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ECONOMIC ANALYSIS OF FLOOD MANAGEMEN

SUMMARY: The paper discusses some aspects of proper choice for the optimal flood management. The decision
concerning the optimal risk and associated costs of meeting such targets should include the alternative
possibilities of allocation of the public resources. Therefore the expectations of the hypothetical beneficiaries of
mentioned programs are much higher than the government’s optimum. Furthermore, there are several
methodical problems with a calculation of the optimum using the analysis of marginal costs and marginal
benefits curves. In spite of the lack of appropriate methodology the choice has to be done — as the first step
aimed at implementation of any (also sub-optimal) programs.
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Wstep

W toczacych sie dyskusjach na temat zarzadzania ryzykiem powodziowym
dominujg dwa stereotypy. Pierwszy eksponuje przekonanie, Ze zaniedbania w re-
alizacji programéw przeciwpowodziowych wynikajg z braku $§rodkéw finanso-
wych. Drugi koncentruje sie na uzasadnieniu technicznych rozwigzan ogranicza-
nia ryzyka (waty i zbiorniki), ktérym to koncepcjom nieczesto przeciwstawia sie
systemy zintegrowane (renaturyzacje, zalesianie, przygotowywanie terenéw za-
lewowych). Uzupehieniem takiej dyskusji sa rozwazania majace charakter anali-
zy instytucjonalnej, wskazujacej na nieefektywno$¢ obecnego podziatu kompe-
tencji w zarzadzaniu ryzykiem powodziowym. Rzadko dyskusja koncentruje sie
nad przyczynami o charakterze podstawowym i pierwotnym - nad problemem
zdefiniowania optymalnego zakresu niezbednych inwestycji wynikajacego z ra-
chunku kosztéw i korzysci zarzadzania ryzykiem powodziowym.

Pojecie niezbednych inwestycji pozwala unaoczni¢ ztozono$¢ problemu.
W postrzeganiu beneficjentéw programdéw ograniczania ryzyka w ogdle nie ist-
nieje pojecie nadmiernych inwestycji, oczywiscie przy zatozeniu kontynuaciji fi-
nansowania tych programéw ze $rodkéw publicznych. Przy takim podejsciu
w rozumieniu potencjalnych ofiar pojecie optymalne jest tozsame z maksymal-
nym. Z uwagi na konkurencyjno$¢ wykorzystania srodkéw publicznych optyma-
lizacja z punktu widzenia catego spoteczenstwa (reprezentowanego tu przez
rzad) jest zupelnie inna - nawet zaktadajac do$¢ nierealny wariant, ze cate spote-
czenstwo podlega ekspozycji na ryzyko powodziowe - poziom tego ryzyka nie
jest taki sam. Pojawia sie wiec problem wyznaczenia zakresu spotecznie opty-
malnego zakresu dziatan. Dopiero w drugiej kolejnosci nalezy prowadzi¢ dysku-
sje na temat technicznych rozwiagzan osiagniecia zdefiniowanego celu i montazu
finansowego tych przedsiewziec.

Celem artykutu jest przedstawienie i dyskusja sktadowych decyzyjnych przy
wyborach zwigzanych z zarzadzaniem ryzykiem powodziowym z punktu widze-
nia optymalizacji alokacji sSrodkéw publicznych. Wyznaczenie optimum wydaje
sie bowiem by¢ catkowicie pomijane w obecnych rozwazaniach.

Problem optymalnego poziomu ryzyka

Pojecie zarzadzanie ryzykiem powodziowym obejmuje w niniejszym artyku-
le zaréwno proces decyzyjny (jaki poziom ryzyka uznamy za akceptowalny), jak
tez domkniecie montazu finansowego niezbednego do realizacji zaproponowa-
nego wariantu. Poniewaz niezbedne wydatki sg w prostej linii pochodng przyje-
tego programu - rozwigzanie problemu sprowadza sie do udzielenia odpowiedzi
na dwa pytania:
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¢ jaka wielko$¢ wydatkéw bedzie uznana za optymalng?
¢ jaki odsetek tych wydatkéw powinien by¢ poniesiony ze Srodkéw publicznych?

Udzielenie odpowiedzi przynajmniej na pierwsze pytanie jest do$¢ trywialne
na poziomie czysto teoretycznym i bardzo trudne w implementacji. Optymalny
zakres dziatan okre$la moment, w ktérym koszty krancowe zréwnujg sie z kran-
cowymi korzy$ciami. Przektadajgc to stwierdzenie na dyskutowany problem
ryzyka powodziowego - zwiekszanie wydatkéw ponoszonych na ograniczenie
ryzyka powodzi jest uzasadnione az do momentu, w ktérym nie zréwnaja sie one
z kranicowymi korzy$ciami (rozumianymi ze sporym uproszczeniem jako unik-
niete szkody powodziowe'). Wyznaczenie obu krzywych dla okreslonego obsza-
ru jest w rzeczywistosci zadaniem do$¢ skomplikowanym nie tylko z uwagi na
potencjalny brak danych. Praktyczna konstrukcja krzywej korzysci krancowych
z ograniczenia ryzyka powodzi natrafia bowiem réwniez na spore problemy meto-
dologiczne. Cze$¢ z nich nadal stanowi wyzwanie dla wspétczesnej ekonomii i nie
doczekata sie jeszcze satysfakcjonujacego rozwigzania. Trudno$ci zwigzane s3
bezposrednio z istota korzysci - uniknietych w przysztosci szkdd. Majg one charak-
ter probabilistyczny i bez wzgledu na przyjete wartosci czastkowe (zakres szkdéd
dla poszczegdlnych przedziatéw prawdopodobienistwa ich wystapienia) okresle-
nie ich tacznej kwoty wymaga przyjecia dwdch wysoce dyskusyjnych zatozen:
¢ okresu dla ktérego korzysci beda sumowane (10, 50, 100 czy wiecej lat?);
¢ wysokosci spotecznej stopy dyskontowej niezbednej do sprowadzenia war-

to$ci przysztych korzysci do roku bazowego obliczen.

Dyskusja ta wykazuje wiele podobienstw ze znacznie popularniejszymi
w ekonomii rozwazaniami dotyczacymi rachunku korzysci z ograniczenia emisji
gazow cieplarnianych czy raczej spowolnienia zmian klimatycznych? Mimo po-
zornej rozbiezno$ci tych zagrozen - wynik obliczen (rozumiany jako tgczne zdys-
kontowane korzysci) z unikniecia/zmniejszenia obu zagrozen mozna zmieni¢
o kilkaset procent zmieniajac dwa subiektywne parametry: stope dyskontowg
i czas brany pod uwage przy rachunku kKorzysci. Z uwagi na powszechnos$¢ dysku-
sji zwigzanych z globalnym ociepleniem czesto$¢ publikacji czotowych ekonomi-
stéw jest tu znacznie wyzsza®. Powszechnie znany jest réwniez brak consensusu
w zakresie przyjecia konkretnych wartosci dla omawianych parametrow?.

! Uproszczenie wynika z faktu, ze obszary o obnizonym ryzyku sg postrzegane jako bardziej
atrakcyjne, korzysci z obnizenia ryzyka nie sprowadzajg sie zatem tylko do uniknietych szkéd,
ale rowniez do wzrostu atrakcyjnosci inwestycyjne;.

2 Uogdlniajac, wida¢ tez wyrazne podobienstwa do podstawowego problemu zwigzanego
z okresleniem akceptowalnej jakoSci Srodowiska (z ustaleniem dopuszczalnego poziomu zanie-
czyszczen), ujmowanego w postaci powszechnie cytowanego pytania How clean is clean enough?
3 P. Dasgupta, F. Ramsey, Comments on the Stern Review'’s Economics of Climate Change, paper
for seminar on the Stern Review’s Economics of Climate Change, Organised by the Foundation
for Science and Technology at the Royal Society, London, on November 8, 2006; W. Nordhaus,
The Stern Review on the Economics of Climate Change, December 2006; The Economics of Climate
Change. The Stern Review, ed. N. Stern, Cambridge 2007; M. Weitzman, The Stern Review of the
Economics of Climate Change, ,Journal of Economic Literature” 2001 nr 45(3).

* Poréwnaj: K. J. Arrow, Intergenerational Equity and the Rate of Discount in Long-term Social
Investment, 1EA, World Congress 1995; R. Solow, Intergenerational Equity and Exhaustible
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Powracajac do wyceny uniknietych szkoéd pojawiaja sie zatem nastepujace
problemy:
¢ prawidlowego oszacowania biezgcej wartosci majatku (prywatnego i publicz-

nego), ktéry moze zostac zniszczony;

e wykonania projekcji zmian (najczeSciej przyrostu) tego majatku w czasie’;
e wcze$niej sygnalizowane rozbiezno$ci metodyczne z obliczeniem iacznej
sumy uniknietych szkdd.

Praktyczne rozwigzanie wymienionych probleméw byto na tyle niejedno-
znaczne, ze nawet w kraju o znacznie wyzszym zagrozeniu powodziowym - Ho-
landii, rachunek uproszczono przyjeciem standardéw, ktoérych uzasadnienie od-
wotuje sie co prawda do gestosci zaludnienia i intensywnos$ci proceséw gospo-
darczych, ale przyjete warto$ci majg bardziej charakter umowny niz wynikajacy
z obliczen. Nalezy jednak zauwazy¢, Ze najnizszy standard techniczny w Holandii
ma wytrzymac zjawiska ekstremalne wystepujace z prawdopodobieristwem raz
na 1250 lat, a kolejne standardy to 2,4 i 10 tys. lat®. W kraju tym od roku 2000
podejmowano ponadto coraz bardziej zaawansowane préby analizy kosztéw
i korzysci poszczegdlnych poziomoéw ryzyka.

Konsekwencje uznania ochrony przeciwpowodziowej
jako dobro publiczne

Przyjecie zatozenia o finansowaniu dziatan ograniczajacych ryzyko powodzi
wylgcznie ze $rodkéw publicznych determinuje istotne ryzyko nieoptymalnego
wyboru dziatan. Wynika to z faktu, ze ofiary dysponuja niekiedy tanszymi meto-
dami unikania szkéd - z ktdrych jednak nie skorzystajg liczac na poniesienie wy-
datkéw i zmniejszenie ryzyka przez rzad. Problem ten w odniesieniu do szeroko
rozumianych praw witasnosci i efektéw zewnetrznych opisat po raz pierwszy
R. Coase’. Autor formutujac szereg warunkéw wskazywat na celowos¢ symetrii
praw wiasnos$ci do srodowiska, ktére w dyskutowanym tu przypadku mozna

Resources, ,Working papers from Massachusetts Institute of Technology” 1973 nr 103.

> Szacunki takie s trudne nawet w uktadzie ex-post. Badania wzrostu szkéd powodziowych,
wynikajace ze wzrostu realnej warto$ci srodkéw trwatych prowadzone w Wielkiej Brytanii,
wskazuja na wzrost w okresie 1990-2005 rzedu 128-915% dla powodzi krétkotrwatych
(<12 h) oraz 216-498% dla dtugotrwatych. Przedziaty zmian warto$ci wynikaja z analizowa-
nych wysokosci fal powodziowych. Wartosci podano za: C. Johnson, E. Penning-Rowsell,
S. Tapsell, Aspiration and reality: flood policy, economic damages and the appraisal process,
,Area” 2007 nr 39(2), s. 214-223.

¢ Flooding risk in coastal areas. Risks, safety levels and probabilistic techniques in five countries
along the North Sea coast Appendix 6 The Netherlands. Directorate-General of Public Works and
Water, Ministry of Transport, Public Works and Water Management, December 2000, www.
tawinfo.nl [10-12-2013].

7R. H. Coase, The Problem of the Social Cost, ,Journal of Law and Economics” 1960 October (3),
s. 1-44. Artykut dostepny rowniez na: www.sfu.ca [10-12-2013].
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Rysunek 1
Koszty ograniczenia ryzyka powodziowego
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przetozy¢ na symetrie w odpowiedzialnosci (ponoszenia kosztéw) za zarzadza-
nie ryzykiem powodziowym.

Graficzna ilustracja stabosci decyzji o uznaniu ochrony przeciwpowodziowej
w cato$ci za dobro publiczne przedstawiona jest na rysunku 1. Krzywe MC, oraz
MC, przedstawiajg koszty krancowe ograniczenia ryzyka w zaleznosci od kon-
kretnych rozwigzan technicznych (waty, zbiorniki versus rozwigzania zintegro-
wane - zalesianie).

W zaleZznosci od wyboru koncepcji technicznej koszt kraicowy ograniczenia
ryzyka do poziomu P, bedzie wahat si¢ od K, do K,. Nalezy jednak zwroci¢ uwage,
ze potencjalne ofiary dysponuja niekiedy mozliwo$ciami unikniecia ryzyka
(przyktadowo relokacja dziatalnosci, przesiedlenia), ktére to mozliwosci sg przed-
stawione przyktadowo jako punkty MPC, ,. Koszt kraficowy obnizenia ryzyka do
wybranego poziomu P, moze by¢ wigc nizszy niz K, - w analizowanym przypadku
moze wynieS¢ K, jezeli dziatania te zostang zrealizowane przez ofiare. Dopoki
jednak obowiazek obnizenia ryzyka bedzie przypisany wytgcznie rzadowi -
koszty pozostang w przedziale <K, ; K > gdyz ofiara nie bedzie zmotywowana do
ponoszenia takich dziatan.

Dyskutowany wykres dobrze ilustruje réwniez rozbiezno$ci wystepujace
przy konstrukcji krzywej kosztéw krancowych redukcji ryzyka powodziowego -
drugiej niezbednej krzywej przy wyznaczaniu poziomu ryzyka optymalnego.
Rozbieznosci te maja jednak charakter czysto techniczny i nie podlegaja takiej
zmienno$ci jak w przypadku krzywej korzysci kranicowych.
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Ubezpieczenia jako metoda zmniejszenia zakresu inwestycji
przeciwpowodziowych i podziatu obciazen finansowych

Ubezpieczenie od ryzyka jest metoda przynajmniej teoretycznie dostepna
dla wszystkich podmiotéw eksponowanych na ryzyko powodzi®. Formalnie samo
ubezpieczenie nie redukuje ryzyka wystapienia szkéd powodziowych, ale nieco
glebsza analiza pozwala podwazy¢ to stwierdzenie. Bodziec wysokich sktadek
lub odmowy ubezpieczenia wptywa w dtugim okresie na zachowanie potencjal-
nych ofiar zwigzane z ewentualna relokacja miejsca swojej aktywnosci gospodar-
czej. O tym czy bodziec w postaci wysokiej sktadki bedzie optymalny - decyduje
dostep do informacji o ryzyku przypisanym do konkretnego obszaru. Klasyczna
dyskusja zwigzana z asymetrig informacji pomiedzy ubezpieczonym a ubezpie-
czajacym nie ma - przynajmniej w warunkach polskich - zastosowania, gdyz
mapy zagrozenia i mapy ryzyka powodziowego na poziomie szczegdtowosci
okreslonym w Dyrektywie Powodziowej® - o ile zostaty juz wykonane - sg do-
stepne zaréwno dla ubezpieczanego jak i ubezpieczyciela. Patrzac jednak na do-
$wiadczenia przy zawieraniu umoéw, informacje te nie byty do niedawna w ogoéle
wykorzystywane, a baza informacji ubezpieczycieli wykorzystuje raczej do-
$Swiadczenia historyczne a nie efekty kompleksowego modelowania opartego na
tréjwymiarowych modelach, uwzgledniajacych prawdopodobienstwa wystepo-
wania powodzi,'° obszar i gtebokos¢ zalania wraz z predkoscia przeptywu, zmia-
ny klimatyczne. W tym zakresie mozna wiec méwi¢ o pewnej symetrii istniejacej
informacji lub jej braku.

W efekcie braku wiarygodnych danych premia za ryzyko Zgdana w ostatnich
latach przez ubezpieczycieli jest wyzZsza a sklonnos$¢ potencjalnych ofiar do za-
wierania ubezpieczen umiarkowana. Analiza sktadki przypisanej brutto za ubez-
pieczenia szkéd spowodowanych zywiotami w Polsce nie wykazuje olbrzymiej
dynamiki. Wzrost liczony w cenach stalych w okresie 2001-2011 wynidst 63%
(ale do 2008 zaledwie 20%), przy czym istotny jest wybdr roku bazowego. Przy
przyjeciu za baze roku 2004 realny wzrost sktadki do 2008 wynioést raptem 2% a
do 2011 - 38%*"". Przeliczajac ten wzrost na Sredni roczny w odniesieniu do 2004
(jako roku bazowego) jest to 3,3% rocznie, a do roku bazowego 2001 - 5,0%.

8 W praktyce mamy juz w Polsce do czynienia z odmowami zawierania umoéw ze strony ubez-
pieczycieli na obszarach o bardzo wysokim ryzyku.

° Dyrektywa 2007/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r.
w sprawie oceny ryzyka powodziowego i zarzadzania nim, potocznie zwana Dyrektywa Powo-
dziowa.

10 Zgodnie z wymogami Dyrektywy Powodziowej obliczenia maja zosta¢ wykonane dla praw-
dopodobienstwa wystapienia zjawiska raz na 10, raz na 100 i 500 lat.

11 Obliczenia wtasne na podstawie danych z: ,Roczniki Ubezpieczen i Funduszy Emerytalnych”
z1at 2001-2010, ,Przeglad Rynku” cz. 1, Rynek ubezpieczen, Tabela: Sktadka przypisana brutto
w dziale Il wedtug rodzajéw dziatalno$ci, grup ubezpieczen oraz klas rachunkowych. Komisja
Nadzoru Ubezpieczen i Funduszy Emerytalnych/Komisja Nadzoru Finansowego, www.knf.gov.
pl [10-12-2013].



16

Ekonomia i Srodowisko 1(48) - 2014

WartoSci te w zestawieniu z dynamikg wartos$ci srodkéw trwatych, warto$ci nie-
ruchomosci - sugerujg bardzo umiarkowang sktonnos$¢ do rozszerzania zakresu
ubezpieczen, w ktérym to procesie istotng role odgrywa wysoka premia za ryzy-
ko w obszarach uznawanych za mocno zagroZzone. Sytuacje t3 moze zmieni¢ po-
prawa dostepu do informacji o ryzyku oraz jasno okreslone reguty gry dotyczace
zakresu inwestycji p-powodziowych czy tez hipotetycznego wsparcia potencjal-
nych ofiar.

Z drugiej strony niskie sktadki moga hipotetycznie sktania¢ do zachowan ry-
zykownych - aktywizacji dziatalno$ci na obszarach zagrozonych asekurowanej
wysokimi kwotami gwarancyjnymi ubezpieczenia.

Ubezpieczenia pozwalajg zrekompensowac szkody powodziowe w ich naj-
bardziej popularnym postrzeganiu - jako szkody w majatku os6b prawnych i fi-
zycznych. Znacznie bardziej skomplikowana sytuacja wystepuje w przypadku
dobr publicznych - te najczesciej nie podlegajg ubezpieczeniu'?,

Wysokie koszty ubezpieczenia na obszarach o znaczgcym ryzyku sa tylko po-
zornie ,spotecznie” niesprawiedliwe. Koszt zakupu takiego gruntu (nieruchomo-
$ci) uwzglednia mniej lub bardziej prawidtowo skalkulowane ryzyko zalania -
cena jest wiec nizsza. Objecie takich obszaréw ochrong o charakterze technicz-
nym bez udzialu wlasnego beneficjentéw réwniez nie jest do korica prawidtowe.
Jest to powazny argument za przeniesieniem cze$ci ryzyka na beneficjentow -
choéby poprzez wykup ubezpieczenia.

Podsumowanie

Podstawowym problemem w zarzadzaniu ryzykiem powodziowym jest usta-
lenie optymalnego zakresu ochrony. Powinien on wynika¢ z analizy kosztéw i ko-
rzysci krancowych - majacych charakter dynamiczny. Praktyczne przypadki
wyznaczenia optymalnego poziomu ryzyka na drodze CBA s3g jednak rzadkie.
Bedace w Polsce w fazie realizacji mapy zagrozenia i ryzyka powodziowego do-
starczaja rzetelnych argumentéw w tej dyskusji, ale informacje te to zaledwie
fragment niezbednych sktadowych w procesie podejmowania decyzji. Rozstrzy-
gniecia takie beda wiec miaty najprawdopodobniej charakter polityczny, ale brak
takich decyzji w ogéle uniemozliwia rozwigzanie kolejnych dylematéw dotycza-
cych technicznych metod realizacji programu i jego finansowania. ObcigZenie
cze$cig kosztow obnizenia ryzyka samych beneficjentow jest jak najbardziej
zasadne i moze znaczaco obnizy¢ catkowity koszt realizacji programu.

12 Klasycznym przyktadem moze tu by¢ bioréznorodnosé.



