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Wstêp

Ocena efektywnoœci programów finanso-
wanych ze œrodków publicznych stanowi
dziœ powszechn¹ praktykê w wielu krajach
europejskich, jak równie¿ w strukturach
Unii Europejskiej. Komisja Europejska po-
dejmuje w kwestii prawnego uregulowania
zasad monitorowania oraz oceny efektyw-
noœci programów pomocowych znacz¹ce
wysi³ki ju¿ od 1996 r. Przyjêta wówczas
przez Komisjê polityka systematycznej oce-
ny programów i dzia³añ Unii Europejskiej
opiera siê na trzech nastêpuj¹cych przes³an-
kach:

– wykazaniu rzeczywistych efektów i ra-
cjonalnoœci wydatkowania pieniêdzy podat-
ników,

– poprawie przejrzystoœci systemu wy-
datków publicznych,

– doskonaleniu programów administra-
cji publicznej.

Przyk³adem realizacji tej polityki jest obo-
wi¹zek monitorowania przebiegu wdra¿a-
nia programów oraz wymóg przeprowadza-
nia oceny ich efektywnoœci.

Niniejszy artyku³ poœwiêcony jest pro-
blematyce oceny efektywnoœci programów
finansowanych ze œrodków publicznych w
sektorze leœnictwa z perspektywy doœwiad-
czeñ zdobytych w trakcie udzia³u w rea-
lizacji miêdzynarodowego projektu badaw-
czego pt. „Ocena finansowania leœnictwa w
Europie” (ang. Evaluating Financing of Fo-
restry in Europe, akronim EFFE). Scharak-
teryzowano w nim pokrótce metodykê
oceny programów oraz przedstawiono przy-

k³ady europejskich programów rozwoju
leœnictwa dekady lat dziewiêædziesi¹tych.

Projekt EFFE realizowany by³ w latach
2001–2004 przez miêdzynarodowy zespó³
badawczy z³o¿ony z szesnastu organizacji
dydaktyczno-naukowych, reprezentuj¹cych
trzynaœcie pañstw europejskich (Belgia, Es-
tonia, Finlandia, Francja, Hiszpania, Holan-
dia, Norwegia, Polska, Portugalia, Republi-
ka Czeska, Republika Federalna Niemiec,
S³owenia i Szwajcaria). Projekt ten zreali-
zowany zosta³ dziêki wsparciu finansowe-
mu Unii Europejskiej (5. Program Ramowy,
numer kontraktu: QLK5-CT-2000-01228).
G³ówne cele projektu obejmowa³y:

– ocenê efektywnoœci programów wspar-
cia gospodarki leœnej, zarówno w lasach
w³asnoœci prywatnej, jak i publicznej,

– zdobycie wiedzy praktycznej dla po-
trzeb doskonalenia programów administra-
cji publicznej,

– doskonalenie metod oceny programów.
W ramach realizacji projektu EFFE zor-

ganizowano dwie miêdzynarodowe konfe-
rencje naukowe. Pierwsza z nich (17–20
czerwca 2001 r., Rovaniemi, Finlandia) po-
œwiêcona by³a dyskusji nad teori¹ i meto-
dyk¹ oceny efektywnoœci oraz doœwiadcze-
niami w realizacji programów rozwoju leœ-
nictwa. W trakcie drugiej konferencji (10–12
paŸdziernika 2004 r., Warszawa) dyskuto-
wano m.in. nad wynikami oceny efektyw-
noœci programów uzyskanymi w ramach
realizacji projektu EFFE. Referaty z tych
konferencji opublikowane zosta³y przez Eu-
ropejski Instytut Leœny w serii „EFI Pro-
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ceedings” (Ottitsch i in. 2002 oraz Pajuoja i
in. 2005).

Metody oceny efektywnoœci programów

Ocena dzia³añ administracji publicznej
mo¿e byæ prowadzona na poziomie okreœ-
lonej polityki lub jej programu wykonaw-
czego lub te¿ w odniesieniu do zastosowa-
nego instrumentu realizacji polityki lub pro-
gramu. Wzrastaj¹ca liczba dzia³añ Unii Eu-
ropejskiej poprzez programy wykonawcze
realizuj¹ce jej politykê powoduje, i¿ wiêk-
szoœæ przeprowadzanych ocen dotyczy w³a-
œnie programów i projektów. Podobnie przed-
stawia siê sytuacja w poszczególnych kra-
jach cz³onkowskich Unii Europejskiej. Z te-
go wzglêdu w dalszej czêœci artyku³u oma-
wiane bêd¹ zagadnienia monitoringu i
oceny programów. W zakresie problematyki
oceny programów istnieje ju¿ obecnie zna-
czna liczba publikacji, zarówno w formie
artyku³ów, podrêczników akademickich,
jak i praktycznych instrukcji i wytycznych.
Wybrane pozycje literatury zosta³y zamiesz-
czone na koñcu artyku³u.

W praktyce ocena programów podejmo-
wana jest najczêœciej z dwóch powodów.
Pierwszym z nich jest identyfikacja rzeczy-
wistych efektów dzia³añ administracji pu-
blicznej, a wiêc odpowiedŸ na pytanie, czy
za pomoc¹ danego programu zosta³y osi¹-
gniête stawiane przed nim cele i zadania.
Drugi zaœ wynika z praktycznej potrzeby
doskonalenia programów administracji pu-
blicznej. Wiedzê przydatn¹ do poprawy fun-
kcjonowania programów ju¿ realizowa-
nych, a tak¿e przydatn¹ w trakcie projek-
towania programów nowych, zdobywa siê na
podstawie informacji gromadzonych w sys-
temach monitorowania przebiegu wdra¿ania
programów oraz na podstawie oceny sku-
tecznoœci programów przeprowadzanej w tra-
kcie (ang. mid-term evaluations) lub po za-
koñczeniu ich realizacji (ang. ex-post evalu-
ations). Natomiast w przypadku identyfi-
kacji efektów realizacji programów najczêœ-
ciej wykonywane s¹ oceny efektywnoœci,

lub inaczej: skutecznoœci w osi¹ganiu za-
mierzonych celów, oraz analizy efektyw-
noœci ekonomicznej. Przedmiotem ocen
mog¹ byæ równie¿ tzw. efekty dystrybucyjne
programu (wp³yw na sprawiedliwoœæ po-
dzia³u dochodów), u¿ytecznoœæ programu
oraz trwa³oœæ jego efektów. Poni¿ej przed-
stawiona zosta³a krótka charakterystyka
metod stosowanych w ocenie skutecznoœci
oraz efektywnoœci ekonomicznej progra-
mów.

Ocena efektywnoœci ekonomicznej od-
nosi siê do analiz prowadzonych pod k¹tem
minimalizacji kosztów (czy dany efekt lub
cel mo¿e byæ osi¹gniêty przy ni¿szych na-
k³adach) b¹dŸ te¿, alternatywnie, z punktu
widzenia maksymalizacji efektów (czy przy
danych nak³adach mo¿liwe jest uzyskanie
wiêkszego efektu). W analizach tego typu
zazwyczaj bierze siê pod uwagê dwa pro-
gramy alternatywne lub wiêksz¹ ich liczbê.
W ocenie efektywnoœci ekonomicznej naj-
czêœciej stosuje siê metodê kosztów i ko-
rzyœci (ang. cost-benefit analysis) oraz me-
todê efektywnoœci kosztowej (ang. cost-
effectiveness analysis).

W metodzie kosztów i korzyœci porów-
nuje siê ze sob¹ spo³eczne koszty i korzyœci
realizacji danego programu w celu okreœ-
lenia czy potencjalne lub rzeczywiste ko-
rzyœci przewy¿szaj¹ koszty, a jeœli tak, to o
ile. Okreœlenie „spo³eczne” oznacza, ¿e w
analizie uwzglêdnia siê zarówno prywatne,
jak i tzw. zewnêtrzne koszty i korzyœci. Za-
sadniczym wymogiem skutecznego przepro-
wadzenia analizy kosztów i korzyœci jest
dostêpnoœæ dostatecznie precyzyjnych infor-
macji na temat celów analizowanego pro-
gramu. Na podstawie tych informacji iden-
tyfikuje siê bowiem korzyœci potencjalne i
rzeczywiste.

Jedn¹ z najwiêkszych trudnoœci zwi¹za-
nych z zastosowaniem omawianej metody
jest rzetelne i wiarygodne okreœlenie war-
toœci kosztów i korzyœci zewnêtrznych.
Trudnoœæ ta wynika z faktu, ¿e czêsto nie
maj¹ one ceny rynkowej. W takich sytua-
cjach zachodzi koniecznoœæ zastosowania po-
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œrednich metod szacowania wartoœci korzy-
œci i efektów zewnêtrznych zwi¹zanych z
realizacj¹ danego programu. Innym, doœæ
czêsto spotykanym problemem jest prawi-
d³owe oszacowanie tzw. kosztów admini-
stracyjnych programu, obejmuj¹cych zasad-
niczo koszty obs³ugi realizacji programu.
Koszty te mog¹ byæ w ogóle nieewiden-
cjonowane lub ewidencjonowane tylko w
sposób czêœciowy.

Koszty i korzyœci realizacji danego pro-
gramu przedstawione w wartoœciach pieniê-
¿nych s¹ nastêpnie dyskontowane na wspól-
ny dla nich moment czasowy, przy u¿yciu
w³aœciwych dla danego przedsiêwziêcia
stóp dyskontowych. W praktyce oceny efek-
tywnoœci ekonomicznej programów admi-
nistracji publicznej stosowane s¹ niekiedy
odpowiednie instrukcje i wytyczne dotycz¹-
ce sposobu przeprowadzania analizy kosz-
tów i korzyœci (zob. EU-DG Regional
Policy and Cohesion 1997).

W odró¿nieniu od metody kosztów i ko-
rzyœci, w analizie efektywnoœci kosztowej
nie przeprowadza siê kalkulacji wartoœci pie-
niê¿nych korzyœci danego programu. Alter-
natywne programy, czy te¿ projekty pro-
gramów, porównuje siê pod wzglêdem wiel-
koœci nak³adów wymaganych dla realizacji
danego celu. W ten sposób programem bar-
dziej efektywnym kosztowo jest ten, który
umo¿liwia realizacjê danego celu przy ni¿-
szych nak³adach.

Ocena skutecznoœci programu (ang.
effectiveness analysis) dotyczy najczêœciej
okreœlenia jego efektywnoœci z punktu wi-
dzenia stopnia realizacji zamierzonych ce-
lów. W zale¿noœci od przyjêtego zakresu
analizy ocena ta mo¿e byæ prowadzona w
odniesieniu do celów operacyjnych progra-
mu lub w relacji do okreœlonych problemów
spo³ecznych, których rozwi¹zaniu s³u¿yæ
mia³ dany program. Podobnie jak w przy-
padku analizy kosztów i korzyœci, tak¿e i w
analizie skutecznoœci wymagana jest do-
statecznie precyzyjna informacja na temat
celów danego programu. W analizie tej ja-
koœciowe b¹dŸ iloœciowe okreœlenie celów

programu stanowi niezbêdn¹ informacjê dla
prawid³owego sformu³owania kryteriów i
wskaŸników oceny. W przypadkach, gdy
cele programów nie zosta³y dostatecznie ja-
sno wyra¿one, na przyk³ad, gdy cele te nie
s¹ mierzalne lub nie zosta³ im nadany wy-
miar czasowy, osoby oceniaj¹ce program
mog¹ stan¹æ przed koniecznoœci¹ odtworze-
nia celów operacyjnych na podstawie doku-
mentacji towarzysz¹cej danemu programo-
wi. Poni¿ej omówiona zosta³a pokrótce me-
toda oceny skutecznoœci programu przy wy-
korzystaniu tzw. logiki interwencji. Metoda
ta stosowana jest obecnie przez administra-
cjê Komisji Europejskiej przy ocenie (ewa-
luacji) dzia³añ podejmowanych przez Uniê
Europejsk¹. Nale¿y podkreœliæ, i¿ opisane
podejœcie odnosi siê do oceny programów
pod k¹tem zamierzonych – najczêœciej po-
zytywnych, efektów programu. Ocena ca³-
kowitego wp³ywu lub wszystkich skutków
okreœlonego programu wymaga³aby nato-
miast uwzglêdnienia tak¿e efektów nieza-
mierzonych, zarówno pozytywnych, jak i
negatywnych.

Ocena skutecznoœci programu przy wy-
korzystaniu metody logiki interwencji sto-
sowana jest na œwiecie od po³owy lat 70. XX
wieku (Yin 1994). Metoda stosowana na
potrzeby Komisji Europejskiej polega na
szczegó³owym odtworzeniu poszczegól-
nych etapów danego programu lub projektu,
i identyfikacji jakoœciowych i/lub iloœcio-
wych relacji pomiêdzy poszczególnymi ce-
lami (krótko-, œrednio- i d³ugookresowymi)
programu oraz odpowiadaj¹cymi im spo-
dziewanymi efektami. Poniewa¿ w wielu
przypadkach odbywa siê to na podstawie
mniej lub bardziej wiarygodnych za³o¿eñ,
jest oczywistym, i¿ zarówno same za³o¿e-
nia, jak i uzyskane wyniki powinny byæ
poddane krytycznej analizie. Nastêpnie, na
podstawie zrekonstruowanej logiki inter-
wencji opracowane zostaj¹ kwestionariusze
oceny danego programu. Kwestionariusze
te zawieraj¹ pytania, kryteria oraz wskaŸ-
niki s³u¿¹ce uzyskaniu odpowiedzi na to,
czy i w jakim stopniu osi¹gniête zosta³y cele
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programu. Bardziej szczegó³owe informa-
cje na temat metody oceny efektywnoœci
programów przy wykorzystaniu logiki in-
terwencji wraz z przyk³adami kwestiona-
riuszy s¹ dostêpne m.in. w publikacjach EU-
DG Budget (1997) oraz EU-DG Agriculture
(2000).

Programy wspierania leœnictwa
w latach 1990–1999

�ród³em prezentowanych informacji na
temat programów wsparcia dla leœnictwa w
krajach europejskich s¹ dane zgromadzone
w ramach projektu badawczego EFFE.
Przedmiotem badañ tego projektu by³a oce-
na skutecznoœci, a tak¿e efektywnoœci eko-
nomicznej programów wsparcia gospodarki
leœnej adresowanych zarówno do sektora
prywatnej w³asnoœci leœnej, jak i lasów w³a-
snoœci publicznej. Przedstawiony opis pro-
gramów dotyczy wybranych charaktery-
styk, jakie uwzglêdniane s¹ zazwyczaj w
praktyce monitoringu i oceny dzia³añ admi-
nistracji publicznej (nak³ady finansowe, ro-
dzaje dzia³añ bêd¹cych przedmiotem wspar-
cia, beneficjenci programów wsparcia, oraz
produkty i us³ugi powsta³e w wyniku rea-
lizacji programu). Bardziej szczegó³owe in-
formacje na temat programów bêd¹cych
przedmiotem analiz w ramach projektu
EFFE znajduj¹ siê w nastêpuj¹cych publi-
kacjach: EFFE (2005), Zyrina i Kaczmarek
(2005), Kaliszewski (2004) oraz Najera i in.
(2005).

Wielkoœæ nak³adów finansowych zwi¹-
zanych z realizacj¹ programów wspierania
leœnictwa okreœlano na podstawie bezpoœ-
rednich wydatków œrodków publicznych
(np. z bud¿etu pañstwa, kosztów admini-
stracyjnych zwi¹zanych z wdra¿aniem da-
nego programu) oraz kosztów ponoszonych
przez beneficjentów programów. Nale¿y
przy tym zauwa¿yæ, i¿ w wiêkszoœci bada-
nych pañstw natrafiono na trudnoœci w gro-
madzeniu dostatecznie dok³adnych danych
w odniesieniu do wymienionych wy¿ej ka-
tegorii nak³adów finansowych. Trudnoœci te
dotyczy³y najczêœciej braku rzetelnej ewi-

dencji kosztów administracyjnych ponoszo-
nych przez administracjê publiczn¹, jak
równie¿ rzeczywistej wielkoœci tzw. kosz-
tów prywatnych, tj. kosztów ponoszonych
przez beneficjentów.

W niektórych przypadkach zachodzi³y
równie¿ trudnoœci z ustaleniem podzia³u
wydatków ze œrodków publicznych na reali-
zacjê programów w lasach prywatnych oraz
w lasach w³asnoœci publicznej. Z tych
wzglêdów, prezentowane ni¿ej informacje
na temat ca³kowitych nak³adów finanso-
wych na realizacjê programów w poszcze-
gólnych pañstwach oraz dane na temat stru-
ktury nak³adów wed³ug kategorii w³asnoœci
nale¿y traktowaæ jedynie jako informacje o
charakterze szacunkowym (ryc. 1 i 2).

W wiêkszoœci badanych pañstw w latach
1990–99 wydatki na realizacjê programów
rozwoju leœnictwa pochodzi³y w przewa¿a-
j¹cej mierze ze Ÿróde³ krajowych, przede
wszystkim z bud¿etu pañstwa lub funduszy
specjalnych. Kraje nale¿¹ce do Unii Euro-
pejskiej korzysta³y ponadto z finansowania
w ramach programów wspólnotowych. W
niektórych krajach, np. w Polsce i w Portu-
galii, realizowano tak¿e programy finanso-
wane przy pomocy œrodków pochodz¹cych
ze Ÿróde³ miêdzynarodowych, na przyk³ad
po¿yczki Banku Œwiatowego.

Programy bêd¹ce przedmiotem analiz w
poszczególnych krajach zgrupowano w pro-
jekcie EFFE wed³ug rodzaju dzia³añ bêd¹-
cych przedmiotem wsparcia. Wyró¿niono w
ten sposób 14 grup dzia³añ oraz kategoriê
„inne”. Nale¿y dodaæ, i¿ w przypadku nie-
których z analizowanych programów – gdy
dany program obejmowa³ swym zakresem
wiêcej ni¿ jeden rodzaj dzia³añ – zachodzi³a
trudnoœæ jednoznacznego przyporz¹dkowa-
nia go do jednej tylko kategorii dzia³añ.

Na podstawie zgromadzonych informa-
cji stwierdzono, i¿ w latach 1990–1999 w
badanych krajach w najwiêkszym rozmiarze
finansowym realizowano dzia³ania w zakre-
sie (kolejno): ochrony lasu, planowania oraz
inwentaryzacji lasu, rozwoju infrastruktury
oraz zalesieñ. Na te ostatnie, realizowane w
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Belgii, Polsce, Niemczech oraz Holandii,
nak³ady by³y najwiêksze.

Kolejnym typem informacji o progra-
mach, jakie gromadzono w ramach reali-

zacji projektu EFFE by³y dane na temat be-
neficjentów, lub inaczej grup docelowych
programów administracji publicznej. Dane
te obejmowa³y informacje o kategoriach
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Ryc. 2. Wydatki na realizacjê programów rozwoju leœnictwa w latach 1990–1999 w wybranych
krajach europejskich, przeznaczone wy³¹cznie dla lasów publicznych, wy³¹cznie dla lasów pry-
watnych i wspólne (w euro/ha powierzchni leœnej, wg wartoœci w 1999 r.)

Ryc. 1. Nak³ady finansowe oraz liczba programów rozwoju leœnictwa w latach 1990–1999 w wybra-
nych krajach europejskich (w mln euro, wg wartoœci w 1999 r.)



uprawnionych grup odbiorców wsparcia oraz
liczbie podmiotów uczestnicz¹cych w da-
nym programie. Systemy monitoringu wdra-
¿ania programów zwykle rejestruj¹ dane do-
tycz¹ce beneficjentów programów w³aœnie
ju¿ w podziale na kategorie grup docelo-
wych. W praktyce oceny programów, cha-
rakterystyki uprawnionych grup odbiorców
wsparcia, na przyk³ad „w³aœciciele gospo-
darstw leœnych o powierzchni nie wiêkszej
ni¿ 20 ha”, s¹ Ÿród³em informacji o tym, czy
pomoc publiczna dostêpna w ramach da-
nego programu udzielana by³a z uwzglêd-
nieniem kryteriów socjalnych, takich jak sy-
tuacja dochodowa, zatrudnieniowa itp. In-
formacje te wykorzystywane s¹ nastêpnie,
miêdzy innymi, w analizach wp³ywu pro-
gramów na dystrybucjê dochodów w danym
spo³eczeñstwie (ang. equity analysis).

Wiêkszoœæ programów objêtych analiz¹
w projekcie EFFE kierowana by³a do w³a-
œcicieli lasów prywatnych, przy czym, w
zale¿noœci od przyjêtych w danym kraju kry-
teriów, niektóre programy adresowane by³y
wy³¹cznie do w³aœcicieli prywatnych, inne
zaœ skierowane by³y zarówno do sektora pry-
watnego, jak i instytucji publicznych. Warto
zauwa¿yæ, i¿ ten ostatni sposób realizacji
programów, tj. przewiduj¹cy mo¿liwoœæ fi-
nansowania dzia³añ podejmowanych zarów-
no przez w³aœcicieli i/lub zarz¹dców lasów
prywatnych, jak i lasów w³asnoœci publicz-
nej, by³ w latach 90. XX wieku szczególnie
powszechny we Francji oraz w Szwajcarii.

Kolejn¹ kategori¹ informacji o progra-
mach s¹ dane na temat rezultatów realizacji
programów. W terminologii praktyki mo-
nitoringu i oceny programów, okreœlenie „re-
zultaty” odnosi siê najczêœciej do dóbr i
us³ug wytworzonych dziêki realizacji da-
nego programu. Oprócz rezultatów wyró¿-
nia siê jeszcze zazwyczaj „efekty” progra-
mu, rozpatrywane zwykle w œrednio- i d³u-
goterminowej perspektywie. Nale¿y podkre-
œliæ, i¿ dostêpnoœæ danych o rezultatach pro-
gramu jest zwykle znacznie lepsza, ni¿ jest
to w przypadku informacji o efektach pro-
gramu. Dzieje siê tak dlatego, ¿e dane do-

tycz¹ce rezultatów rejestrowane s¹ z regu³y
w sposób systematyczny przez systemy mo-
nitoringu programów, natomiast informacje
na temat efektów bêd¹ najczêœciej musia³y
byæ generowane na podstawie przetwarza-
nia danych monitoringowych, na przyk³ad
przy zastosowaniu odpowiednich algoryt-
mów, albo w drodze specjalnego groma-
dzenia danych przy u¿yciu metod statysty-
cznych, przeprowadzania wywiadów i in-
nych. W praktyce dane na temat rezultatów
oraz efektów przedstawiane s¹ w formie
wskaŸników iloœciowych i/lub jakoœcio-
wych, czêsto wraz z odpowiednimi danymi
na temat poziomów odniesienia (tzw.
wskaŸnikami bazowymi).

W przypadku projektu EFFE informacje
dotycz¹ce „rezultatów” programów odno-
si³y siê do rodzaju wytwarzanych dóbr i
us³ug, ich iloœci oraz jakoœci. Wœród przy-
k³adowych rodzajów dóbr i us³ug wymieniæ
mo¿na powierzchniê zalesionych gruntów,
d³ugoœæ dróg wykorzystywanych w ochro-
nie przeciwpo¿arowej oraz liczbê uczest-
ników programu szkolenia zawodowego.
Jest faktem oczywistym, i¿ jakoœæ i dostê-
pnoœæ tego typu informacji decyduje w spo-
sób zasadniczy nie tylko o mo¿liwoœci bie-
¿¹cego monitoringu postêpów we wdra¿a-
niu danego programu, lecz tak¿e o mo¿li-
woœciach póŸniejszej wiarygodnej oceny je-
go skutecznoœci. W tym kontekœcie nale¿y
zauwa¿yæ, i¿ w latach 90. XX wieku w wie-
lu krajach europejskich systemy monitorin-
gu programów obejmowa³y swym zakresem
stosunkowo nieliczne lub ma³o szczegó³o-
we informacje na temat dóbr i us³ug wy-
twarzanych dziêki realizacji programów ad-
ministracji publicznej. W zwi¹zku z prak-
tykowanym przez Komisjê Europejsk¹ od
koñca lat 90. XX wieku powszechnym mo-
nitoringiem programów sytuacja w tym za-
kresie w poszczególnych pañstwach cz³on-
kowskich Unii Europejskiej zapewne uleg³a
ju¿ zmianie.
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Ocena finansowania leœnictwa w krajach
o gospodarce w fazie transformacji

Jednym z celów projektu EFFE by³o po-
równanie sposobów wspierania gospodarki
leœnej oraz wysokoœci udzielanego wspar-
cia, a tak¿e skutecznoœci i efektywnoœci rea-
lizowanych programów w ujêciu regional-
nym, w grupach pañstw o zbli¿onych wa-
runkach spo³eczno-gopodarczych. Polska,
obok Czech, Estonii i S³owenii, zosta³a za-
kwalifikowana do grupy krajów o gospo-
darce w fazie transformacji.

Analiza finansowania leœnictwa w pañ-
stwach przechodz¹cych transformacjê go-
spodarcz¹ napotka³a znaczne trudnoœci.
K³opoty pojawi³y siê ju¿ na pocz¹tku rea-
lizacji projektu, podczas zbierania informa-
cji o programach wspierania gospodarki leœ-
nej realizowanych w latach 1990–1999. Z
uwagi na stworzenie w pierwszej po³owie
lat 90. XX wieku ca³kowicie nowych sy-
stemów finansowego wspierania leœnictwa
w omawianych krajach, zebranie pe³nych i
porównywalnych danych o wysokoœci œrod-
ków publicznych przeznaczanych na rea-
lizacjê poszczególnych programów nie by³o
mo¿liwe. Dopiero przyjêcie nowych aktów
prawnych, tworz¹cych ramy legislacyjne i
instytucjonalne wspierania gospodarki leœ-
nej w nowych warunkach spo³eczno-gospo-
darczych, pozwoli³o na systematyczne wspie-
ranie leœnictwa, po³¹czone z gromadzeniem
dok³adnych informacji na ten temat. Poni¿ej
przedstawiono ogóln¹ ocenê zebranych da-
nych, szerzej zagadnienie to zosta³o omó-
wione w publikacji Kaliszewskiego (2004).

Spoœród krajów, których gospodarka
znalaz³a siê w fazie transformacji, najpe³niej-
sze informacje o finansowaniu leœnictwa
uzyskano w Polsce. Dane porównywalne
dotycz¹ okresu od 1992 do 1999 roku. W
przypadku Czech informacje zebrano dla lat
1991–1999, jednak do roku 1995 dane by³y
niekompletne, niepewne i ma³o porówny-
walne z danymi z drugiej po³owy lat 90. XX
w. W przypadku Estonii dostêpnoœæ danych
siêga³a 1994 r., a S³owenii – 1995 r.

Zebrane informacje wykorzystano do
przeprowadzenia analizy porównawczej w
grupie omawianych krajów. Najwiêksz¹ po-
moc ze œrodków publicznych otrzyma³o leœ-
nictwo czeskie – ponad 321 mln euro (war-
toœci dla 1999 r.). Finansowanie by³o nie-
stabilne i znacznie ró¿ni³o siê w poszcze-
gólnych latach. Od 1991 roku w Republice
Czeskiej realizowano ponad 40 programów
i projektów wspierania gospodarki leœnej,
co równie¿ stawia Czechy na pierwszym
miejscu wœród omawianych krajów. G³ów-
nym celem wsparcia by³a ochrona lasów
przed zanieczyszczeniami powietrza oraz
utrzymanie ich funkcji pozaprodukcyjnych,
co wynika³o z bardzo z³ego stanu zdrowot-
nego lasów czeskich u schy³ku lat 80. W
latach 1992–1995, w okresie najwiêkszych
przemian w³asnoœciowych oraz tworzenia
nowej legislacji leœnej i systemu finanso-
wania, pomoc kierowano przede wszystkim
na wsparcie gospodarki leœnej w lasach pry-
watnych oraz ochronê lasu i jego funkcji
nieprodukcyjnych. Od roku 1996 finanso-
wanie kierowane jest g³ównie na realizacjê
dzia³añ ochronnych, poprawê jakoœci drze-
wostanów, ochronê przyrody, utrzymanie
infrastruktury w lasach, a tak¿e sporz¹dza-
nie planów urz¹dzania lasu i doradztwo dla
w³aœcicieli prywatnych.

Leœnictwo polskie otrzyma³o w okresie
od 1992 do 1999 roku dofinansowanie w
wysokoœci oko³o 120 mln euro. Œrodki prze-
znaczono na realizacjê siedmiu programów
i œrodków wsparcia. Najwiêksze dofinan-
sowanie otrzyma³ program zalesieniowy
oraz przebudowa drzewostanów zniszczo-
nych przez zanieczyszczenia atmosferyczne
i po¿ary. Podobnie jak w Czechach, wy-
sokoœæ œrodków finansowych ró¿ni³a siê w
poszczególnych latach, przyjmuj¹c najwiê-
ksz¹ wartoœæ w roku 1996.

Wsparcie udzielane leœnictwu s³oweñ-
skiemu stopniowo wzrasta³o od po³owy do
koñca dekady lat 90. XX wieku W latach
1995-1999 leœnictwo tego kraju otrzyma³o
dotacje w wysokoœci blisko 82 mln euro.
Jest to wartoœæ wzglêdnie bardzo wysoka,
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zwa¿ywszy na wielkoœæ tego kraju, powie-
rzchniê lasów oraz d³ugoœæ okresu finan-
sowania. Dotacje przeznaczono g³ównie na
poprawê infrastruktury drogowej w lasach
oraz planowanie urz¹dzeniowe i hodowla-
ne, jak równie¿ regulacjê u¿ytkowania rêb-
nego drzewostanów (wyznaczanie drzew do
wyciêcia).

Najmniejsze dofinansowanie otrzyma³o
leœnictwo Estonii – jedynie 1,75 mln euro.
Wsparcie objê³o wy³¹cznie lasy prywatne i
by³o skierowane g³ównie na dofinansowa-
nie sporz¹dzania planów urz¹dzenia lasu.
Dopiero pod koniec dekady pomoc¹ objêto
równie¿ ochronê przyrody w lasach oraz
us³ugi doradcze dla prywatnych w³aœcicieli
lasów. Charakterystyczny jest przy tym
znacz¹cy wzrost przekazywanych sum z bu-
d¿etu pañstwa pod koniec lat 90., co wi¹¿e
siê z postêpem procesu reprywatyzacji i
stopniowym wzrostem powierzchni lasów
prywatnych w tym kraju.

W przeliczeniu na jednostkê powierz-
chni leœnej najwiêksze wsparcie finansowe
otrzyma³o leœnictwo S³owenii (œrednio
14,72 euro rocznie na 1 ha powierzchni leœ-
nej, bior¹c pod uwagê jedynie lata, w któ-
rych wsparcie to by³o udzielane). Bud¿et
Republiki Czeskiej przeznaczy³ na wsparcie
programów leœnych niewiele mniej – 13,55
euro/ha/rok. Zdecydowanie ni¿sze by³o fi-
nansowanie leœnictwa w Polsce (1,68
euro/ha/rok) i w Estonii (0,13 euro/ha/rok).

W poszczególnych krajach wspierane
by³y ró¿ne œrodki i dzia³ania. W Czechach
wiêkszoœæ œrodków finansowych (54,2%)
zosta³a skierowana na dzia³ania ochronne w
lasach, przede wszystkim zwi¹zane z za-
gospodarowaniem i restytucj¹ lasów znisz-
czonych przez zanieczyszczenia atmosfery-
czne. W Polsce priorytet stanowi³y zalesie-
nia gruntów porolnych, na które skierowano
51,6% ca³kowitego wsparcia finansowego.
Najwiêkszy udzia³ w finansowaniu leœnic-
twa ze œrodków publicznych w S³owenii
mia³a budowa i utrzymanie dróg leœnych
(jedna trzecia wszystkich œrodków). W Es-
tonii oko³o 95% wszystkich œrodków pub-

licznych przeznaczono na sporz¹dzanie pla-
nów urz¹dzania lasu.

Analiza skutecznoœci zosta³a przeprowa-
dzona dla programów zakwalifikowanych
do nastêpuj¹cych kategorii:

– planowanie urz¹dzeniowe,
– ochrona przyrody,
– zalesienia gruntów porolnych,
– ponowne zalesienia,
– poprawa jakoœci drzewostanu,
– budowa i utrzymanie dróg leœnych,
– doradztwo dla w³aœcicieli leœnych.
Szczegó³owe wyniki przeprowadzonej

analizy dostêpne s¹ w sprawozdaniu koñ-
cowym z realizacji projektu EFFE (EFFE
2005). W tym miejscu zasygnalizowane zo-
stan¹ najwa¿niejsze problemy napotkane w
trakcie badañ:

1. Cele wiêkszoœci programów zosta³y
okreœlone w bardzo ogólny sposób, co w
zasadzie uniemo¿liwia³o precyzyjne okre-
œlenie oczekiwanych efektów realizowanych
dzia³añ. Taka sytuacja stwarza³a niebezpie-
czeñstwo subiektywnej oceny odnoœnie do
tego, jakie efekty podjêtych dzia³añ mog¹
byæ uznane za spodziewane, a które z nich
nimi nie s¹.

2. Wiêkszoœæ programów realizowana by-
³a wed³ug ogólnych celów, bez doprecy-
zowania, jaki cel iloœciowy powinien byæ
osi¹gniêty w okreœlonym czasie. O zakresie
realizacji danego programu decydowa³a za-
tem aktualna dostêpnoœæ œrodków, a nie kil-
kuletni plan jego realizacji. Wyj¹tek sta-
nowi³y tu programy s³oweñskie oraz rea-
lizowany w Polsce krajowy program zwiêk-
szania lesistoœci.

3. W analizowanym okresie zachodzi³y
znacz¹ce przemiany gospodarcze i instytu-
cjonalne w krajach postkomunistycznych.
W wyniku zmian gruntownym przekszta³-
ceniom poddane zosta³o funkcjonowanie
ca³ej gospodarki, co w sposób oczywisty
wp³ynê³o równie¿ na leœnictwo. Dawne sy-
stemy finansowania leœnictwa uleg³y
zasadniczej transformacji. W poszczególnych
krajach proces ten przebiega³ w innym cza-
sie: w Polsce sta³o siê to w 1992 r. wraz z
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wejœciem w ¿ycie ustawy o lasach, w S³o-
wenii w 1995 r., a w Czechach i w Estonii
dopiero w 1997 r., co istotnie ograniczy³o
mo¿liwoœci przeprowadzenia analizy
porównawczej miêdzy tymi krajami.

4. Przeprowadzone badania wykaza³y
istotne braki informacji na temat efektów
dzia³añ wspieranych w poszczególnych kra-
jach. Dostêpne dane odnosi³y siê jedynie do
bezpoœrednich wyników realizacji progra-
mów, jak na przyk³ad powierzchnia zalesieñ
czy powierzchnia lasów objêtych planami
urz¹dzania. Brakowa³o natomiast zazwyczaj
informacji na temat d³ugookresowych efek-
tów ekonomicznych, spo³ecznych i ekolo-
gicznych uzyskiwanych w wyniku realizacji
programów finansowanych ze œrodków pu-
blicznych.

W ramach projektu EFFE analizê efek-
tywnoœci ekonomicznej przeprowadzono je-
dynie dla programu zalesieniowego w Pol-
sce. Analiza kosztów i korzyœci wymaga
zebrania wielu szczegó³owych informacji do-
tycz¹cych kosztów realizacji programu (ko-
szty zalesieñ, koszty ochrony i pielêgnacji
drzewostanów, podatki itp.) oraz jego ko-
rzyœci (przychody ze sprzeda¿y drewna, war-
toœæ u¿ytków niedrzewnych itp.). Badania
wykaza³y wysok¹ efektywnoœæ spo³eczn¹
programu (stosunek korzyœci spo³ecznych
otrzymywanych w wyniku zalesieñ do po-
noszonych kosztów). Ponadto okaza³o siê,
¿e prywatna op³acalnoœæ programu (dla w³a-
œciciela lub zarz¹dcy lasu) jest pozytywna
nawet bez wsparcia publicznego. Z uwagi
na brak szczegó³owych danych nie by³o
mo¿liwe przeprowadzenie analizy skutecz-
noœci programów zalesieniowych w pozo-
sta³ych krajach regionu.

Podsumowanie

Ocena efektywnoœci programów pomo-
cowych administracji publicznej stosowana
jest dziœ powszechnie zarówno przez Ko-
misjê Europejsk¹, jak i kraje cz³onkowskie
Unii Europejskiej. Badania przeprowadzo-
ne w ramach projektu EFFE by³y jednymi z
pierwszych, które dostarczy³y obszernych
informacji na temat programów wsparcia
leœnictwa w ujêciu miêdzynarodowym.
Uzyskane wyniki badañ, w tym m.in. w za-
kresie oceny efektywnoœci i skutecznoœci
programów wsparcia w obszarze gospodar-
ki leœnej, mog¹ pos³u¿yæ identyfikacji rze-
czywistych efektów podejmowanych przez
rz¹dy dzia³añ przy zastosowaniu bodŸców
ekonomicznych. Ponadto stanowi¹ one rów-
nie¿ istotne Ÿród³o informacji z punktu wi-
dzenia mo¿liwoœci ich praktycznego wyko-
rzystania w trakcie formu³owania nowych
programów w zakresie polityki leœnej.

Przeprowadzone badania wykaza³y po-
trzebê dalszego doskonalenia systemów mo-
nitoringu, w tym gromadzenia danych do-
tycz¹cych programów wsparcia na pozio-
mie lokalnym, a nastêpnie ich agregacji na
poziomie regionalnym i krajowym. W bar-
dzo wyraŸny sposób uwidoczni³ siê tak¿e
brak informacji o efektach podejmowanych
dzia³añ, szczególnie w perspektywie œred-
nio- i d³ugookresowej. Dalszych udosko-
naleñ wymagaj¹ równie¿ same metodyki
przeprowadzania analiz efektywnoœci i sku-
tecznoœci w odniesieniu do programów
wsparcia w leœnictwie.
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