogowy ikolejowy) zasilane sg zwprowadzonej opfaty paliwowej.
W projektowanym rozwigzaniu trudno jest znalez¢ bezposrednio korespondujgca danine
(istniejacg lub potencjalng?), z ktérej wptywy moglyby zasilaé w sposéb trwaty
i wydajny fundusz, dlategotez koniecznym byloby zagwarantowanie udziatu
we wptywach z podatkéw centralnych (PIT, CIT, VAT). Projektowane dziatania dotycza
okreslonych terendw, ale nalezy wich przypadku kierowaé sie zasadg solidarnosci
i wspotodpowiedzialnosci wszystkich obywateli zaich realizacje, stad przypisanie ich
do Zzrédet budzetu centralnego.

Dodatkowo, utworzony fundusz mdégtby z powodzeniem zosta¢ sfinansowany
ze izrédet zwrotnych. Zaréwno BGK, jak i PFR majg prawo emitowania dtuznych papieréw
wartosciowych, wtym obligacji (ustawa o obligacjach, art. 2). Forma ta bytaby
uzasadniona z kilku powododw:

— z pozytywnych skutkéw finansowanych w ten sposdéb zadan bedg korzystaé
przyszte pokolenia, dlatego tez uzasadnionym jest przeniesienie (w czasie)
na nie kosztéw tych inwestycji,

— dzieki trendom (modzie) panujgcym obecnie narynkach finansowych
na inwestycje ekologiczne, srodowiskowo i spotecznie odpowiedzialne mozliwe

2 Potencjalnym rozwigzaniem mogtoby byé wykorzystanie w tym celu podatku od nieruchomosci, ktéry
mogtby by¢ uzupetniony o cze$¢ dodatkowa, ktérg ptacityby podmioty zlokalizowane na terenach
zalewowych, ktéra to cze$¢ mogtaby by¢ przekazywana do funduszu/budzetu, ktéry realizowatby
projektowane dziatania. Z pewnoscia taka danina dziatataby prewencyjnie (zniechecata do zamieszkiwania
na terenach zalewowych), jednakze dyskusyjnym pozostaje wydajnosc fiskalna tej form finansowania.
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jest uzyskanie relatywnie nizszych marz inwestorskich dla walorow
emitowanych w celu sfinansowania inwestycji prosrodowiskowych, a przez to
kosztéw finansowania dziatan (o czym dalej),

— zaciggniety przez BGK Ilub PFR nie jest liczony wg polskiej metodyki
do Panstwowego Dtugu Publicznego (Wisniewski 2019, s. 102 i 109), dlatego tez
nie ma w Swietle polskiego prawa ryzyka przekroczenia norm ostroznosciowych
dotyczgcych dtugu ikoniecznosci wdrazania postepowania naprawczego® -
rozwigzanie takie jest zbiezne z kierunkami wytyczanymi obecnie przez rzad
w finansowaniu tarczy antykryzysowej (emisja obligacji PFR iich zakup
przez Narodowy Bank Polski).

Warto wskazaé, ze w ostatnich latach inwestycje w projekty proekologiczne —,,zielone”
— staty sie bardzo popularne wséréd inwestoréw na rynkach finansowych. Pojawity sie
zatem obligacje zielone, ktdére sg zatem obligacji ,tematycznych”, ktére zgodnie
z zatozeniem emitowane sg w celu finansowania realizacji konkretnego rodzaju zadan
proekologicznych. Jedynym elementem rozrézniajgcym obligacje zielone jest cel emisji —
pod wzgledem konstrukcji nie rdznig sie one od zwyktych obligacji. Ogromna zaletg ich
emisji jest to, ze spotyka sie ona zwykle z duzym zainteresowaniem inwestoréw — niskie
ryzyko niepowodzenia emisji, a jednoczes$nie mozliwos¢ zaproponowania inwestorom
relatywnie nizszych marz odsetkowych — inwestorzy nie tylko licza na zysk, ale rdwniez
realizujg swoje aspiracje proekologiczne i mogg sie szczycié¢ zaangazowaniem spotecznie
i sSrodowiskowo odpowiedzialnym. Minusem tego typu obligacji jest koniecznosé
uzyskania ratingu proekologicznego, ktéry zwieksza zkolei koszty emisji. Wniosek
zatem jest taki, zejest to skuteczne Zrédto finansowania, pod warunkiem Zze emisja
przeprowadzana jest na duzg skale (korzysci z nizszych marz inwestorskich sg wyzsze
od jednostkowe koszty ratingu) — szerzej na ten temat: Wisniewski i Zielinski 2019.

Nalezy dodaé, ze Polska pod wzgledem emisji skarbowych obligacji zielonych jest
pionierem na skale $wiatowga. Emisja tych obligacji 13 grudnia 2016 r. byta pierwsza
na Swiecie, azgtoszony popyt na obligacje zdecydowanie przewyzszata podaz, dzieki
czemu udato sie wyemitowac o 50% wiecej kapitatu niz zaktadano — emisja 750 min EUR
z marzg nizszg niz rynkowa. Nadany przez agencje Moody’s rating ekologiczny wynosit
GB2 (very good) — druga z najwyzszych ocen.

Z kolei w odniesieniu do kierunkéw wydatkowania srodkéw proponowanego funduszu,
za najwazniejsze wydaje sie zasilanie nimi budzetéw:

— Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie, w zakresie
realizowanych przez nie zadan,
— wojewddztw samorzgdowych, w zakresie wdrazanych przez nie strategii
rozwoju wojewoddztwa,

3 Niestety takie ryzyko istnieje w $wietle przepiséw europejskich (metodyki EDP — procedury nadmiernego
deficytu).

11



— gmin i powiatéw, w zakresie finansowania przygotowania i realizacji planow
przeciwpowodziowych,

— gmin w zakresie, w zakresie finansowania dziatan dotyczacych planéw
zagospodarowania przestrzennego (wprowadzenie obowigzku uchwalania
planu zagospodarowania przestrzennego dla wszystkim obszaréw objetych
zadaniami).

Alternatywnym sposobem finansowania projektowanych zadan mogtoby by¢é
wdrozenie rozwigzan bazujacych narozwigzaniach znanych z Nowego Zarzadzania
Publicznego (New Public Management), w szczegdlnosci tych, ktore postulujg zwiekszony
udziat w realizacji zadan publicznych sektora prywatnego (partnerstwo publiczno-
prywatne — PPP) oraztych, ktére zalecaja zwiekszanie efektywnosci wydatkowania
srodkow publicznych w formule ,ptatnosci za efekty” (payment-by-result) — strona
publiczna ptaci za wykonanie okreslonego zadania tylko iwytgcznie w sytuacji,
gdy zostanie osiggniety zatozony cel.

Najbardziej znanym rozwigzaniem, ktére po odpowiednich modyfikacjach mogtoby
zostaé adoptowane do planowanych przedsiewzie¢, bytoby zastosowanie tzw. ,obligacji
wpltywu” (impact bonds). Mechanizm ten znany jest najszerzej pod postacig obligacji
spotecznych / obligacji spotecznego wptywu (social impact bonds — SIBs) lub obligacji
wptywajacych na rozwdj (development impact bonds — DIBs). Rozwigzania te zakfadaja,
ze wtadza  publiczna  zleca  wykonanie  okreslonego zadania  spotecznego
lub prorozwojowego stronie prywatnej, zobowigzujac sie do ptatnosci za efekt. Strona
prywatna lub podmiot trzeciego sektora organizuje dziatania dla osiggniecia wytyczonego
celu i rowniez organizuje ich finansowanie. Kapitatéw pienieznych dostarczajg inwestorzy,
ktérym obiecuje sie mozliwos¢ uzyskania zyskdw wyzszych niz przecietne, zainwestowania
w dziatania spotecznie odpowiedzialne, ale ktérzy muszg byé sSwiadomi, ze mogg nie
otrzymac zwrotu zainwestowanych srodkéw, w sytuacji, kiedy nie zostang osiggniete cele.
Dlatego tez, aby finansowanie doszto do skutku, czesto pozyskuje sie gwarancje, czy to
podmiotéw publicznych, czy tez fundacji lub innych instytucji filantropijnych — szerzej
na temat konstrukcji: Marchewka-Bartkowiak i Wisniewski 2015.

Adaptacje przedstawionego modelu finansowo-organizacyjnego na potrzeby realizacji
projektowanych dziataniach przedstawiono na schemacie. Zleceniodawcg zadania bytaby
strona publiczna (odpowiednie ministerstwo lub Wody Polskie), a przyjmujacym zlecenie
(posrednikiem/organizatorem) np. Polski Fundusz Rozwoju, ktérego zadaniem bytoby
pozyskanie kapitatéw od inwestoréw (emisja obligacji — obligacji powodziowych),
zorganizowanie realizacji procesu na poszczegdlnych obszarach dotknietych zagrozeniem
powodziowym (delegowanie zadan, finansowanie wykonania), a ostatecznie (po
osiggnieciu celu wykup obligacji orazwypfata odsetek). PFR zlecatby (wraz
z finansowaniem) poszczegdlne zadania bezposrednim wykonawcom, ktdorymi mogtyby
by¢ jednostki samorzgdu terytorialnego oraz Regionalne Zarzady Gospodarki Wodnej, te
z kolei przeprowadzatyby interwencje bezposrednio wsrdd podmiotéw posiadajgcych
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lub uzytkujgcych mienie na terenach zlewowych (wywtaszczanie, sporzadzanie planow
zagospodarowania przestrzennego).
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Inwestorzy
Zaktady ubezpieczen,
reasekuratorzy, firmy

chemiczne i inne

Zleceniodawca
— wladza publiczna
(wladza centralna, Wody Polskie)

: okre$lenie efektow tata kapital A\
! spotecznych — relokacja i Wplata kapttaiu i
! zmiana sposobu uzytkowania (nabycie O_bllg?le

! dla 100% obiektow powodziowej) Krajowego w zakresie: a)
|
1
1
1

<&—— skutecznosci emisji, b) zwrotu
Polski Fundusz ROZWOj u 60% Zainwestowarjlego) kapitatu
________________ > (organizacja zewngtrzna, S
) spotka celowa)
wyptata okreslonego zwrot kapitatu (wykup
wnagrodzema w przypadku obligacji) i wyptata
osiagnigcia zatozonych zlecanie wykonywania okreslonych dochoddéw
efektow spotecznych 1 optacanie dziatan majacych na kapitalowych
celu osiagnigcie skutkow w przypadku osiggniecia
spotecznych zalozonych efektow
spotecznych

Jednostki Samorzadu Terytorialnego
Regionalne Zarzady Gospodarki Wodnej

prowadzenie dziatan zmierzajacych do
osiagnigcia skutkow spotecznych

Podmioty posiadajace lub uzytkujace mienie na terenach
zalewowych

Schemat 1. Finansowanie projektowanych zadan za pomocg obligacji powodziowych
w mechanizmie ptatnosci za rezultaty

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: A. Griffiths, Ch. Meinicke, Introduction to Social Impact Bonds
and Early Intervention, Early Intervention Foundation, 2014, s. 7-9; K. Costa, S. Shah, S. Ungar, Frequently
Asked Questions: Social Impact Bonds, Center for American Progress, December 2012, s. 3-4; L. Callanan, J.
Law, Will social impact bonds work in the United States? McKinsey on Society 2012, s. 3-4; P. Corrigan, Social
Impact Bonds. A new way to invest in better healthcare, Social Finance, September 2011, s. 12-13

Wsrdd zainteresowanych inwestycja moglyby znaleié sie zaktady ubezpieczen,
reasekuratorzy, firmy chemiczne itp. W przypadku rynku ubezpieczeniowego istnieje
obowigzek budowania funduszu prewencyjnego ze sktadki gromadzonej przez zaktady
ubezpieczen. Fundusz prewencyjny jest tworzony w wysokosci nieprzekraczajacej 1%
sktadki przypisanej na udziale wtasnym w ostatnim roku obrotowym. (art. 278 ust.2
Ustawa o dziatalnosci ubezpieczeniowej). Na koniec 2018r. sktadka przypisana na udziale
witasnym z catego rynku wyniosta 31,9 mld zt, co oznacza mozliwo$¢é utworzenia funduszu
prewencyjnego na poziomie 0,3 mld zt. Ale pozostajg nadal mozliwosci inwestowania
funduszu ubezpieczeniowego w obligacje powodziowe ibudowanie spotecznej
odpowiedzialnosci prowadzonej dziatalnosci biznesowej. Zniwelowanie zagrozonych
obiektéw idziatalno$ci w analizowanych obszarach obniza tez potencjalne straty
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zaktaddéw ubezpieczen. Sg one zatem w prosty sposdb predysponowane do realizacji roli
inwestora w przedstawionej opcji obligacji powodziowych. Podobnie w przypadku
reasekuratoréw, ktérzy sg zainteresowani ochrong wynikdw catego rynku
ubezpieczeniowego.

Dla zmniejszenia ryzyka podejmowanego przez te podmioty inwestycji (niepowodzenie
realizacji interwencji oznacza brak ptatnosci ze strony publicznej i brak wykupu obligacji
przez PFR) mozna zatozy¢ ustrukturyzowanie tego produktu inwestycyjnego gwarancja
zwrotu srodkdw np. na poziomie 60% - gwarancji mégtby udzieli¢ np. BGK.

Finansowanie tego projektu (ptatnosci za rezultat, odsetek i zapewnienie gwarancji)
mozna by sprébowac witgczyé w program operacyjny, zapewniajgc finansowanie rowniez
ze Srodkoéw unijnych. Przyktadowo, program pilotazowy obligacji spotecznych w Polsce
finansowany byt ze srodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego (w ramach IV Osi
POWER, Dziatanie 4.1 Innowacje spoteczne — konkurs nr POWR.04.01.00-12.00-00-
007/16).

W przedstawianym projekcie zasadnym bytoby réwniez transzowanie emisji —
np. pierwsza emisja mogtaby dotyczyé obszaréw o najwiekszym ryzyku powodzi, druga
o mniejszym itd. Istotng kwestia pozostaje rdéwniez okreslenie triggera,
czyli zobiektywizowanej miary skutecznosci interwencji, dzieki ktorej w sposdb
bezdyskusyjny mozna okresli¢ czy zadanie zostato zrealizowane iczy zatem strona
zamawiajgca ptaci za interwencje plus koszty pozyskanych kapitatdw (marza inwestorska),
a emitent dokonuje wykupu obligacji. Sugestie pomiaru oparte na zasadzie skutecznosci
dziatan prewencyjnych w kolejnym punkcie.

Wazing kwestig pozostaje réwniez dtugos$¢ okresu dokonywania interwenc;ji.
W projektach spotecznych dominowat sredni okres finansowania — zdarzaty sie nawet
interwencje roczne ipédttoraroczne. W opisywanym przypadku, zuwagi naogrom
interwencji, zawitosci prawne iczas postepowan prawnych nalezatoby wskazaé
na finansowanie dtugookresowe — nawet 10-letnie, dlatego tak waznym jest emisja
obligacji w kilku transzach, aby fatwiej byto zorganizowac¢ caty proces w czasie i ocenic
jego skutki.
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4. Pomiar skutecznosci finansowania

Dziatanie podejmowanie w ramach zmiany sposobu uzytkowania lub relokacji to dziatania
ograniczajgce mozliwosc realizacji ryzyka (czyli zniszczen na terenie funkcjonowania danego jst —
dziatania prewencyjne), jak i dziatania ograniczajgce skutki ryzyka, ktérego realizacji nie mozna
byto zapobiec (represyjne).

Dziatania podejmowane w ramach ograniczania ryzyka powinny by¢ tak dobierane, azeby
przyniosty odczuwalne efekty w postaci zmniejszenia straty. Zgodnie z najprostszym sposobem
pomiaru efektywnosci ekonomicznej mozemy postuzyé sie nastepujagcym wzorem:

B Ri—R2
N

E
przy czym:

1
E — oznacza wspétczynniki efektywnosci; zas jego odwrotnosc E okresla w ciggu ilu lat naktady

na ograniczanie ryzyka zwrdca sie przez zmniejszanie szkdd powstatych z danej przyczyny;
R1—roczng wysokos¢ straty przed wykonaniem planowanych dziatarn w ztotych
R, — roczng wysokos¢ strat po wykonaniu dziatan w ztotych

N — wysokos¢ naktadéw w ztotych

Ze wzgledu naincydentalno$¢ strat zwigzanych zpowodzig trudno jest odnosi¢ to
do zaoszczedzonych wydatkéw rok doroku. Dlatego w zakresie triggera dla obligacji
powodziowych okreslony jest poziom 10 lat. Do kalkulowania start, ale rowniez wydatkéw, nalezy
bra¢ pod uwage dziatania podejmowane przez wszystkie podmioty przedmiotowego procesu
i korzysci przez nie osiggane. Nalezy jednak podkresli¢, iz sugerowane ponizej obliczanie efektow
powinno by¢ przeprowadzane zwiekszg czestotliwoscig, zardwno w zwigzku zzleceniem
okreslonych dziatan prewencyjnych najst iRegionalne Zarzady, jak rowniez ze wzgledu
na konieczno$¢  okresdlenia  optacalnosci  inwestycji  dlainwestorow. Wymaga to
zatem przeprowadzenia aktualizacji spisu obiektéw i oceny ich zmiany sposobu uzytkowania.

Jezeli stosunek zmniejszenia sie wysokosci szkod (dzieki podjetym dziataniom ograniczajacym
ryzyko) do poniesionych kosztow jest dodatni (E>1), to podjete dziatanie jest ekonomicznie
efektywne. Duze uproszczenie tego wskaznika powoduje, iz w praktyce jego obliczanie jest
utrudnione. Wynika to zfaktu, izwydatki realizowane w ramach ograniczania najczesciej
realizowane sg jednorazowo lub w krétkim okresie (np. zmiana zakresu dziatalnosci zaktadu
chemicznego, czy relokacja budynku Domu Pomocy Spotecznej), natomiast korzysci rozciggajg sie
na wiele lat. W efekcie wartos$é N jest zwykle sumg wydatkéw w zakresie danego przedmiotu,

gminy czyobszaru funkcjonowania Regionalnego Zarzadu. Wartosci R odpowiadajg
zdyskontowanej wartosci przysztych efektdw, ale w odniesieniu do szacowanych strat wtascicieli,
uzytkownikéw obiektow, jak réwniez samorzagddw lokalnych i wtadz centralnych, ktére zmuszone
bytby to pokrywania kosztéw ratowania tych obiektéw oraz innych obiektéw w ramach danej
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zlewni. Ponadto przy obliczeniach efektywnosci nalezy braé¢ pod uwage nie tylko zmniejszenie
szkdd bezposrednich, ale réwniez zmniejszenie szkéd posrednich, ktére jak wykazano
we wczesniejszych czesciach pracy, majg decydujacy wptyw na stabilnos¢ finansowg zagrozonych
czy relokowanych podmiotow.

Inna, bardziej precyzyjna, metoda badania efektywnosci podejmowanych dziatan w ramach
ograniczania ryzyka wykorzystuje matematyczna funkcje odszkodowan (Y = f (X)), ktéra okresla
jak zmienia sie wysokos¢ poniesionych strat przez organizacje w zaleznosci od pojetych dziatan
ograniczajacych. W tym zakresie rowniez przeprowadzane obliczenia powinny odnosi¢ sie
do danego jst lub wtadzy centralnej. Oczywiscie podjete dziatania najczesciej doprowadzaja tylko
do zmniejszenia kumulacji ponoszonych kosztéw czy strat po stronie wtadz samorzgdowych
i panstwowych. Stad w prawidtowych obliczeniach nalezy zatozy¢, iz catkowity koszt ponoszony
przez organizacje jest sumg poniesionych wydatkdw na ograniczanie ryzyka i oraz kosztéw
zwigzanych z zaistniatym zdarzeniem ( Z = X+ f (X))

Tabela 2. Miary efektywnosci podejmowanych dziatan

Wartos¢ wspoétczynnika Wyszczegdlnienie
efektywnosci
e Naktady prewencyjne nie powodujg zadnego
DLA [E = 0} o ,
zmniejszenia sumy szkéd losowych,

naktady prewencyjne sg bezcelowe
e Brak wyptaty premii dla inwestoréw

e Z finansowego punktu widzenia zleceniodawcy

e Dziatalnos¢ prewencyjna jest ekonomicznie

DLAD<E< 1]

nieefektywna (nierentowna), gdyz wéwczas R1-R2,
czyli oszczednosci na szkodach (efekty ekonomiczne)
s3 mniejsze od poniesionych naktaddéw;

Brak wyptaty premii dlainwestoréw; uruchamiana
gwarancja BGK

DLA [ > 1

Dziatalnos¢ prewencyjna jest ekonomicznie efektywna
(rentowna), gdyz wéwczas R1-R2, czyli oszczednosci
na szkodach (efekty ekonomiczne) sg wieksze
od poniesionych naktadéw

Inwestorzy uzyskujg wyptate ustalonej premii

DLAE=1

Dziatalnos¢ prewencyjna nie przynosi strat, ani korzysci
— wiec zekonomicznego punktu widzenia jest
obojetna, gdyz wéwczas R1=R2

Brak wyptaty premii dla inwestorow

Zrédto: opracowanie wtasne.
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