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ARTYKU£ PRZEGL¥DOWY

Adam Kaliszewski1

Instrumenty zapewnienia w³aœciwej poda¿y dóbr publicznych

– przegl¹d wybranych zagadnieñ na przyk³adzie ochrony przyrody w lasach

Policy instruments for provision of public goods – review of selected topics
based on an example of forest conservation

Abstract. The four main categories of measures taken by the state for the provision of public goods are illustrated using
the example of forest conservation. These categories are: legal regulations, direct provision by the government,
subsidies and fiscal policy, and an institutional framework for creating markets for public goods. Numerous practical
examples are given for each category. The article concludes that optimal forest conservation policy needs to be based
on a mix of different instruments and institutional arrangements.
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1. Wstêp

W warunkach konkurencji doskona³ej mechanizm
rynkowy stanowi uk³ad samoreguluj¹cych siê procesów
dostosowawczych miêdzy uczestnikami rynku, podejmu-
j¹cymi decyzje ekonomiczne pod wp³ywem sygna³ów
docieraj¹cych z rynku. Dziêki tym sygna³om mo¿liwe
staje siê zoptymalizowanie produkcji poprzez zaspoko-
jenie popytu zg³aszanego przez nabywców, a tym samym
zoptymalizowanie produkcji (Klimczak 2006).

Wymogiem kluczowym dla prawid³owego funkcjo-
nowania konkurencyjnego systemu rynkowego jest
kompletnoœæ rynków, to znaczy istnienie wystarczaj¹cej
liczby rynków, obejmuj¹cych ka¿d¹ mo¿liw¹ transakcjê
na dobro lub us³ugê (Hanley et al. 1997). Istnienie
doskona³ej konkurencji i kompletnych rynków w
gospodarce sprawia, ¿e jest ona efektywna w rozumieniu
Pareto, co oznacza, ¿e niemo¿liwa jest taka realokacja
zasobów, która spowodowa³aby polepszenie sytuacji
jakiegokolwiek podmiotu bez pogorszenia sytuacji
innego podmiotu (Fiedor 2002; Sterner 2003).

Rynki ca³kowicie kompletne w praktyce nie istniej¹,
podobnie jak nie istniej¹ równie¿ rynki doskonale kon-
kurencyjne, co wynika z wystêpowania niesprawnoœci
rynku, zwanych równie¿ defektami b¹dŸ niedosko-

na³oœciami rynku (Acocella 2002). Niesprawnoœci rynku
ujawniaj¹ siê powszechnie w przypadku wiêkszoœci
zasobów œrodowiskowych, powoduj¹c alokacjê tych
zasobów odbiegaj¹c¹ od optymalnej, co jest uwa¿ane za
jedn¹ z najwa¿niejszych przyczyn nadmiernej eksplo-
atacji i degradacji œrodowiska (Hanley et al. 1997). Do
g³ównych przyczyn wystêpowania niedoskona³oœci ryn-
ku zalicza siê m.in. istnienie efektów zewnêtrznych,
uznanie czêœci dóbr za dobra publiczne, podejmowanie
decyzji gospodarczych obarczonych niepewnoœci¹ i ry-
zykiem oraz asymetriê informacyjn¹ miêdzy producen-
tami a odbiorcami dóbr (Klimczak 2006).

Z punktu widzenia ekonomii pozaprodukcyjne funk-
cje (us³ugi) leœnictwa, w tym równie¿ ochrona przyrody,
uznawane s¹ za pozytywne efekty zewnêtrzne gospo-
darki leœnej, bowiem ze wzglêdu na jej charakter nie jest
mo¿liwe ca³kowite oddzielenie realizacji funkcji pro-
dukcyjnej lasu od pe³nienia funkcji pozaprodukcyjnych
(Klocek, P³otkowski 1997). Jednoczeœnie s¹ one dobra-
mi publicznymi (stanowi¹cymi skrajn¹ postaæ efektów
zewnêtrznych), charakteryzuj¹cymi siê dwiema zasad-
niczymi cechami:

– niekonkurencyjnoœci¹ konsumpcji (nie s¹ przed-
miotem konsumpcji o charakterze rywalizacyjnym, a
wiêc konsumpcja lub u¿ytkowanie przez jedn¹ osobê nie
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ogranicza mo¿liwoœci korzystania z dobra przez inn¹
osobê),

– niemo¿liwoœci¹ wykluczenia kogokolwiek z kon-
sumpcji lub u¿ytkowania dobra (Samuelson, Nordhaus
2000).

Publiczny charakter szerokiej gamy niedrzewnych
dóbr i us³ug gospodarki leœnej, w tym funkcji ochrony
przyrody, sprawia, ¿e s¹ one dostarczane bez jakiejkol-
wiek rekompensaty ze strony rynku (Krott 2005). Jedno-
czeœnie realizacja funkcji ochronnych i spo³ecznych nie
jest obojêtna dla funkcji produkcyjnej oraz uzyskiwa-
nych wyników ekonomicznych gospodarstwa leœnego.
W wiêkszoœci przypadków produkcja drewna i funkcja
ochrony przyrody s¹ wzglêdem siebie konkurencyjne,
zatem intensyfikacji jednej z nich towarzyszyæ bêdzie
obni¿enie poziomu realizacji drugiej, wobec czego
osi¹gniêcie zamierzonego celu ochronnego w szczegól-
nych przypadkach wymaga sta³ego lub okresowego
odst¹pienia od prowadzenia dzia³añ gospodarczych w
lesie (Klocek, P³otkowski 1997).

Zgodna z oczekiwaniami spo³ecznymi intensyfika-
cja ochronnych funkcji lasu wi¹¿e siê z nieodp³atnym
dostarczaniem konsumentom okreœlonych korzyœci.
Jednoczeœnie ograniczeniu ulega gospodarcze u¿ytko-
wanie lasu i, co za tym idzie, zmniejszenie dochodów z
produkcji i sprzeda¿y drewna. Utracone w ten sposób
przychody okreœlane s¹ kosztami alternatywnymi (ang.
opportunity costs) ochrony przyrody w lasach (Klocek
1998; Glück 2000). Brak zachêt rynkowych do dos-
tarczania dóbr publicznych prowadzi do obni¿enia ich
poda¿y, bowiem z punktu widzenia posiadaczy lasów
nie istnieje argument ekonomiczny przemawiaj¹cy za
tak¹ zmian¹ prowadzenia gospodarki leœnej, która
sprzyja³aby intensyfikacji funkcji pozaprodukcyjnych
lasu (Krott 2005). Poniewa¿ korzyœci z zachowania
ró¿norodnoœci biologicznej czerpie ca³e spo³eczeñstwo,
powszechne wœród ekonomistów jest przekonanie, ¿e
obowi¹zek zapewnienia w³aœciwej poda¿y dóbr publicz-
nych spoczywa na pañstwie (Stiglitz 2004), które
tworz¹c strukturê instytucjonaln¹ oraz podejmuj¹c in-
terwencjê z wykorzystaniem ró¿norodnych instrumen-
tów, mo¿e sk³oniæ lub motywowaæ posiadaczy lasów do
podejmowania okreœlonych dzia³añ s³u¿¹cych zacho-
waniu i ochronie przyrody.

Dzia³ania pañstwa zmierzaj¹ce do rozwi¹zania pro-
blemu zawodnoœci rynku zwi¹zanej z dostarczaniem
dóbr publicznych, w tym pozaprodukcyjnych funkcji
lasów, mo¿na zaliczyæ do jednej z czterech wymienio-
nych poni¿ej kategorii:

– produkcji prywatnej poddanej regulacji pañstwa,
– bezpoœredniej produkcji publicznej (poda¿ dóbr

publicznych przez pañstwo),
– produkcji prywatnej po³¹czonej z podatkami i sub-

sydiami wspieraj¹cymi okreœlone rodzaje dzia³alnoœci,

– kszta³towania ram instytucjonalnych do tworzenia
rynków (Merlo, Rojas Briales 2000; Sterner 2003).

Dope³nienie wymienionych powy¿ej rozwi¹zañ
mog¹ stanowiæ równie¿ œrodki perswazyjne i informa-
cyjne polityki leœnej (Merlo, Rojas Briales 2000). Z
uwagi na uzupe³niaj¹cy charakter nie zosta³y one jednak
tu omówione.

2. Prawna regulacja produkcji dóbr

publicznych

Jedynym podmiotem dysponuj¹cym mo¿liwoœci¹
wprowadzania regulacji prawnych w formie nakazów,
zakazów i ograniczeñ jest pañstwo (Doremus 2003). W
systemie gospodarki rynkowej rola prawa jest zasad-
niczo ograniczona do tworzenia warunków s³u¿¹cych
nieskrêpowanemu funkcjonowaniu mechanizmów ryn-
kowych przy pomocy instytucji prawnych: ochrony
w³asnoœci, swobody umów, wolnoœci gospodarczej,
wolnej i uczciwej konkurencji czy zasady równoœci.
Obok ogólnej regulacji stosunków gospodarczych, poja-
wia siê jednak równie¿ rola „korekcyjna”, s³u¿¹ca zapo-
bieganiu wystêpowania defektów rynku i uzasadniaj¹ca
interwencjê pañstwa w celu poprawy efektywnoœci
alokacyjnej (Strzyczkowski 2010).

Regulacje prawne stanowi¹ powszechny i najwczeœ-
niej stosowany instrument ochrony przyrody w lasach.
Najstarsze unormowania zwi¹zane z ochron¹ œrodo-
wiska przyrodniczego w lasach w Polsce, dotycz¹ce
ograniczenia karczunków, pochodz¹ z XII wieku. W
kolejnych wiekach nastêpowa³ rozwój przepisów
ograniczaj¹cych nadmiern¹ eksploatacjê zasobów przy-
rodniczych, zarówno poszczególnych gatunków zwie-
rz¹t leœnych (np. Dekret miêdzy p. starost¹ sochaczew-
skim a poddanemi wsi Jaktorowa z 1597 r. s³u¿¹cy
ochronie turów), jak i roœlin (np. Statut Warcki W³a-
dys³awa Jagie³³y z 1423 r. obejmuj¹cy ochron¹ cisa), a
tak¿e ca³ych obszarów leœnych, np. konstytucje sejmowe
uchwalane w wiekach XVI–XVIII czy Uniwersa³ Sta-
nis³awa Augusta z 1778 r. o lasach (Heymanowski 1986;
Radecki 2006). W czasach najnowszych prawna
ochrona przyrody na ziemiach polskich jest wyznaczana
czterema ustawami o ochronie przyrody z lat 1934,
1949, 1991 oraz 2004.

Pierwsza polska ustawa o ochronie przyrody, z dnia
10 marca 1934 roku (Dz.U.R.P. z 1934 r. nr 31 poz. 274),
mia³a charakter konserwatorski. W myœl ustawy
ochronie podlega³y twory przyrody – ziemia, formy jej
ukszta³towania i formacje, jaskinie, wody stoj¹ce i p³y-
n¹ce, wodospady, brzegi tych wód, minera³y i skamie-
nia³oœci, oraz zwierzêta, roœliny, zarówno gatunki i
pojedyncze osobniki, jak i okazy, których zachowanie
le¿a³o w interesie publicznym ze wzglêdów naukowych,
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estetycznych, historycznych, pami¹tkowych, i które
w³adza pañstwowa uzna³a za podlegaj¹ce ochronie.
Ochrona przyrody mog³a polegaæ m.in. na: czasowych
lub nieograniczonych w czasie zakazach dokonywania
bez zezwolenia w³adzy pañstwowej wszelkich lub
istotnych zmian w przedmiocie lub w jego otoczeniu,
u¿ywania i u¿ytkowania przedmiotu, œcinania drzew,
niszczenia roœlin czy te¿ na ograniczeniu dostêpu do
danego obszaru, z wyj¹tkiem jego w³aœciciela, u¿ytkow-
nika i posiadacza oraz ich s³u¿by i domowników, a tak¿e
na wykonaniu przez w³adze pañstwowe prac i urz¹dzeñ
ochronnych, m.in. zalesienia obszaru, zasadzenia lub
zasiania roœlin i in.

W ustawie o ochronie przyrody z dnia 7 kwietnia
1949 roku (Dz.U. z 1949 r. nr 25 poz. 180) znalaz³y siê
rozwi¹zania o charakterze mieszanym, konserwatorsko-
biocenotycznym. Ochrona przyrody w rozumieniu
ustawy oznacza³a zachowanie, restytuowanie i w³aœciwe
u¿ytkowanie:

1) zasobów przyrody;
2) tworów przyrody ¿ywej i nieo¿ywionej, tak

poszczególnych okazów i ich skupieñ, jak i zbiorowisk
na okreœlonych obszarach oraz gatunków roœlin i
zwierz¹t, których ochrona le¿y w interesie publicznym
ze wzglêdów naukowych, estetycznych, historyczno-
pami¹tkowych, zdrowotnych i spo³ecznych oraz ze
wzglêdu na swoiste cechy krajobrazu. Poddanie pod
ochronê nastêpowa³o przez uznanie za pomniki przy-
rody, uznanie za rezerwaty przyrody, tworzenie parków
narodowych oraz wprowadzenie ochrony poszcze-
gólnych gatunków roœlin i zwierz¹t. W odniesieniu do
tych form mog³y zostaæ wprowadzone ograniczenia
polegaj¹ce m.in. na:

– czasowym lub nieograniczonym w czasie zakazie
dokonywania wszelkich lub istotnych zmian przed-
miotów,

– zakazie u¿ywania, u¿ytkowania, uszkadzania i za-
nieczyszczania przedmiotów lub terenów,

– zakazie polowania, rybo³ówstwa, chwytania i za-
bijania dziko ¿yj¹cych zwierz¹t, zbioru z dzikiego stanu
niektórych roœlin leczniczych lub ich czêœci oraz
niszczenia lub uszkadzania drzew i innych roœlin,

– regulowaniu dostêpu do okreœlonych przedmiotów
lub okreœlonych terenów, wyj¹wszy ich w³aœcicieli,
u¿ytkowników i posiadaczy oraz ich domowników i
najemnych pracowników.

Ustawa o ochronie przyrody z dnia 16 paŸdziernika
1991 roku (Dz. U. z 1991 r. nr 114 poz. 492) zdefi-
niowa³a ochronê przyrody jako zachowanie, w³aœciwe
wykorzystanie oraz odnawianie zasobów i sk³adników
przyrody, w szczególnoœci dziko wystêpuj¹cych roœlin i
zwierz¹t oraz kompleksów przyrodniczych i ekosys-
temów. Wprowadzi³a ona nowe, obok tych ustana-
wianych na mocy ustawy o ochronie przyrody z 1949

roku, formy ochrony przyrody – parki krajobrazowe,
obszary chronionego krajobrazu, stanowiska dokumen-
tacyjne, u¿ytki ekologiczne oraz zespo³y przyrodniczo-
krajobrazowe – tworz¹ce krajowy system wzajemnie
uzupe³niaj¹cych siê form ochrony przyrody. Ochrona
przyrody opiera³a siê na systemie zakazów i ograniczeñ
wprowadzanych aktami prawnymi powo³uj¹cymi
poszczególne formy ochrony przyrody (Radecki 2006).

Ustawa z 1991 roku w ci¹gu dekady by³a dziesiê-
ciokrotnie nowelizowana, a nastêpnie zast¹piona now¹
ustaw¹ z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody
(Dz.U. z 2004 r. nr 92 poz. 880). G³ówn¹ przes³ank¹ do
przyjêcia nowego aktu prawnego by³o dostosowanie
prawa polskiego do prawa Unii Europejskiej. Ustawê
pod koniec 2008 roku istotnie znowelizowano na mocy
przepisów ustawy z dnia 3 paŸdziernika 2008 r. o
udostêpnianiu informacji o œrodowisku i jego ochronie,
udziale spo³eczeñstwa w ochronie œrodowiska oraz o
ocenach oddzia³ywania na œrodowisko (Dz.U. z 2008 r.
nr 199 poz. 1227) oraz ustawy z dnia 3 paŸdziernika
2008 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz nie-
których innych ustaw (Dz.U. z 2008 r. nr 201 poz. 1237).
Celem nowelizacji by³o wprowadzenie w przepisach
ustawy o ochronie przyrody i innych ustaw zmian
pozwalaj¹cych na lepsz¹ implementacjê dyrektywy
Rady 79/409/EWG z dnia 2 kwietnia 1979 r. w sprawie
ochrony dzikiego ptactwa (tzw. dyrektywy ptasiej) i dy-
rektywy Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r.
w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej
fauny i flory (tzw. dyrektywy siedliskowej), uspraw-
nienie zarz¹dzania obszarami Natura 2000 oraz zapew-
nienie w³aœciwego nadzoru przez organy wydaj¹ce
decyzje dotycz¹ce reglamentowania korzystania z
zasobów œrodowiska.

Szereg regulacji s³u¿¹cych ochronie przyrody w
lasach zawarto równie¿ w aktach prawa bezpoœrednio
dotycz¹cych leœnictwa. Przyk³ad mo¿na znaleŸæ ju¿ w
przedwojennych przepisach prawa, m.in. w Rozpo-
rz¹dzeniu Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 24
czerwca 1927 r. o zagospodarowaniu lasów nie bê-
d¹cych w³asnoœci¹ pañstwa (Dz.U. nr 57 poz. 504),
wprowadzaj¹cym kategoriê lasów ochronnych. Rozpo-
rz¹dzenie uznawa³o za lasy ochronne, obok m.in. lasów
chroni¹cych glebê przed zmywaniem i wyja³owieniem
czy te¿ utrwalaj¹cych ruchome piaski i strome brzegi,
równie¿ lasy maj¹ce specjalne znaczenie przyrodniczo-
naukowe. W lasach ochronnych zabroniona by³a zmiana
uprawy leœnej na inny rodzaj u¿ytkowania, a tak¿e
mo¿liwe by³o wprowadzenie przez w³aœciw¹ w³adzê
zakazu zak³adania zrêbów zupe³nych, karczowania pni i
korzeni, a tak¿e wypasu zwierz¹t gospodarskich i innego
u¿ytkowania ubocznego.

Regulacje prawne, choæ s¹ powszechnie stosowane
dla osi¹gania celów ochrony przyrody, maj¹ liczne man-
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kamenty, przejawiaj¹ce siê m.in. w stosunkowo niskiej
skutecznoœci, gdy nie s¹ one poparte odpowiednimi
sankcjami. Na³o¿enie sankcji za ³amanie przepisów
ochronnych wi¹¿e siê natomiast z koniecznoœci¹ rozbu-
dowy aparatu nadzoru i kontroli ich przestrzegania, co z
kolei poci¹ga za sob¹ wysokie koszty wprowadzania
regulacji w ¿ycie (Klocek 1998; Tikka 2003). Polasky i
in. (1997) w tym kontekœcie zwracaj¹ uwagê na zjawisko
tzw. iluzji fiskalnej, polegaj¹ce na niepe³nym uwzg-
lêdnieniu lub ukryciu rzeczywistych kosztów wpro-
wadzenia danego przepisu w ¿ycie.

Nieskutecznoœæ instrumentów prawnych, szczególnie
ró¿nego rodzaju ograniczeñ, zakazów i nakazów, wynika
w znacznej mierze z niekorzystnego ich odbioru przez
w³aœcicieli nieruchomoœci objêtych regulacjami, którzy
zobowi¹zani s¹ do ponoszenia dodatkowych kosztów i
akceptacji ograniczeñ przy jednoczesnym braku jakich-
kolwiek korzyœci wynikaj¹cych z ograniczenia dzia³al-
noœci szkodliwej dla danego gatunku lub siedliska b¹dŸ z
podjêcia nakazanych dzia³añ ochronnych (Doremus
2003; Michael 2003). Problem ten, jak zauwa¿a Glück
(2000), mo¿na jednak w pewnym stopniu rozwi¹zaæ,
je¿eli adresaci przepisów prawa zostan¹ przekonani do
ich sensu. Poziom akceptacji niektórych instrumentów
regulacyjnych mo¿e byæ wiêc zwiêkszony dziêki zasto-
sowaniu œrodków informacyjnych.

Skutecznoœæ przepisów wprowadzanych w celu
ochrony przyrody jest czêsto ograniczona niepe³n¹
informacj¹ o obiekcie podlegaj¹cym regulacji lub te¿
zupe³nym braku tej informacji (Polasky et al. 1997).
Szczegó³owa inwentaryzacja i uzyskanie danych o
stanie œrodowiska przyrodniczego przez organ w³adzy
wydaj¹cy przepisy s¹ czêsto przedsiêwziêciem bardzo
kosztownym i trudnym do realizacji. Z kolei brak tego
rodzaju danych w momencie wprowadzenia przepisów
ochronnych podwa¿a sens kontroli ich stosowania,
poniewa¿ nie pozwala na stwierdzenie, czy regulacje s¹
faktycznie przestrzegane (Mayer, Tikka 2006).

Dodatkowym problemem przy wprowadzaniu
regulacji prawnych s³u¿¹cych ochronie przyrody, szcze-
gólnie na gruntach prywatnych, jest tzw. problem
inicjatora (ang. first-mover problem; zob. Young i Gun-
ningham 1997), okreœlany równie¿ „problemem 3-S”
(ang. shoot, shovel and shut-up, tj. „strzel, sprz¹tnij i
zamilknij”, por. Segerson 1997). Problem inicjatora
wynika z asymetrii informacyjnej miêdzy w³aœcicielem
gruntu a organami w³adzy: w³aœciciel gruntu, maj¹c
œwiadomoœæ wysokiej wartoœci przyrodniczej posiada-
nych gruntów (np. wystêpowania zagro¿onych gatun-
ków lub szczególnie cennych siedlisk) i wiedz¹c o
planowanym wprowadzeniu radykalnych przepisów
ochronnych, prowadz¹cych do ograniczenia prowadzo-
nej przez niego dotychczasowej dzia³alnoœci gospo-
darczej, sk³onny jest do podjêcia dzia³añ nastawionych

na zlikwidowanie obiektu potencjalnej ochrony (np.
celowego zniszczenia osobników zagro¿onych gatun-
ków lub radykalnej zmiany sposobu prowadzenia
dotychczasowej dzia³alnoœci). Zniszczenie obiektów o
wysokiej wartoœci przyrodniczej mo¿e wiêc nast¹piæ,
zanim organ w³adzy uzyska informacjê o wystêpowaniu
na gruncie prywatnym obiektu chronionego i podejmie
œrodki s³u¿¹ce jego zachowaniu i ochronie (Young,
Gunningham 1997; Segerson 1997; Stroup 1997).

Wystêpowanie „problemu 3-S” potwierdzone zo-
sta³o m.in. w latach 80. XX wieku w Pó³nocnej Karolinie
w Stanach Zjednoczonych, gdzie w³aœciciele lasów,
obawiaj¹c siê wprowadzenia na mocy federalnej ustawy
o zagro¿onych gatunkach zakazu u¿ytkowania dojrza-
³ych drzewostanów sosnowych, œwiadomie obni¿ali ich
wiek rêbnoœci, nie dopuszczaj¹c do ukszta³towania siê
warunków dogodnych do zasiedlenia obszaru przez
dziêcio³a skromnego (Picoides borealis), objêtego
ochron¹ œcis³¹ na mocy tego aktu prawnego (Lueck,
Michael 2003).

Mimo wielu niedoskona³oœci instrumenty regula-
cyjne stanowi¹ jednak niezbêdne narzêdzie realizacji
polityki ochrony przyrody i bioró¿norodnoœci. Argu-
mentem przemawiaj¹cym za ich powszechnym stoso-
waniem jest istnienie granicy presji cz³owieka na dany
ekosystem, której przekroczenie powoduje nieodwra-
caln¹ utratê ró¿norodnoœci biologicznej (tzw. efekt
progowy, ang.: threshold effect). Brak wiedzy zarówno
co do „umiejscowienia” tej granicy, jak i skutków jej
przekroczenia, przemawia za wprowadzaniem stosow-
nych regulacji, stanowi¹cych w tym przypadku najbar-
dziej efektywny instrument ochronny. W sytuacji
bezpoœredniego zagro¿enia ró¿norodnoœci biologicznej
zdanie siê wy³¹cznie na dobrowolne instrumenty
ekonomiczne mo¿e byæ daleko niewystarczaj¹ce i nie
gwarantowaæ ochrony najcenniejszych obiektów przy-
rodniczych (Perrings, Pearce 1994; Michael 2003).

3. Bezpoœrednia poda¿ dóbr publicznych

przez pañstwo

Bezpoœrednia poda¿ dóbr publicznych przez pañ-
stwo u³atwia ochronê przyrody poprzez wyznaczenie
obszarów i stref ochrony cennych elementów przyrod-
niczych na gruntach pañstwowych (lub szerzej:
publicznych). Od pocz¹tków nowoczesnej ochrony
przyrody w latach 60. XIX w. obszary chronione ustana-
wiane by³y przede wszystkim na gruntach pañstwo-
wych. Za przyk³ad mo¿e pos³u¿yæ utworzony w 1872
roku amerykañski Park Narodowy Yellowstone,
pierwszy obszar tej kategorii na œwiecie. Zarz¹d nad
parkiem, ustanowionym jako „park publiczny lub teren
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rekreacyjny dla po¿ytku i radoœci ludzi”, oraz
odpowiedzialnoœæ za jego ochronê powierzono organom
w³adz federalnych (Yellowstone Act 1872).

Œwiadomoœæ szczególnej odpowiedzialnoœci pañst-
wa za ochronê dziedzictwa przyrodniczego by³a obecna
w Polsce od chwili odzyskania niepodleg³oœci w 1918 r.
W trosce o zachowanie walorów przyrodniczych na
obszarach leœnych rozpoczêto wydzielanie lasów
ochronnych, parków narodowych, rezerwatów i pomni-
ków przyrody, przy czym zdecydowana wiêkszoœæ
obszarów chronionych (95% powierzchni) wyznaczana
by³a w lasach pañstwowych. Proces ten by³ bardzo
dynamiczny: w 1921 r. za ochronne uznanych by³o 39,8
tys. ha lasów, natomiast w 1934 r. powierzchnia ta
wynosi³a ju¿ 522,9 tys. ha (Broda 2000). Równie¿
zacz¹tek pierwszego parku narodowego, utworzone w
1921 r. leœnictwo „Rezerwat”, przekszta³cone w 1932
roku w Park Narodowy w Bia³owie¿y, powo³ano na
gruntach bêd¹cych w zarz¹dzie Lasów Pañstwowych
(Olaczek et al. 1996).

Obecnie w krajach europejskich wiêkszoœæ obsza-
rów o wysokim re¿imie ochronnym po³o¿onych jest na
gruntach publicznych. W niektórych krajach przepisy
prawa daj¹ mo¿liwoœæ tworzenia parków narodowych,
rezerwatów przyrody lub podobnych form wy³¹cznie na
gruntach publicznych, poza przypadkami, kiedy w³aœci-
ciel gruntu prywatnego sam wyrazi chêæ w³¹czenia jego
nieruchomoœci w obrêb obszaru chronionego. Taka
sytuacja ma miejsce w przypadku tworzenia œcis³ych
rezerwatów przyrody i parków narodowych w Finlandii
oraz rezerwatów przyrody w Belgii. W Szwecji i Islandii
parki narodowe mog¹ byæ ustanawiane wy³¹cznie na
terenach nale¿¹cych do pañstwa; prawo norweskie
dopuszcza mo¿liwoœæ w³¹czania gruntów prywatnych
do parków narodowych jedynie w przypadkach, gdy
stanowi¹ one enklawy. W Wielkiej Brytanii tereny
prywatne mog¹ byæ natomiast w³¹czone do rezerwatu
przyrody tylko za zgod¹ w³aœciciela, po zawarciu sto-
sownej umowy (Legal measures for the conservation
1996). W Polsce oko³o 87% powierzchni parków naro-
dowych nale¿y do Skarbu Pañstwa (Ochrona œrodowiska
2008).

W celu objêcia ochron¹ szczególnie cennych obsza-
rów pañstwo mo¿e skorzystaæ z mo¿liwoœci przejêcia
praw w³asnoœci do gruntów. Wykup gruntów przez
pañstwo na zasadzie dobrowolnoœci jest uznawany za
najprostsze rozwi¹zanie s³u¿¹ce objêciu ochron¹ cen-
nych przyrodniczo gruntów prywatnych, poniewa¿
stanowi jedynie standardow¹ operacjê na rynku nieru-
chomoœci, charakteryzuj¹c¹ siê ponadto niskimi
kosztami transakcyjnymi. Jednoczeœnie wykup jest
uznawany za jeden z najdro¿szych sposobów ochrony
ekosystemów i z uwagi na ograniczenia bud¿etowe
mo¿e byæ stosowany jedynie w ograniczonym roz-

miarze. Problemem w korzystaniu przez pañstwo z
mo¿liwoœci kupna gruntów jest równie¿ dobrowolny
charakter transakcji (Michael 2003). Alternatyw¹ dla
takiej sytuacji jest wyw³aszczenie za odszkodowaniem,
stanowi¹ce skuteczny sposób objêcia ochron¹ szcze-
gólnie wartoœciowych obszarów, jednak bardzo niepo-
pularne z politycznego punktu widzenia i z tego wzglêdu
stosowane wy³¹cznie w wyj¹tkowych sytuacjach (Dore-
mus 2003; Mayer, Tikka 2006).

Wykup gruntów dla celów ochrony przyrody jest
instrumentem stosowanym niemal od pocz¹tków
nowoczesnej ochrony przyrody. Jako przyk³ad mo¿na
podaæ Daniê, gdzie w 1903 roku na wykupionych przez
pañstwo wrzosowiskach w zachodniej Jutlandii utwo-
rzony zosta³ rezerwat naukowy w celu przekazania tego
terenu w stanie pierwotnym przysz³ym pokoleniom.
Podobne inicjatywy rz¹d Danii podejmowa³ równie¿
wczeœniej, m.in. wykupuj¹c w 1901 roku 214 ha grun-
tów, na których znajdowa³a siê ruchoma wydma
(Wiœniewski, Gwiazdowicz 2009). Równie¿ w Polsce
przy tworzeniu Pieniñskiego Parku Narodowego w la-
tach 1928–1930 Skarb Pañstwa naby³ od Zygmunta
Dziewolskiego, w³aœciciela Kroœcienka, oko³o 760 ha
lasów obejmuj¹cych masyw Trzech Koron, Dolinê Pie-
niñskiego Potoku i Pieninki, w tym 260 ha lasów na
grzbiecie Sokolicy i Czerte¿a. £¹cznie na ca³y zakup
wydano oko³o miliona z³otych, co odpowiada³o równo-
wartoœci oko³o 112 tys. dolarów amerykañskich lub 169
kg czystego z³ota i stanowi³o bardzo powa¿ne obci¹¿e-
nie dla bud¿etu pañstwa. Transakcja pozwoli³a na po-
wo³anie w 1932 roku Pieniñskiego Parku Narodowego
jako jednostki Lasów Pañstwowych (D¹browski 1982).

4. Subwencje i dotacje

Subwencje i dotacje stanowi¹ zewnêtrzn¹ pomoc
finansow¹ skierowan¹ do podmiotów gospodarczych,
udzielan¹ na zasadach nie wynikaj¹cych z mechanizmu
rynkowego, lecz okreœlonych przez cele aktualnie
realizowanej polityki pañstwa (Poskrobko, Ejdys 2005).
Subwencjonowanie (dotowanie) przez pañstwo efektów
zewnêtrznych zaproponowane zosta³o po raz pierwszy w
1919 roku przez A. C. Pigou. Uzna³ on, ¿e w celu
osi¹gniêcia optymalnej równowagi rynkowej w rozu-
mieniu Pareto nale¿y zmniejszyæ rozbie¿noœæ miêdzy
korzyœci¹ prywatn¹ a spo³eczn¹, bêd¹c¹ wynikiem wy-
stêpowania efektów zewnêtrznych, przyznaj¹c podmio-
towi dostarczaj¹cemu pozytywne efekty zewnêtrzne
odpowiedni¹ subwencjê, której wysokoœæ odpowia-
da³aby krañcowej korzyœci zewnêtrznej. W odniesieniu
do negatywnych efektów zewnêtrznych koryguj¹c¹ rolê
odgrywa³by natomiast stosowny podatek, okreœlany
mianem podatku Pigou (Sterner 2003; ¯ylicz 2004).
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Wywodz¹ca siê z idei podatku Pigou zasada „za-
nieczyszczaj¹cy p³aci” (ang. polluter pays principle)
oraz odnosz¹ca siê do pozytywnych efektów zewnêtrz-
nych zasada „beneficjent p³aci” (ang. beneficiary pays
principle), w przypadku dóbr publicznych przyjmuje
postaæ zasady „dostarczaj¹cy zarabia” (ang. provider
gets principle). W odniesieniu do pozaprodukcyjnych
funkcji lasu oznacza to okreœlenie przez pañstwo
w³aœciwego poziomu poda¿y dóbr publicznych gospo-
darki leœnej oraz sfinansowanie ich produkcji (Merlo,
Rojas Briales 2000).

Krott (2005) stosuje podzia³ dotacji na wsparcie
finansowe (ang. financial support) i rekompensaty (ang.
compensatory payments). Pierwszy przypadek dotyczy
transferów pieniê¿nych przekazywanych przez pañstwo
prywatnym lub publicznym podmiotom w celu wsparcia
wybranych dzia³añ odpowiadaj¹cych celom polityki
spo³eczno-gospodarczej. W stosunku do ochrony przy-
rody w lasach wsparcie finansowe dotyczyæ mo¿e miê-
dzy innymi wydatków inwestycyjnych b¹dŸ utrzymania
s³u¿b ochrony przyrody. Rekompensaty s¹ natomiast
transferami s³u¿¹cymi wyrównaniu obci¹¿eñ wynika-
j¹cych z podejmowania dzia³añ nakazanych przez
pañstwo i ³¹cz¹ w sobie instrument ekonomiczny z regu-
lacyjnym, jak ma to przyk³adowo miejsce w przypadku
odszkodowania za szkody wyrz¹dzone przez zwierzêta
objête ochron¹ (por. Polasky et al. 1997). W Polsce
ustawa o lasach przewiduje dotacje celowe z bud¿etu
pañstwa na zadania zlecone przez administracjê rz¹dow¹
jedynie w odniesieniu do Pañstwowego Gospodarstwa
Leœnego Lasy Pañstwowe. Obecnie do zwi¹zanych z
ochron¹ przyrody dzia³añ zleconych objêtych t¹ dotacj¹
nale¿y w szczególnoœci:

– wykup lasów i gruntów do zalesieñ oraz ich
rekultywacja, a tak¿e wykup innych gruntów w celu
zachowania ich przyrodniczego charakteru,

– opracowanie i realizacja planów ochrony dla rezer-
watów przyrody znajduj¹cych siê w zarz¹dzie Lasów
Pañstwowych,

– ochrona gatunkowa roœlin i zwierz¹t,
– sprawowanie nadzoru nad obszarami wchodz¹cy-

mi w sk³ad sieci Natura 2000 (Dz.U. z 1991 r. nr 101 poz.
444 z póŸn. zm.).

Poza dotacjami celowymi z bud¿etu pañstwa
mo¿liwe s¹ dotacje z ekologicznych funduszy celowych.
Najwiêksze znaczenie ma wsparcie udzielane przez
Narodowy Fundusz Ochrony Œrodowiska i Gospodarki
Wodnej (Kaliszewski 2007).

Zgodnie z inn¹ klasyfikacj¹ wsparcia finansowego
wyró¿nia siê subwencje bezpoœrednie i poœrednie. Do
pierwszej grupy nale¿¹ instrumenty pozwalaj¹ce na
adresowanie wsparcia bezpoœrednio do podmiotu, który
siê o nie ubiega, a maj¹ce z regu³y charakter pomocy
bezzwrotnej. W grupie subwencji poœrednich wyró¿nia

siê m.in. finansowanie z zastosowaniem preferencji
fiskalnych: odpisów, ulg i zwolnieñ podatkowych oraz
preferencji w wymiarze podstawy opodatkowania
(Poskrobko, Ejdys 2005).

Badania przeprowadzone przez Shine (2005) wska-
zuj¹, ¿e preferencje fiskalne s³u¿¹ce ochronie przyrody
s¹ instrumentem stosunkowo rzadko stosowanym w
krajach europejskich, w przeciwieñstwie do krajów
Ameryki Pó³nocnej i Australii. Ponadto w wielu krajach
Europy istniej¹ce ulgi i zwolnienia podatkowe s¹ nie-
spójne z ogólnym systemem finansowania ochrony œro-
dowiska przyrodniczego.

Najczêœciej stosowanymi preferencjami podatko-
wymi s³u¿¹cymi ochronie przyrody s¹ ulgi i zwolnienia z
podatku gruntowego (ewentualnie innego podatku od
nieruchomoœci) na obszarach chronionych. Podatki te z
regu³y stanowi¹ dochód w³asny jednostek samorz¹du
lokalnego, a wiêc ulgi i zwolnienia z tej daniny
poœrednio obci¹¿aj¹ bud¿ety gmin, powiatów lub innych
lokalnych jednostek terytorialnych. W niektórych
krajach utracone w ten sposób dochody samorz¹dów
rekompensowane s¹ subwencjami z bud¿etu centralnego
(Shine 2005).

W Polsce stosowanie preferencji podatkowych w
odniesieniu do obszarów leœnych pe³ni¹cych szczególne
funkcje spo³eczne i przyrodnicze jest stosowane od wie-
lu dziesiêcioleci. Ju¿ w 1927 roku, na mocy Rozpo-
rz¹dzenia Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej o zagos-
podarowaniu lasów nie bêd¹cych w³asnoœci¹ pañstwa
(Dz.U. z 1927 r., nr 57 poz. 504 z póŸn. zm.), lasy
ochronne zwolnione zosta³y „od pañstwowych podat-
ków gruntowych i opartych na nich danin samo-
rz¹dowych”. Równie¿ obecnie, na mocy przepisów usta-
wy o podatku leœnym z 2002 roku (Dz.U. z 2002 r. nr 200
poz. 1682), z podatku leœnego zwolnione s¹ u¿ytki eko-
logiczne, a dla lasów ochronnych oraz lasów wcho-
dz¹cych w sk³ad rezerwatów przyrody i parków naro-
dowych stawka podatku leœnego ulega obni¿eniu o 50%.

Zalet¹ omawianego instrumentu jest brak bez-
poœredniej konkurencyjnoœci z instrumentami wyma-
gaj¹cymi wsparcia finansowego z bud¿etu pañstwa. Nie
bêd¹c przedmiotem politycznie uwarunkowanych
decyzji o podziale œrodków bud¿etowych, ulgi i zwol-
nienia podatkowe oferuj¹ bardziej stabilne wsparcie ni¿
dotacje bezpoœrednie. Z drugiej jednak strony powoduj¹
one zmniejszenie bazy podatkowej i potencjalnych
dochodów beneficjentów danego podatku, szczególnie
w przypadku wysokiego stopnia partycypacji podat-
ników. Bior¹c pod uwagê fakt, i¿ instrument ten z regu³y
stosowany jest w odniesieniu do podatków gruntowych,
stanowi¹cych dochody w³asne samorz¹dów lokalnych,
zbyt szerokie jego u¿ywanie mo¿e budziæ niechêæ
lokalnych organów w³adz do wyznaczania nowych
obszarów chronionych i stanowiæ Ÿród³o konfliktów
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wywo³anych nadmiernymi obci¹¿eniami finansowymi
spo³ecznoœci lokalnych. S³ab¹ stron¹ subwencji
poœrednich jest równie¿ niewielka precyzja w osi¹ganiu
konkretnych celów ochronnych, a wiêc równie¿ niska
efektywnoœæ, w porównaniu z bezpoœrednimi dotacjami,
skierowanymi na realizacjê konkretnych projektów
(Mountford, Keppler 1999; Shine 2005; Mayer, Tikka
2006).

Równie¿ stosowanie bezpoœrednich dotacji i
subwencji nie jest rozwi¹zaniem w pe³ni doskona³ym,
mimo ¿e pozwala na wywi¹zanie siê pañstwa z
obowi¹zku zapewnienia spo³eczeñstwu dóbr publicz-
nych. Do wad tych instrumentów zalicza siê niezado-
walaj¹c¹ efektywnoœæ wydawanych œrodków finan-
sowych, brak zwi¹zku miêdzy konsumentami dóbr
publicznych a gospodark¹ leœn¹, a wiêc brak zachowania
zasady „korzystaj¹cy p³aci”, oraz istnienie ryzyka
zg³aszania przez niektóre grupy spo³eczne nadmiernego
popytu na funkcje publiczne i do korzystania z nich w
stopniu wiêkszym, ni¿ mia³oby to miejsce w sytuacji
bezpoœredniej odp³atnoœci (Klocek 1999; Mountford,
Keppler 1999).

5. Kszta³towanie warunków

do urynkowienia dóbr publicznych

Mo¿liwoœæ urynkowienia danego dobra zale¿y od
tego, w jakim stopniu jest ono konkurencyjne w
konsumpcji oraz, na ile mo¿liwe jest wykluczenie z
korzystania z niego. Niektóre dobra publiczne (œciœlej:
mieszane dobra publiczne) w pewnych okolicznoœciach
mog¹ byæ przekszta³cone w dobra klubowe (tj. charak-
teryzuj¹ce siê niekonkurencyjnoœci¹ konsumpcji przy
mo¿liwoœci ograniczenia u¿ytkowników z korzystania z
dobra do œciœle okreœlonej grupy) i staæ siê przedmiotem
wymiany rynkowej. Przyk³adem jest mo¿liwoœæ spaceru
po lesie, stanowi¹ca sama w sobie dobro publiczne, która
mo¿e zostaæ przekszta³cona w dobro klubowe, je¿eli
trasa spaceru zostanie wyposa¿ona w urz¹dzenia s³u¿¹ce
rekreacji, za korzystanie z których mo¿liwe bêdzie
pobieranie op³at. Jednak¿e w wiêkszoœci przypadków
dotycz¹cych ochrony przyrody w lasach tego rodzaju
przekszta³cenia nie s¹ mo¿liwe lub s¹ bardzo trudne
(Glück 2000; Sterner 2003).

Pe³ne finansowanie przez rynek efektów zewnêtrz-
nych gospodarstwa leœnego, bêd¹cych równoczeœnie
dobrami publicznymi, wymaga³oby zinternalizowania
tych efektów, czyli w³¹czenia ich do rachunku kosztów i
wyników, a nastêpnie podporz¹dkowania ich prawu
poda¿y i popytu. Skutkiem takiego dzia³ania by³aby
zmiana praw w³asnoœci dotychczasowych efektów
zewnêtrznych i transformacja dóbr publicznych w
prywatne, u¿ytkowane jedynie przez tych, którzy za

korzystanie z nich zap³acili (Klocek 1999). W praktyce
jednak wy³¹czenie z korzystania z wiêkszoœci poza-
produkcyjnych funkcji lasu nie jest mo¿liwe lub jest
kosztowne, co powy¿sze rozwa¿ania czyni czysto
teoretycznymi.

Na koniecznoœæ dobrego okreœlenia praw w³asnoœci
w odniesieniu do œrodowiska przyrodniczego zwraca
uwagê P. Glück (1995) w kontekœcie ustalenia podmiotu
ponosz¹cego koszty ochrony przyrody. Zdaniem tego
autora, wychodz¹c z radykalnego „prywatnego” pojêcia
praw w³asnoœci i przyjmuj¹c, ¿e w³aœciciel lasu, zgodnie
z zamierzonym i realizowanym celem, mo¿e dowolnie
rozporz¹dzaæ lasem wraz ze wszystkimi ¿yj¹cymi w tym
lesie roœlinami i zwierzêtami, kosztami ochrony przy-
rody nale¿y obci¹¿yæ spo³eczeñstwo, które chc¹c
zachowaæ walory przyrodnicze danego obszaru, musi
zrekompensowaæ w³aœcicielowi lasu poniesione przez
niego straty. Zgodnie ze skrajnie odmiennym „podej-
œciem ekologicznym” walory przyrodnicze (np. rzadkie i
zagro¿one gatunki) nie nale¿¹ do w³aœciciela lasu,
poniewa¿ s¹ czêœci¹ dziedzictwa ca³ego spo³eczeñstwa.
W konsekwencji przyjmuje siê, ¿e zagospodarowanie
lasu jest co do zasady poddane ograniczeniom s³u¿¹cym
zachowaniu dziedzictwa przyrodniczego, a wiêc nie
musi byæ przedmiotem rekompensaty dla w³aœciciela
lasu. Przyk³ad ten pokazuje, ¿e od specyficznego ujêcia
praw w³asnoœci i ich instytucjonalnej realizacji zale¿y,
kto jest sprawc¹, a kto dotkniêtym efektami zewnêtrz-
nymi (Glück 1995).

Rozwi¹zanie problemu efektów zewnêtrznych na
gruncie teorii ekonomii instytucjonalnej zapropono-
wane zosta³o w 1960 roku przez amerykañskiego
ekonomistê R. Coase’a. Sformu³owa³ on twierdzenie
mówi¹ce, ¿e je¿eli w sytuacji, w której wystêpuj¹ efekty
zewnêtrzne, prawa w³asnoœci s¹ dobrze zdefiniowane,
koszty transakcji (tj. koszty zwi¹zane z tworzeniem i
funkcjonowaniem rynku jako mechanizmu alokacji
zasobów) s¹ zerowe, egzekwowanie zawartych umów
jest zapewnione przez w³adzê zewnêtrzn¹ oraz istnieje
swobodnie wymienialne dobro pe³ni¹ce rolê miernika
wartoœci (np. pieni¹dz), wówczas podmioty mog¹
osi¹gn¹æ porozumienie korzystne dla wszystkich stron
bez interwencji pañstwa. Ponadto, je¿eli istnieje tylko
jedno rozwi¹zanie maksymalizuj¹ce w danym przy-
padku dobrobyt spo³eczny, rozwi¹zanie to podmioty
uzyskaj¹ niezale¿nie od pocz¹tkowego rozk³adu praw
w³asnoœci, a wiêc osi¹gniêta zostanie efektywna alo-
kacja w rozumieniu Pareto. W sytuacji, gdy koszty
transakcji s¹ wiêksze od zera, mo¿liwoœæ osi¹gniêcia
najbardziej efektywnego rozwi¹zania za pomoc¹ rynku
(tj. w drodze dobrowolnej umowy) mo¿e zale¿eæ od
pocz¹tkowego rozk³adu praw w³asnoœci, i z tego po-
wodu prawa te powinny byæ tak okreœlone, aby mo¿liwe
by³o uzyskanie najbardziej efektywnego rozwi¹zania
(Coase 1960).
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Dobre okreœlenie praw w³asnoœci w przypadku
zasobów przyrodniczych oznacza spe³nienie trzech
zasadniczych warunków:

– wyraŸnego i wy³¹cznego przypisania kosztów i
korzyœci wynikaj¹cych z posiadania dobra jego w³aœci-
cielowi (prywatnemu, publicznemu lub wspólnocie),

– zagwarantowania mo¿liwoœci zbycia dobra na
rzecz innego w³aœciciela w drodze dobrowolnej wy-
miany (co stanowi motywacjê do zachowania i ochrony
zasobów w czasie d³u¿szym ni¿ aktualny w³aœciciel sam
spodziewa siê je u¿ytkowaæ),

– zagwarantowania bezpieczeñstwa dobra przed
przejêciem przez inne osoby, podmioty gospodarcze lub
pañstwo; je¿eli bowiem zasoby znajduj¹ siê pod kontrol¹
w³aœciciela, bêdzie on sk³onny raczej do ich ochrony i
polepszania jakoœci ni¿ do nadmiernej eksploatacji
(Hanley et al. 1997).

W praktyce zastosowanie twierdzenia Coase’a w
odniesieniu do ochrony przyrody nie jest w pe³ni
mo¿liwe ze wzglêdu na brak wy³¹cznoœci w³aœciciela
lasu do dysponowania wszystkimi korzyœciami
wynikaj¹cymi z objêcia zasobów ochron¹. Aby warunek
ten zosta³ spe³niony, musia³oby nast¹piæ zorganizowa-
nie wszystkich podmiotów zainteresowanych korzys-
taniem z dobra i zawarcie stosownej umowy miêdzy
nimi a w³aœcicielem lasu, co z uwagi na cechy dobra
publicznego nie jest mo¿liwe.

Mimo wymienionych powy¿ej ograniczeñ w prak-
tycznym zastosowaniu twierdzenia Coase’a w „czystej”
postaci stosowane jest rozwi¹zanie bêd¹ce jego mody-
fikacj¹, a polegaj¹ce na zawieraniu przez agencje i
instytucje publiczne z posiadaczami lasów umów
(kontraktów) na ochronê przyrody (Doremus 2003).
Istota kontraktów ochronnych polega na alokacji praw
w³asnoœci do „funkcji ochronnych” danego obszaru
poprzez wykup ich przez instytucjê publiczn¹ od
posiadacza gruntu (w³aœciciela lub innego podmiotu
uprawnionego do zarz¹dzania gruntem). Umowa ma
charakter dobrowolny i jest zawierana na czas
okreœlony, a na jej podstawie posiadacz lasu ogranicza
lub w ogóle zaprzestaje prowadzenia dzia³añ gospo-
darczych mog¹cych mieæ szkodliwy wp³yw na eko-
system lub poszczególne gatunki roœlin czy zwierz¹t, w
zamian otrzymuj¹c rekompensatê za poniesione w
zwi¹zku z restrykcjami koszty i utracone korzyœci.
Kontrakt mo¿e równie¿ zobowi¹zywaæ w³aœciciela
gruntu do przeprowadzenia aktywnych zabiegów
ochrony przyrody lub tolerowania ich przeprowadzenia
przez inne podmioty. W wyniku zawartego porozu-
mienia publiczna agencja nabywa jedynie pewien udzia³
w prawach w³asnoœci, natomiast sama nieruchomoœæ
pozostaje we w³adaniu dotychczasowego w³aœciciela
gruntu. W³aœciciel mo¿e sprzedaæ grunt objêty ochron¹,
jednak jego nabywca zobowi¹zany jest do respekto-

wania restrykcji ochronnych do czasu wygaœniêcia
kontraktu. Po up³ywie okresu obowi¹zywania umowy
mo¿liwe jest ponowne podjêcie dzia³alnoœci gospo-
darczej na danym obszarze (Michael 2003; Güthler et al.
2005).

Kontrakty na ochronê przyrody w lasach stosowane
s¹ w wielu krajach. Przyk³adowo, w Niemczech, na
podstawie § 8 federalnej ustawy z dnia 25 marca 2002 r.
o ochronie przyrody i kszta³towaniu œrodowiska
(BNatSchG 2002), kraje zwi¹zkowe s¹ zobligowane do
wprowadzenia przepisów pozwalaj¹cych na zawieranie
umów na ochronê przyrody (niem. Vertragsnaturschutz),
je¿eli pozwala³yby one na osi¹gniêcie celu okreœlonego
w ustawie. Stronami umów w poszczególnych nie-
mieckich krajach zwi¹zkowych s¹ jednostki admini-
stracji ochrony przyrody lub administracji leœnej oraz
w³aœciciele i posiadacze lasów. Z formalnego punktu
widzenia zawierane mog¹ byæ trzy rodzaje porozumieñ:
umowa publicznoprawna (np. w Szlezwiku-Holsztynie),
umowa prywatna na podstawie kodeksu cywilnego (np.
w Kraju Saary) oraz przyznanie, na wniosek posiadacza
lasu, na mocy aktu administracyjnego œrodków
finansowych na realizacjê okreœlonych zadañ (pojedyn-
cze przypadki stosowane w przesz³oœci). Trzecia z
wymienionych mo¿liwoœci, z za³o¿enia, nie stanowi
kontraktowej ochrony przyrody sensu stricto (Güthler et
al. 2005).

Przyjête w Niemczech rozwi¹zanie zak³ada, ¿e umo-
wy na ochronê przyrody w lasach mog¹ byæ zawierane w
przypadku wiêkszych ograniczeñ w prowadzeniu
gospodarki leœnej ni¿ te wynikaj¹ce z realizacji zasad
dobrej praktyki leœnej lub w sytuacji koniecznoœci
przeprowadzenia przez posiadacza lasu aktywnych
œrodków ochrony przyrody (np. pielêgnowania lasów
odroœlowych). Zasady dobrej praktyki leœnej, okreœlone
ogólnie jako dzia³ania pozwalaj¹ce na „u¿ytkowanie
lasu maj¹ce na celu hodowlê lasów bliskich naturze,
trwale zagospodarowanych bez zrêbów zupe³nych” oraz
„z zachowanym wystarczaj¹cym udzia³em zgodnych z
siedliskiem roœlin leœnych”, stanowi¹ zatem punkt
odniesienia dla tego rodzaju umów. Dodatkowym ogra-
niczeniem stosowania tego instrumentu s¹ restrykcje w
u¿ytkowaniu lasu wynikaj¹ce z przepisów o ochronie
przyrody, np. na obszarze rezerwatów przyrody lub w
obrêbie szczególnie chronionych biotopów, jako nie
maj¹ce charakteru dobrowolnego, chyba ¿e w³aœciciel
lasu podejmuje œrodki bardziej restrykcyjne ni¿
nakazane przez prawo (Güthler et al. 2005).

Do najwiêkszych zalet kontraktowej ochrony przy-
rody nale¿y dobrowolny charakter podejmowanych
dzia³añ, powierzenie odpowiedzialnoœci za wype³nienie
postanowieñ umowy posiadaczom nieruchomoœci, co w
po³¹czeniu z pozostawieniem prawa do dysponowania
gruntem w rêkach jego posiadacza ma szansê spotkaæ siê
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z du¿¹ akceptacj¹ i wol¹ wspó³pracy z organami
administracji publicznej. Korzystn¹ cech¹ tego rodzaju
porozumieñ jest równie¿ du¿a elastycznoœæ, przeja-
wiaj¹ca siê mo¿liwoœci¹ precyzyjnego ukierunkowania
podejmowanych dzia³añ i dostosowania ich do lokal-
nych warunków i szczególnych sytuacji. Z punktu
widzenia w³aœciciela nieruchomoœci sprzyjaj¹cy jest
równie¿ stosunkowo krótki okres obowi¹zywania umo-
wy, wynosz¹cy z regu³y od 5 do 20 lat, oraz mo¿liwoœæ
zrezygnowania z udzia³u w programie po wygaœniêciu
porozumienia. Ponadto za du¿¹ zaletê kontraktowej
ochrony przyrody uznaje siê mo¿liwoœæ objêcia ochron¹
cennych obszarów równie¿ w sytuacji braku œrodków
finansowych pozwalaj¹cych na wykup gruntów,
stanowi¹cy z regu³y powa¿ne obci¹¿enie dla finansów
publicznych (Michael 2003; Mayer, Tikka 2006).

Krótki czas obowi¹zywania postanowieñ ochron-
nych oraz mo¿liwoœæ wznowienia gospodarczego u¿yt-
kowania gruntu stanowi jednak wadê instrumentu ze
spo³ecznego punktu widzenia. Na niekorzyœæ kontrak-
towej ochrony przyrody przemawia równie¿ trudnoœæ w
objêciu ochron¹ najcenniejszych ekosystemów oraz
zachowanie spójnoœci sieci obszarów poddanych
ochronie na podstawie dobrowolnych umów, co jest
mo¿liwe do osi¹gniêcia przy zastosowaniu instru-
mentów regulacyjnych (Mayer, Tikka 2006; Michael
2003).

Innym sposobem urynkowienia efektów zewnêtrz-
nych jest certyfikacja gospodarki leœnej. Certyfikacja
jest instrumentem rynkowym, opieraj¹cym siê na
za³o¿eniu, ¿e produkty wyprodukowane zgodnie z
zasadami trwa³ej i zrównowa¿onej gospodarki leœnej
osi¹gn¹ wy¿sz¹ cenê rynkow¹ (uzyskaj¹ tzw. premiê
rynkow¹) wzglêdem cen podobnych produktów nie
posiadaj¹cych certyfikatu. Certyfikacja przeprowadzana
jest przez niezale¿n¹ instytucjê, kontroluj¹c¹ zgodnoœæ
gospodarczej praktyki leœnej ze standardami przyjêtymi
w ramach danego systemu certyfikacji. Wydany przez tê
instytucjê certyfikat s³u¿y potwierdzeniu, ¿e gospodarka
leœna uwzglêdnia okreœlone aspekty œrodowiskowe,
spo³eczne i ekonomiczne (Krott 2005). G³ówn¹ prze-
s³ank¹ rozwoju systemów certyfikacji by³a poprawa
sposobu zagospodarowania lasów w strefie tropikalnej
(Siry et al. 2005).

Certyfikacja gospodarki leœnej pozwala na usuniêcie
niedoskona³oœci rynku wynikaj¹cych z asymetrii infor-
macyjnej miêdzy sprzedaj¹cymi i kupuj¹cymi produkty
leœne, zwi¹zanej z wp³ywem dzia³añ gospodarczych na
stan œrodowiska leœnego. Aby system certyfikacji móg³
byæ skuteczny, musi byæ wiarygodny dla nabywców
produktów leœnych, a jego kryteria i standardy musz¹
byæ zgodne z przyjêtymi zasadami trwa³ej i zrówno-
wa¿onej gospodarki leœnej. Warunkiem efektywnoœci
systemu jest równie¿ wdro¿enie wiarygodnych procedur

monitoringu dzia³añ podlegaj¹cych certyfikacji. Musi
on równie¿ oferowaæ podmiotom poddaj¹cym siê
certyfikacji premiê rynkow¹ lub inne korzyœci uzasad-
niaj¹ce ponoszenie kosztów zwi¹zanych z dostosowa-
niem dzia³alnoœci gospodarczej do wymogów systemu
certyfikacji i prowadzeniem audytów (van Kooten et al.
2005).

Mimo obiecuj¹cych za³o¿eñ teoretycznych, dotych-
czasowe doœwiadczenia w zakresie certyfikacji leœnej
rodz¹ wiele w¹tpliwoœci co do praktycznej skutecznoœci
tego instrumentu i jego pozytywnych efektów rynko-
wych. Obecnie na œwiecie ró¿nymi systemami certy-
fikacji objêtych jest oko³o 124 mln ha lasów, co stanowi
3,2% ca³kowitej powierzchni leœnej, jednak¿e a¿ 93%
powierzchni lasów certyfikowanych znajduje siê w
Europie i w Ameryce Pó³nocnej (Rametsteiner, Simula
2003; Kollert, Lagan 2007). W posiadaniu certyfikatu s¹
g³ównie w³aœciciele i zarz¹dcy lasów w krajach, w
których jakoœæ gospodarki leœnej jest zasadniczo satys-
fakcjonuj¹ca i nie zagra¿aj¹ca trwa³oœci lasów. Oznacza
to w praktyce nak³adanie siê certyfikacji na istniej¹ce ju¿
instrumenty regulacyjne i strukturê instytucjonaln¹
powo³an¹ do nadzoru nad przestrzeganiem prawa leœ-
nego, a przez to zmniejszenie wynikaj¹cych z niej
korzyœci netto (Siry et al. 2005).

Dyskusyjna jest równie¿ kwestia rzeczywistej
mo¿liwoœci uzyskania przez posiadaczy certyfikowa-
nych lasów premii rynkowej za surowiec drzewny
wyprodukowany zgodnie ze standardami trwa³ej gos-
podarki leœnej (Rametsteiner 2000). Aby certyfikacja
gospodarki leœnej mog³a znaleŸæ uzasadnienie ekono-
miczne, premia musia³aby pokrywaæ przynajmniej
koszty poniesione na dostosowanie gospodarki leœnej do
standardów danego systemu certyfikacji oraz koszty
samego procesu certyfikacji (Rametsteiner, Simula
2003). OdpowiedŸ na pytanie, czy (i ewentualnie w
jakim stopniu) odbiorcy produktów leœnych s¹ gotowi do
p³acenia premii rynkowej, nie jest jednak jednoznaczna.
Kollert i Lagan (2007) przytaczaj¹ liczne wyniki
wskazuj¹ce, ¿e konsumenci w Europie i Stanach Zjed-
noczonych kupuj¹cy drewno tropikalne wyproduko-
wane zgodnie z zasad¹ zachowania trwa³oœci lasów
gotowi s¹ do poniesienia z tego tytu³u dodatkowych
kosztów w wysokoœci od 2 do 30%. Uzyskane przez tych
autorów wyniki pokazuj¹, ¿e w praktyce ceny certyfiko-
wanego drewna tropikalnego sprzedawanego w Malezji
mog¹ byæ nawet o 56% wy¿sze ni¿ w przypadku drewna
z lasów nieobjêtych certyfikacj¹.

Wyniki badañ przytoczone przez innych autorów
pokazuj¹ natomiast, ¿e premia rynkowa jest niewielka
lub w ogóle nie wystêpuje (Rametsteiner, Simula 2003;
Siry et al. 2005; van Kooten et al. 2005). Studia przepro-
wadzone w Niemczech wskazuj¹, ¿e konsumenci
zwracaj¹ uwagê na certyfikowane produkty, jednak¿e
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jedynie 1/3 nabywców jest gotowa zap³aciæ za nie cenê
wy¿sz¹ o ponad 5%. Z kolei wed³ug niektórych badañ
brytyjskich i amerykañskich premia rynkowa w praktyce
nie istnieje (Sedjo, Swallow 2002; por. Kollert, Lagan
2007). Ponadto w rozwa¿aniach na temat potencjalnych
dochodów za certyfikowany surowiec drzewny pomija-
ny jest czêsto fakt, ¿e beneficjentami premii w rzeczy-
wistoœci wcale nie musz¹ byæ posiadacze lasów (Kollert,
Lagan 2007).

6. Podsumowanie

W praktyce realizacja ochrony przyrody odbywa siê
za pomoc¹ bardzo ró¿norodnych œrodków, bowiem
¿aden instrument nie jest wystarczaj¹co elastyczny i
uniwersalny, by móc sprostaæ wszystkim naciskom
wywieranym na œrodowisko przyrodnicze w ró¿nych
warunkach ekologicznych, spo³ecznych, gospodarczych
i instytucjonalnych. Sterowanie ró¿norodnoœci¹ bio-
logiczn¹ odbywa siê przy wykorzystaniu ca³ego zestawu
instrumentów, zgodnie z zasad¹, ¿e im bardziej z³o¿ony
jest obiekt zarz¹dzania, tym szerszy i bardziej z³o¿ony
musi byæ zestaw narzêdzi steruj¹cych. Takie postê-
powanie pozwala na ograniczenie ryzyka nieosi¹gniêcia
celów ochrony przyrody (Young, Gunningham 1997).

Instrumenty regulacyjne powinny stanowiæ podsta-
wê dla dzia³añ ochronnych, jednak¿e efektywna realiza-
cja ochrony przyrody w lasach nie mo¿e odbyæ siê z po-
miniêciem ekonomicznych instrumentów motywa-
cyjnych (Frank, Müller 2003; Horne et al. 2004; Güthler
et al. 2006; Mayer, Tikka 2006). Zachêty ekonomiczne
s³u¿¹ bowiem zmianie nastawienia w³aœcicieli i
u¿ytkowników gruntów oraz spo³ecznoœci lokalnych do
ochrony przyrody oraz maj¹ charakter dobrowolny
(Güthler et al. 2006). Dobrowolne instrumenty mo-
tywacyjne daj¹ mo¿liwoœæ realizacji polityki ochronnej
w sposób bardziej efektywny kosztowo, ni¿ ma to
miejsce w przypadku innych instrumentów. S¹ one z
regu³y akceptowane przez posiadaczy lasów oraz
spo³ecznoœci lokalne, przez co mog¹ byæ bardziej sku-
teczne ni¿ tradycyjna polityka ochrony przyrody (Frank,
Müller 2003; Horne et al. 2004).
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