Panstwo
| spoteczenstwo

Zastosowanie w zarzadzaniu publicznym i kontroli panstwowej

Koncepcja ustug ekosystemow

Do najwazniejszych wspétczesnych wyzwan nalezy minimalizowanie za-
grozen zwigzanych z kryzysem klimatycznym. Zmiany $rodowiskowe wy-
nikajace z nadmiernej eksploatacji przyrody s3 zrédtem wielu probleméw
spotecznych i gospodarczych. Koncepcja ustug ekosysteméw stanowi jedna
z odpowiedzi na potrzebe zréwnowazonego zarzadzania zasobami natural-
nymi. Artykut przybliza j3, wskazuje jak wykorzysta¢ w polityce publiczne;
i regulacjach prawnych. Koncepcja moze mie¢ tez znaczenie dla kontroli pafi-
stwowej. Podejscie taczace elementy zwigzane ze srodowiskiem oraz spotecz-
ne i gospodarcze mogloby stanowi¢ istotny element analiz na etapie planowa-
nia obszaréw kontroli, a takze oceny jej wynikéw, odnoszacych sie zwlaszcza
do wdrazania idei zréwnowazonego rozwoju. Daje tez ono sposobnos¢ szer-
szego wykorzystania w praktyce kontrolerskiej kryterium gospodarnosci.

RAFAL PIEKARSKI

poniewaz ma prowadzi¢ do zaspokojenia
ich potrzeb. Jego istota polega na poréw-

Gospodarowanie zasobami przyrody (go- nywaniu korzyéci i kosztéw oraz wyborze
spodarka lesna, wodna, itd.) z zatozenia najlepszej dostepnej mozliwosci. Zasoby
powinno przynosi¢ ludziom korzysci, przyrodnicze s3 jednak ograniczone, aich
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nadmierna eksploatacja wptywa na pogte-
bienie kryzysu klimatycznego, oddziatu-
jacego z kolei na zycie spoteczne i gospo-
darcze. Pytanie, czy decyzja lub okreslone
dziatanie s3 w istocie gospodarne, wymaga
uwzglednienia coraz wickszej liczby czyn-
nikéw, w tym przede wszystkim dtugofa-
lowych konsekwenciji dla srodowiska przy-
rodniczego. Koncepcja ustug ekosystemow!
(ang. ecosystem services, dalej réwniez ES)
oparta jest na zalozeniu, ze wartos¢ ekono-
miczng przyrody mozna oszacowac. W kon-
sekwenciji okreSlenie tej warto$ci powin-
no by¢ elementem proceséw decyzyjnych
w zarzadzaniu publicznym. ,Nasze ubez-
pieczenie na zycie i nasz kapital naturalny
- unijna strategia ochrony réznorodnosci
biologicznej na okres do 2020 r.”? bazowala
na tej koncepcji. Zaktadata m.in., ze kraje
czlonkowskie UE beda wspiera¢ wlacze-
nie wartosci ekosysteméw do systeméw
rachunkowosci i sprawozdawczosci na po-
ziomie unijnym i krajowym do roku 2020.
Niedawno ogloszono kolejng, tj. , Strategie
na rzecz bior6znorodnosci 2030. Przywra-
canie przyrody do naszego zycia”?, ktéra
opiera sie w duzej mierze na wspomnianej
koncepciji. Idea ustug ekosysteméw moze
wspomdc tworzenie narzedzi usprawnia-
jacych dziatanie administracji publicznej

w obszarach zwigzanych ze §rodowiskiem
naturalnym i wdrazaniem celéw zréwno-
Wazonego rozwoju.

Jednym z aspektéw zarzadzania publicz-
nego jest kontrola, w tym w szczegdlnosci
kontrola pafistwowa podejmowana przez
Najwyzsza Izbe Kontroli (dalej NIK, Izba).
Coraz czesciej zajmuje sie ona kwestiami
zwigzanymi z ochrona §rodowiska, go-
spodarka surowcows i bezpieczeistwem
energetycznym. Moze wéwczas pojawic
sie problem z dokonaniem wlasciwej oceny
dziatan jednostek kontrolowanych, zwtasz-
cza z punktu widzenia kryterium celowo-
§ciigospodarnosci. Wynika on ze specy-
fiki tych obszaréw dziatalnosci pafistwa,
ktérych ocena wymaga podejécia syste-
mowego i jednoczesnego uwzglednienia
wymiaréw: spolecznego, srodowiskowego
i gospodarczego. Koncepcja ES stanowi
narzedzie ulatwiajace opis kontrolowanej
rzeczywisto$ci oraz dokonywanie analiz,
ocen i wycigganie wnioskéw, zwlaszcza
w obszarach: ochrony §rodowiska, zdro-
wia, gospodarki surowcowej, bezpieczen-
stwa energetycznego, z szerszej perspek-
tywy. Moze przyczyni¢ sie do lepszego
wykorzystywania kryterium gospodar-
noSci, niedocenianego w praktyce kon-
trolerskiej*.

W literaturze ttumaczy sie angielski termin ecosystem services réwniez jako ,$wiadczenia ekosystemo-
we” czy ,ustugi ekosystemowe”, zob. J. Solon, E. Roo-Zielinska, A. Affek, A. Kowalska, B. Kruczkowska,
J. Wolski, M. Degérski, B. Grabinska, E. Kotaczkowska, E. Regulska, |. Zawiska: Swiadczenia ekosystemo-
we w krajobrazie mfodoglacjalnym. Ocena potencjatu i wykorzystania, Instytut Geografii i Przestrzennego
Zagospodarowania PAN, Wydawnictwo Akademickie SEDNO Sp. z 0.0., Warszawa 2017, s. 13. Por. J. Kro-
nenberg: Usfugi ekosystemdw w miastach [w:] Zréwnowazony rozwdj — zastosowania nr 3, red. T. Bergier,
J. Kronenberg, Fundacja Sendzimira, Krakéw 2012, s. 19.

2 <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52011DC02448&from=EN> dostep: 9.7.2020.
3 <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?qid=1590574123338&uri=CELEX%3A52020DC0380>

dostep: 9.7.2020.
* Por. L. Murat: Gospodarnos¢ jako kryterium kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2019, s. 28.
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Artykul ma charakter przegladowy
i przedstawia w zarysie koncepcje ustug
ekosysteméw, jej wykorzystanie w polityce
publicznej i regulacjach prawnych. Celem
jest réwniez wskazanie znaczenia koncepcji
dla dziatalno$ci administracji publicznej
(w tym wdrazania idei zréwnowazonego
rozwoju) i mozliwosci jej wykorzystania
w kontroli paristwowe;j.

Koncepcja ustug ekosysteméw stano-
wi jedna zidei powstatych w odpowiedzi
na zagrozenia zwiazane z nadmierna eks-
ploatacja zasobéw przyrodniczych, ktéra
dostarcza odpowiednich metod zréwnowa-
zonego zarzadzania zasobami naturalnymi.
To wystarczajace powody, aby zwrdci¢ na
nia uwage.

Pojecia bior6znorodnos¢

i ustugi ekosystemow

Rozwidj koncepciji ustug ekosysteméw ob-
serwuje sie od lat 70. XX wieku. Wéw-
czas w naukach spotecznych i ekonomicz-
nych zwrécono wieksza uwage na zwiagzki
miedzy funkcjonowaniem ekosysteméw
a korzysciami dla spoteczefistwa. Wazne

byty tu prace Roberta Constanzy (zzespo-
tem) z 1997 r., ktéry wskazal na nieroze-
rwalny zwiazek miedzy ustugami swiad-
czonymi przez ekosystemy a dobrobytem
i oszacowalich globalna warto$¢®. Od tego
czasu mozna zauwazy<¢ niemal wyktadni-
czy wzrost zainteresowania ta koncepcja.
Pomimo to, kwestie dotyczace spdjnej de-
finicji ES i innych aspektéw teoretycznych
oraz badawczych z nig zwiazanych nie zo-
staly rozstrzygniete®. Abstrahujac od spo-
réw definicyjnych, mozna ogélnie okresli¢
ustugi ekosysteméw jako korzyéci, jakie
ludzie czepia ze srodowiska, a konkretnie
ze zdrowych, sprawnie funkcjonujacych
ekosysteméw’. Badania nad ES przyjmuja
wiec antropocentryczny punkt widzenia
na §rodowisko naturalne.

Koncepcja ES ma scisty zwigzek ze zjawi-
skiem réznorodnosci biologicznej (biordz-
norodnoéci). Bioréznorodnos¢ jest kluczo-
wym pojeciem we wspdlczesnej ochronie
przyrody. Traktuje sie ja jako najwyzszy
etap, w ktérym postuluje sie ochrone calej
przyrody i jej zréznicowanie®. Zgodnie
zprzyjeta na Szczycie Ziemiw Rio de Janeiro

> Wyodrebnionym 17 funkcjom $rodowiska naukowcy przypisali oszacowana warto$¢ pieniezna w wysokosci
33 bln USD rocznie w cenach z roku 1995; R.Costanza, R.d'Arge, R.de Groot, S.Farber, M.Grasso, B. Han-
non, K. Limburg, S. Naeem, R.V.O'Neill, J. Paruelo, R.G. Raskin, P. Sutton, M.van den Belt: The value of
the world's ecosystem services and natural capital, ,Nature”, Vol. 387, 15.5.1997. W 2014 r. R. Costanza
wraz z zespotem przedstawit zmodyfikowane oszacowanie globalnej wartosci ustug ekosysteméw. Zespot
wycenit ES na 125 bln USD rocznie w cenach z 2007 r. Dla poréwnania globalne PKB wynosito 46,3 bin USD
w 1997 .1 75,2 bin USD w 2011 r.; przeprowadzone szacunki wskazuja takze na straty wartosci ustug eko-
systeméw rzedu 4,3-20,2 bin dolaréw rocznie pomiedzy 1997 r.a 2011 r., w cenach z 2007 r., za: A. A. Lorek:
Ustugi ekosysteméw w aspekcie zréwnowazonego rozwoju obszaréw miejskich, Acta Universitatis Lodziensis
Folia Oeconomica 2(313), 2015, s. 99. Nalezy zaznaczy¢, ze szacunki te (gtéwnie metodologia ich dokona-
nia) sa krytykowane przez czes$¢ badaczy.

5 Zob. szerzej: J. Solon i inni: Swiadczenia ekosystemowe. .., op.cit., s. 13; A. A. Lorek: Usfugi ekosysteméw...,

op.cit.., s. 98-102.

J. Kronenberg: Usfugi ekosysteméw — nowe spojrzenie na wartos¢ srodowiska przyrodniczego [w:] EkoMia-

sto#Srodowisko. Zréwnowazony, inteligentny i partycypacyjny rozwdj miasta pod red. A. Rzenicy, Wydaw-

nictwo Uniwersytetu todzkiego, 2016 r., s. 64.

8 M. Gorski (red.): Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2018, s. 652.
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w 1992 r. Konwencja o réznorodnosci
biologicznej® oznacza ona zréznicowanie
wszystkich zywych organizméw pocho-
dzacych z ekosysteméw ladowych, mor-
skich i innych wodnych oraz zespotéw
ekologicznych, ktérych sa czescig. Doty-
czy to réznorodno$ci w obrebie gatunku,
pomiedzy gatunkami oraz ekosystemami.
Konwencja definiuje ekosystem jako dy-
namiczne zgrupowanie roslin, zwierzat,
mikroorganizméw oraz ich nieozywione
srodowisko wspdlnie tworzace jednostke
funkcjonalng.

Réznorodnosé biologiczna jest kluczo-
wym wskaznikiem zdrowia ekosystemu'’.
Jej utrata — gléwnie w zwiazku z dziatal-
noscig cztowieka — nastepuje w niespoty-
kanym dotad tempie.

Najwazniejszymi czynnikami, ktére
na to wplywajaiw zwigzku z tym pogarsza-
ja zakres ustug ekosystemoéw jest: zmiana
siedlisk (gléwnie ich zanik lub fragmenta-
ryzacja), zmiana klimatu, naptyw gatunkéw
inwazyjnych, nadmierne eksploatowanie
zasobow zywych, zanieczyszczenie srodo-
wiska!!. Zanik bioréznorodno$ci stanowi
zatem zagrozenie dla spoleczeristw, ponie-
waz pomiedzy dobrobytem ludzi, rozwo-
jem gospodarczym i spolecznym a stanem
réznorodnosci biologicznej istnieje Scista
zaleznos¢.

Nalezy zaznaczy¢, ze powigzania miedzy
réznorodnoscia biologiczng a pojedynczy-
miustugami ekosysteméw czy , pakietami”

takich ustug sa bardzo zlozone, dlatego
natura, dynamika tych zaleznosci nie zo-
stala wystarczajaco poznana'?. Bezsporne
jest jednak, ze zmniejszenie bioréznorod-
nosci zmienia funkcjonowanie ekosyste-
moéw i negatywnie wplywa na podaz
ichustug, co znalazto wyraz w szeregu opi-
sanych ponizej inicjatyw, planéwi regulacji
prawnych, w tym przyjetych przez spo-
teczno$¢ miedzynarodows.

Koncepcja ES w badaniach,
programach i regulacjach prawnych

Przelomowe dla popularyzacji koncep-
cji ES bylo przygotowane pod auspicja-
mi ONZ opracowanie , Milenijna Ocena
Ekosysteméw” (Millennium Ecosystem
Assessment — MEA) z 2005 1.2 W raporcie
wykazano, ze zdolnos¢ ekosysteméw do
dostarczania 2/3 ustug zostata nadszarp-
nieta. Innymi stowy, sa one w coraz mniej-
szym stopniu dostepne, wiec beda coraz
mniej osiagalne dla przyszlych pokolet.
Dotyczy to tak podstawowych ustug, jak
dostarczanie czystej wody, zasobéw ryb,
oczyszczanie powietrza, regulowanie kli-
matu, przeciwdziatanie katastrofom na-
turalnym. Oznacza to rosnace koszty dla
spoteczenstw, ktére jednak trudno okre-
§li¢. Wazne jest réwniez to, ze zdolnos¢
ekosysteméw do dostarczania niektérych
ustug zostala ograniczona przez takie go-
spodarowanie nimi, ktérego celem jest
maksymalizacja dostarczania innych ustug

° Ratyfikowana przez Polske w 1995 r., Dz.U. 2 2002 r. nr 184 poz. 1532.
10" <http://ec.europa.eu/environment/nature/biodiversity/intro/index_en.htm> dostep: 20.4.2020.

11

s. 107-114.
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Szerzej zob. A. Kedziora, J. Karg: Zagrozenia i ochrona réznorodnosci biologicznej, ,Nauka” nr 4/2010,

2 Zob. J. Solon i inni: Swiadczenia ekosystemowe. .., op.cit. s. 24-33.
3 Zob. <https://www.millenniumassessment.org/en/index.html>.

- 858 -



Koncepcja ustug ekosysteméw

panstwo i spoteczenstwo

(zwhaszcza produkcji zywnosci w ramach
rolnictwa)'.

Kolejna wazng inicjatywa w skali mie-
dzynarodowej byl projekt , Ekonomia
Ekosysteméw i Bioréznorodnosci” (The
Economics of Ecosystems and Biodiversi-
ty"® — TEEB), podjety w 2007 r. przez rzad
Niemiec, Komisje Europejska i Program
ONZ ds. Srodowiska. Chciano zwréci¢
uwage na rosnace koszty degradacji $ro-
dowiska, zaakcentowanie ekonomicznego
znaczenia ekosysteméw i bioréznorodnosci,
a takze upowszechnianie wiedzy na ten
temat w kregach politycznych i decyzyj-
nych na poziomie miedzynarodowym, kra-
jowym ilokalnym, wsréd przedstawicieli
biznesu i spoteczeristwa. Raport TEEB po-
kazuje, ze korzysci gospodarcze wynikajace
zochrony ekosystemdéw i gatunkéw czesto
znaczaco przekraczaja kwoty, ktére mozna
uzyska¢ w wyniku nieprzemyslanej eks-
ploatacji prowadzacej do ich niszczenia.

Najbardziej kompleksowym raportem
w historii (i najnowszym) jest opracowanie
Miedzyrzadowej Platformy Naukowo-Po-
litycznej ds. Réznorodnosci Biologicznej
i Ustug Ekosystemowych (Intergovern-
mental Science-Policy Platform on Biodi-
versity and Ecosystem Services — IPBES)'6,
dziatajacej pod auspicjami Programu Sro-
dowiskowego ONZ, z maja 2019 r. Ra-
port potwierdza nasilenie procesu zani-
ku bior6znorodno$ci na $wiecie i ostrzega
przed wynikajgcymi z tego zagrozeniami.
We wnioskach wskazano, ze kluczowym
elementem mozliwych scenariuszy jest

14

ewolucja globalnych systeméw finanso-
wych i gospodarczych stuzaca budowie
zréwnowazonej gospodarki, odchodzacej
od obecnego ograniczonego paradygmatu
wzrostu gospodarczego.

Koncepcja ES i jej praktyczne zastoso-
wanie stanowi przedmiot zainteresowania
instytucji Unii Europejskiej. Kolejna w tym
obszarze strategia , Nasze ubezpieczenie
na zycie i nasz kapitat naturalny — unijna
strategia ochrony réznorodnosci biolo-
gicznej na okres do 2020 r.” przewidywata
(do20501.), ze , ré6znorodnos¢ biologiczna
w Unii Europejskiej oraz funkcje ekosys-
temu, ktére ona zapewnia i ktére stanowia
jej kapitat naturalny, beda chronione, wy-
cenione i zostang odpowiednio odtworzo-
ne ze wzgledu na warto$¢ réznorodnosci
biologicznej samej w sobie oraz ich funda-
mentalny udzial w zapewnianiu dobrobytu
czlowieka i koniunktury gospodarczej, tak
aby unikna¢ katastrofalnych zmian wywota-
nych przez utrate réznorodnosci biologicz-
nej”. Natomiast gléwny cel na rok 2020 za-
ktadat powstrzymanie utraty réznorodnosci
biologicznej i degradacji funkcji ekosystemu
w UE oraz przywrécenie ich w mozliwie
najwiekszym stopniu, a takze zwiekszenie
wktadu Unii w zapobieganie utraty rézno-
rodnosci biologicznej na §wiecie. Strategia
okreslata sze$¢ wzajemnie wspierajacych
sie celéw. Jednym z nich byto utrzyma-
nie i odbudowa ekosysteméw i ich funkeji
(,do 2020 . ekosystemy i ich funkcje zosta-
ng utrzymane i wzmocnione poprzez usta-
nowienie zielonej infrastruktury i odbudowe

J. Kronenberg: Ustfugi ekosystemdéw — nowe spojrzenie..., op.cit., s. 65-66.

15 Zob. <http://ec.europa.eu/environment/nature/biodiversity/economics/pdf/teeb_report.pdf> dostep 28.8.2020.
16 Skrocona wersja raportu dostepna jest na stronie <https://www.ipbes.net/>.
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co najmniej 15% zdegradowanych ekosyste-
méw”). Zapisano w niej rtéwniez konkretne
zobowiazanie poszczegdlnych krajéw UE do
oceny stanu i przygotowania map ekosys-
teméw na ich terytorium, a takze wyceny
warto$ci §wiadczonych przez nie ustug i da-
zenia do uwzglednienia tej wartosci w ra-
chunkach narodowych. W tym kontekscie
pod koniec 2011 r. podjeto kolejng wazna
inicjatywe unijng, dotyczaca Mapowania
i Oceny Ekosysteméw i ich Ustug (Mapping
and Assessment of Ecosystems and their Se-
rvices — MAES). Jednym zjej rezultatéw be-
dzie Cyfrowy Atlas MAES, kt6ry mana celu
przedstawienie mapy typéw ekosysteméw
iushug ekosysteméw w Europie!”. Tego typu
narodowe oceny ekosysteméw zostaly juz
przeprowadzone w kilku krajach, zktérych
najbardziej kompleksowa dotyczyta Zjed-
noczonego Krélestwa w 2011 r. (UK Na-
tional Ecosystem Assessment — UK NEA).
Chot¢ gtéwne wnioski ptynace z tego badania

odnosza sie do Zjednoczonego Krélestwa,
mozna je (przy uwzglednieniu réznic) od-
nies¢ do innych krajéw. Jednym z nich jest
stwierdzenie, ze §rodowisko, a takze sklada-
jace sie na nie ekosystemy i bioréznorodnosc,
maja krytyczne znaczenie dlajakosci nasze-
go zycia i rozwoju gospodarczego, s3 jed-
nak niedowartos$ciowane w tradycyjnych
analizach ekonomicznych i podejmowanych
naich podstawie decyzjach. Wedtug wspo-
mnianej oceny (UKNEA) obecne dzialania
beda miaty wplyw na przysztos¢ ekosys-
temoéw, ustug ekosysteméw i jakos¢ zycia
ludzi, a kluczows role ma wycena wartosci
ustug ekosystemow!'®.

Nalezy uzna¢, ze podstawowy cel
unijnej strategii ochrony réznorodnosci
biologicznej na okres do 2020 r., jakim
bylo powstrzymanie utraty réznorodno-
$ci biologicznej i degradacji ustug ekosyste-
mowych w UE do 2020 r., nie zostat osig-
gniety!". Kolejna ,Unijna strategia na rzecz

Warto dodac, ze w ramach tej inicjatywy realizowany byt projekt ,Mapowanie i ocena ekosystemow i ich ustug
w Polsce” (2014 r. 12015 r.), poprzedzony studium pilotazowym ,Wycena ustug ekosystemowych dla ob-
szaru Ramsar: Wigierski Park Narodowy” (2014 r.) — oba wykonane w Centrum Informacji o Srodowisku
UNEP/ GRID-Warszawa. W ramach tej samej inicjatywy realizowano na Wydziale Nauk Geograficznych
i Geologicznych UAM w Poznaniu projekt ,Urban MAES — Ecosystem Services in Urban Areas” (2015 r.),
za: J. Solon i inni: Swiadczenia ekosystemowe. .., op.cit., s. 48, 60. Innym waznym osrodkiem, oprécz
UAM, propagujacym ES jest Fundacja Sendzimira, ktéra wydata m.in. serie publikacyjna ,Zréwnowazony
rozwoj — zastosowania” (Bergier, Kronenberg 2012; Bergier i in. 2013), a takze polska wersjg poradnika
TEEB dla miast.
¥ Inne wnioski z tej oceny to m.in.: 1. Ekosystemy i ustugi ekosysteméw, a takze sposob korzystania z nich
przez ludzi, zmienity sie znaczaco w ciagu ostatnich 60 lat pod wptywem zmian spotecznych; 2. Zdolno$¢
ekosystemoéw do dostarczania niektérych ustug jest coraz bardziej ograniczana, podczas gdy inne ustugi
wciaz dostarczane sa w niezaburzony sposéb, ograniczanie zdolnoéci ekosysteméw do dostarczania ustug
wynika przede wszystkim z niszczenia siedlisk i ograniczania bioréznorodnosci; 3. Zrownowazony rozwdj
wymaga wykorzystania réznych instrumentow i zintegrowanego podejscia do zarzadzania ekosystemami,
angazujace réznych interesariuszy w otwarty dialog i wspétprace. Z kolei jedynym krajem Europy Srodko-
wej i Wschodniej, w ktorym zrealizowana zostata podobna inicjatywa (cho¢ znacznie mniej rozbudowana),
sg Czechy, za J. Kronenberg: Usfugi ekosysteméw w miastach..., op.cit., s. 17.
19 Whynika to m.in. z analizy tresci kolejnej Unijnej strategii na rzecz bioréznorodnosci 2030. Przywracanie przyrody
do naszego zycia, w ktérej podano m.in., ze: ,W UE obowiazuja ramy prawne, strategie i plany dziatania maja-
ce na celu ochrone przyrody i przywrdcenie siedlisk i gatunkéw. Niemniej jednak ochrona pozostaje niepetna,
restytucja odbywa sie na niewielka skale, a wdrazanie i egzekwowanie prawodawstwa jest niewystarczajace”
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bioréznorodnosci 2030. Przywracanie przy-
rody do naszego zycia” wskazuje na potrze-
be pilnych dziatah zwiazanych z ochrong
bioréznorodnosci i okresla szeroki zakres
celéwidziatan do zrealizowania. Wskazuje,
ze te kwestie nalezy w wiekszym stopniu
uwzglednia¢ w procesie podejmowania
decyzji w sprawach publicznych i bizne-
sowych na wszystkich szczeblach.

Jesli chodzi o regulacje prawne, zwigzek
z koncepcija ES maja w sposdb oczywisty
te akty prawne, ktérych celem jest ochro-
na zréznicowania biologicznego. Oprécz
wspomnianej Konwencji o réznorodnosci
biologicznej nalezy zwréci¢ uwage m.in. na:
Miedzynarodowa Konwencje ochrony
roélin z 1951 r. sporzadzong w Rzymie?,
Konwencje o obszarach wodno-blotnych
majacych znaczenie miedzynarodowe,
zwlaszcza jako §rodowisko zyciowe ptactwa
wodnego, sporzagdzona w 1971 r. w Ram-
sarze?! czy Konwencje o miedzynarodo-
wym handlu dzikimi zwierzetami i rosli-
nami gatunkéw zagrozonych wyginieciem
z 1973 r., opracowang w Waszyngtonie??.

Wéréd unijnych aktéw prawnych warto
wymienié przede wszystkim rozporzadzenie

Rady (WE) nr 338/97 z 9 grudnia 1996 r.
w sprawie ochrony gatunkéw dzikiej fauny
i flory w drodze regulacji handlu nimi® oraz
dyrektywy: Rady nr 92/43/EWG z 21 maja
1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrod-
niczych oraz dzikiej fauny i flory** (dyrekty-
wa siedliskowa), Parlamentu Europejskie-
go i Rady nr 2009/147/WE z 30 listopada
2009 r. w sprawie ochrony dzikiego ptac-
twa? (dyrektywa ptasia), Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady 2014/89/UE z 23 lipca
2014 r. ustanawiajaca ramy planowania prze-
strzennego obszaréw morskich?.

W polskim porzadku prawnym podej-
$cie oparte na koncepcji ES pojawia sie
w wielu regulacjach dotyczacych ochro-
ny $rodowiska, ale w sposéb posredni
iniejednoznaczny. Chodzi m.in. o usta-
we z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochro-
ny srodowiska?’, ustawe z 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrody?® czy ustawe
z 6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodo-
wego charakteru strategicznych zaso-
béw naturalnych kraju?. Warto zwrdci¢
uwage na ustawe z 13 kwietnia 2007 r.
o zapobieganiu szkodom w Srodowisku
iich naprawie®, ktéra definiuje funkcje

oraz z wynikéw kontroli Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego; zob. sprawozdanie specjalne Trybunatu
nr 13/2020 pt. Réznorodnos¢ biologiczna na uzytkach rolnych —wspdlna polityka rolna nie zapobiegta pogorsze-
niu sytuacji; Sprawozdanie specjalne 15,/2020 Ochrona dzikich owaddw zapylajacych w UE — inicjatywy Komisji
nie zaowocowaty poprawa sytuacji, dostepne na stronie <https://www.eca.europa.eu/pl)>.
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elementéw przyrodniczych jako przy-
datnoé¢ gatunkéw chronionych, chro-
nionych siedlisk przyrodniczych, wody
lub powierzchni ziemi dla innych ele-
mentéw przyrodniczych lub ludzi. Jako
jedyna do omawianego pojecia bezpo-
$rednio odwoluje sie ustawa z 21 marca
1991 r. o obszarach morskich Rzeczy-
pospolitej Polskiej i administracji mor-
skiej’!. Jejart. 37bust. 1 i ust. la nakta-
daja przy sporzadzeniu projektéw pla-
néw zagospodarowania przestrzennego
morskich wéd wewnetrznych, morza
terytorialnego i wylacznej strefy eko-
nomicznej wymdg stosowania podejscia
ekosystemowego?. W literaturze po-
stuluje sie petniejsze wdrozenie do re-
gulacji prawnych tytutowej koncepcji
jako spotecznie akceptowalnego podej-
$cia, ktore jest ekonomicznie wykonalne
i atrakcyjne politycznie?3.

Liczniejsze odniesienia do koncepcji
ES zawieraja dokumenty strategiczne
przyjete w Polsce. Zwlaszcza ,Polityka
ekologiczna paristwa 2030 — strategia roz-
woju w obszarze srodowiska i gospodarki

w

Dz.U.z2019r. poz. 2169, ze zm.

w
b

wodnej”3* wskazuje m.in., ze: , Kwestia
utrzymania i odbudowy funkciji ekosys-
teméw bedzie obejmowac przestrzen
calego kraju, bazowac na ocenie stanu
ekosysteméw i ich ustug. Wymaga
to opracowania systemu warto$ciowa-
nia ustug ekosystemowych oraz wpisa-
nia tych wartosci do strategii rozwoju,
systemu planowania, krajowych syste-
méw rachunkowoscii sprawozdawczosci.
Réznorodnos¢ biologiczna uzyska dzieki
temu range determinanty rozwoju spo-
tecznego i gospodarczego, dzieki czemu
bedzie inaczej postrzegana przez spo-
leczeristwo. Wlaczenie wartosci ustug
ekosystemowych do krajowych proce-
séw decyzyjnych pozwoli na wlasciwa
ocene stopnia ewentualnej utraty réz-
norodno$ci biologicznej, zastosowanie
kompromisowych rozwiazan oraz po-
prawienie koordynacji dziatari miedzy
poszczegSlnymi sektoramii szczeblami
administracji”. Podobne zalozenia zawie-
ra ,Program ochrony i zréwnowazonego
uzytkowania réznorodnosci biologicznej
oraz Plan dzialan na lata 2015-2020"%,

Podejscie ekosystemowe (art. 37b ust. 1a ww. ustawy) oznacza, ze w zarzadzaniu dziatalno$cia cztowieka spet-
nione zostana tacznie nastepujace warunki: 1) wptyw na ekosystem planowanej dziatalnosci cztowieka bedzie
utrzymywany na poziomie umozliwiajacym osiagniecie i utrzymanie dobrego stanu ekologicznego $rodowi-
ska; 2) zostanie zachowana zaréwno zdolno$¢ do prawidtowego funkcjonowania ekosystemu, jak i odporno$é
na zmiany $rodowiskowe, powstate w wyniku dziatalnosci cztowieka; 3) zostanie umozliwione jednoczesne,
trwate i zrownowazone uzytkowanie zasoboéw i ustug ekosystemowych przez obecne i przyszte pokolenia.

3 M. Stepniewska, |. Zwierzchowska, A. Mizgajski: Capability of the Polish legal system to introduce the eco-
system services approach into environmental management, ,Ecosystem Services” Vol. 29, Part B, luty 2018,
s.271-281.

<https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S2212041617301146> dostep 24.4.2020.
Zatacznik do uchwaty nr 67 Rady Ministréw z 16.7.2019 w sprawie przyjecia tego dokumentu, M.P. poz. 794.
Zatwierdzony uchwata nr 213 Rady Ministréw z 6.11.2015 (M.P. poz. 1207). Program ten stanowi imple-
mentacje ww. unijnej strategii na poziomie krajowym, a zarazem jest elementem wdrazania Konwencji o réz-
norodnosci biologicznej. W programie tym, w opisie celu szczegdtowego ,,Utrzymanie i odbudowa funkcji
ekosystemédw bedacych zrédtem ustug dla cztowieka” wskazuje sie na wymaog , opracowania systemu war-
to$ciowania ustug ekosystemowych oraz wpisaniu tych wartosci do strategii rozwoju, systemu planowania,

W W
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,Strategia na rzecz odpowiedzialnego
rozwoju do roku 2020 (z perspektywa
do 2030 r.)"3%. Kwestie te porusza réw-
niez ,Strategia Bezpieczenistwo Ener-
getyczne i Srodowisko perspektywa
do 20201.”%, w ktérej wskazuje sie, ze ,,po-
tencjatu rozwoju Polski nalezy upatrywac
w bogactwie réznorodnosci biologicznej,
ktére odpowiednio wykorzystane moze
wplynaé na wzrost konkurencyjnosci
na poziomie regionalnym i lokalnym”.
Jednym z dziatad w ramach opracowa-
nia , Gospodarowanie wodami dla ochrony
przed: powodzig, susza i deficytem wody”
jest: ,Wdrozenie mechanizméw warto-
$ciowania ustug ekosysteméw do sekto-
ra gospodarki wodnej”. Jak zauwazono,
,ustugi ekosystemowe to dobra publiczne,
ktére obecnie nie podlegaja mechanizmom
rynkowym, a wiec pomija sie je przy wy-
cenie kosztéw inwestycji, co ostatecznie
prowadzi do nieograniczonego lub nad-
miernego korzystania z zasobéw natu-
ralnych”.

Klasyfikacja ustug ekosystemow

Korzysci dostarczane czlowiekowi przez
$rodowisko sg bardzo zréznicowane. Petne
poznanie natury tego zréznicowania i liczby
korzysci moze okazac sie niemozliwe. Po-
dejcie oparte na koncepcji ustug ekosys-
temow zaktada jednak, ze wiele rodzajéw
zyskéw mozna wyodrebni¢, a takze zakla-
syfikowa¢ do szerszych kategorii®®. Czesto
stosowanym podziatem ustug ekosyste-
mow jest ten zawarty w Milenijnej Ocenie
Ekosysteméw, gdzie wyrézniono cztery
ich podstawowe kategorie:

a) zaopatrujace — obejmuja materialy
i energie, ktoérych dostarczaja ekosyste-
my, takie jak: Zywno§¢, surowce natural-
ne (drewno, wlékna naturalne), paliwa,
woda, zasoby lecznicze, produkty przemy-
stowe (np. ttuszcze, barwniki) oraz wzory
do stworzenia analogicznych substancji
syntetycznych;

b) regulujace — obejmuja procesy regu-
lujace jakos$¢ powietrza, gleby i wody,
wplywajace na klimat lub mikroklimat

krajowych systemow rachunkowosci i sprawozdawczosci. Réznorodnos$¢ biologiczna uzyska dzieki temu
range determinanty rozwoju spotecznego i gospodarczego i bedzie inaczej postrzegana przez spoteczen-
stwo. Wtaczenie wartosci ustug ekosystemowych do krajowych proceséw decyzyjnych pozwoli na wtasciwa
ocene stopnia ew. utraty réznorodnosci biologicznej, zastosowanie kompromisowych rozwiazan oraz popra-
wienie koordynacji dziatan miedzy poszczegélnymi sektorami i szczeblami administracji.” Jednym z zadan
w ramach ww. celu jest nadanie ekosystemom wartosci spoteczno-ekonomiczne;j.

Przyjeta uchwata nr 8 Rady Ministréw z 14.2.2017 (M.P. poz. 260). Przewiduje ona ,kompleksowe ma-
powanie, ocene oraz wycene wartosci ustug ekosystemowych dla poszczegdlnych typow ekosystemow
w skali ogélnopolskiej oraz regionalnej. Na tej podstawie sporzadzona zostanie ocena oraz wycena wartosci
poszczegdlnych krajobrazoéw, istotnych dla gospodarek lokalnych opierajacych sie na uzytkach pozaeko-
nomicznych oraz skutecznej ochrony siedlisk i gatunkéw zwiazanych z rolnictwem i obszarami wiejskimi.
Wedtug tej Strategii ,wprowadzenie do systemu zarzadzania inwestycjami, szczegdlnie w zakresie oceny
wptywu na stan $rodowiska, w tym na krajobraz i jako$¢ zycia, przedstawionych powyzej informacji wykreuje
instrument wspomagajacy proces decyzyjny planowania przestrzennego i lokalizacje inwestycji infrastruk-
turalnych (w tym gospodarki wodnej) w sposéb istotny oddziatywujacych na srodowisko i jego elementy.
W tym kontekscie konieczna jest m.in. obiektywna ocena wdrozenia sieci Natura 2000, obejmujaca tak-
ze weryfikacje zasiegdéw obszarowych i wptywu tej formy ochrony przyrody na zachowanie réznorodnosci
biologicznej rodzimej przyrody oraz efektywnosci zarzadzania pozostatymi obszarami chronionymi”.

37 Zatwierdzona uchwata nr 58 Rady Ministréw z 15.4.2014 (M.P. poz. 469).

3% J. Kronenberg: Ustugi ekosysteméw — nowe spojrzenie..., op.cit., s. 67-86.
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(m.in. utrzymanie jako$ci powietrza,
utrzymanie warunkéw klimatycznych,
oczyszczanie $ciekéw, tagodzenie lub za-
pobieganie zdarzeniom ekstremalnym,
zapewnienie zyzno$ci gleb i zapobieganie
erozji, procesy zapylania, kontrola roz-
przestrzeniania sie choréb, kontrolowa-
nie szkodnikéw);
¢) podstawowe — procesy i zasoby, ktére
sa podstawg funkcjonowania organizméw
zywych; na nich opierajg sie wszystkie po-
zostale typy ustug (fotosynteza, produkcja
pierwotna, krazenie materii);
d) kulturowe —niematerialne korzysci —es-
tetyczne, duchowe, psychiczne, ktére lu-
dzie czerpia z kontaktu z natura i ekosyste-
mami (rekreacja, turystyka, funkcje eduka-
cyjne, wartosci estetyczne, do§wiadczenia
duchowe, budowa wiezi spotecznych).
Zblizong, cho¢ odrebng klasyfikacje za-
proponowano w ramach projektu TEEB.
Sformutowano réwniez kilka propozycji
klasyfikacji w publikacjach o charakte-
rze akademickim. W obliczu tego zréz-
nicowania Komisja Europejska, wspélnie
z Europejska Agencja Srodowiska, rozpo-
czeta prace nad uporzadkowaniem ustug
ekosysteméw. Wspélna Miedzynarodowa
Klasyfikacja Ustug Ekosysteméw (Common

International Classification of Ecosystem
Services — CICES) ma na celu utatwienie
ich uwzgledniania w sprawozdawczosci sta-
tystycznej poszczegdlnych pafistw w ramach
przyjetych na forum ONZ standardéw (Sys-
tem of Environmental-Economic Accounting
- SEEA). Dzieki temu mozliwa bedzie po-
réwnywalno$¢ opracowan dotyczacych ustug
ekosysteméw w skali miedzynarodowe;.
Klasyfikacja CICES® jest stale uaktual-
niana, sktada sie z 5 pozioméw (sekcja, dziat,
grupa, klasa, typ klasy) z tym, ze kazdy ko-
lejny poziom jest coraz bardziej szczegéto-
wy. Klasyfikacja wyréznia (w ramach sekcji)
ustugi: zaopatrujace; regulacyjne i podsta-
wowe, kulturowe — kazde z nich w podzia-
le na biotyczne i abiotyczne, 15 dzialéw,
34 grupy, 84 klasy*’. Rozréznienie pomie-
dzy réznymi kategoriami ES jest istotne
ze wzgledu na to, ze rézne $wiadczenia do-
starczane s przez rozne ekosystemy. Rozpa-
trujac znaczenie ekosysteméw dla poszcze-
g6lnych spotecznosci, nie mozna wiec kon-
centrowac sie tylko na tych im najblizszych.
Konieczne jest szersze spojrzenie na potrzeby
danej spotecznosci i sposoby ich zaspokaja-
nia. Tego typu rozwazania maja tez kluczo-
we znaczenie z punktu widzenia dyskusji
na temat wartosci ustug ekosystemdéw?!.

3 Zob. <https://cices.eu/resources/> dostep: 9.7.2020.

4 Przyktadowo, w ramach sekgji ustugi zaopatrujace (biotyczne) wyrdznia sie m.in. biomase (w ramach dziatu),
nastepnie na poziomie grupy — rosliny ladowe uprawne, a na poziomie klasy — rosliny ladowe (w tym grzyby,
glony) uprawiane do celdw zywieniowych, a w typie klasy —uprawy (np. zboza). W ramach sekcji regulacyjne
i podstawowe (biotyczne) wyrdznia sie m.in. dziat utrzymywanie warunkéw chemicznych, fizycznych i biolo-
gicznych, w ramach ktérego wymienia sie m.in. grupe regulacja przeptywdw podstawowych i ekstremalnych
zagrozeri aw niej z kolei m.in. klase: cykl hydrologiczny i regulacja przeptywu wody (w tym ochrona przeciw-
powodziowa i ochrona wybrzezy). W ramach sekcji kulturowe (biotyk): interakcje bezposrednio, na miejscu
i na zewnatrz z zywymi systemami (dziat), Fizyczne i doswiadczalne interakcje ze Srodowiskiem naturalnym
(grupa), cechy zywych systemdw, ktére umozliwiaja dziatania promujace zdrowie, regeneracje lub przyjem-
nos$¢ poprzez pasywne lub obserwacyjne interakcje (klasa).

4 J. Kronenberg: Usfugi ekosystemdéw — nowe spojrzenie..., op.cit., s. 67-86.
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Wycena ustug ekosystemow

To co wplywa na dostepnos¢ ES, a wiec
przede wszystkim jako$¢ §rodowiska, bio-
réznorodnos¢, to dobra publiczne, ktére
—inaczej niz w wypadku débr prywatnych
- s3 podporzadkowane dwém zasadom:
niewykluczalno$ci i niekonkurencyjno-
$ci. Jezeli dobro publiczne jest dostep-
ne, nie mozna nikogo wykluczy¢ z jego
uzytkowania®. Poniewaz z reguty podaz
dobra publicznego jest nizsza nizzapotrze-
bowanie na nie, czesto dochodzi do nad-
miernej, negatywnej dla ogétu, jego eks-
ploataciji. Opisuje to koncepcja ,tragedii
débr wspélnych ™3, ktéra pokazuje dyle-
mat, w ktérym ludzie, podejmujacy nie-
zaleznie od siebie korzystne dla kazdego
znich decyzje, w rezultacie doprowadzaja
do zniszczenia wspétdzielonych zasobdw.
Kluczowe w takiej sytuaciji jest wiec wla-
$ciwe zarzadzanie zasobami $Srodowiska
naturalnego w sposéb korzystny dla calego
spoleczefistwa.

Pomocna moze by¢ w tym wycena za-
sobéw przyrody, poniewaz umozliwia
rozpatrywanie wartosci ekonomicznej
$rodowiska naturalnego w analizach eko-
nomicznych, uwzgledniajacych m.in. nie-
doskonatosci rynku, koszty zewnetrzne
(koszty, ktére nie s ponoszone przez tego,

kto je powoduje) czy koszty alternatywy
(koszt utraconych korzysci)*. Wyréznia
sie pieniezne i niepieniezne metody takiej
wyceny. Natomiast techniki wyceny dzieli
sie na posrednie i bezposrednie. Te pierw-
sze szacujg warto$ci ekonomiczne, badajac
tzw. rynki zastepcze, na ktérych ludzie
sprzedaja i kupuja dobra komplementarne
w stosunku do tych, ktére nas interesuja.
Bezposrednie techniki z kolei odnosza sie
do hipotetycznego rynku, na ktérym dane
dobro mogloby by¢ kupowane i sprzeda-
wane (ekonomisci w ramach przeprowa-
dzanych ankiet pytaja ludzi, ile byliby go-
towi zaplacic za to czego nie maja, albo ile
byliby gotowi przyja¢ za to, ze pozbawi sie
ich tego co majg)*. Posrednie techniki
wyceny uwazane s3 za bardziej wiarygod-
ne, poniewaz opieraja sie na faktycznie
ujawnionych preferencjach. Zalicza sie
do nich metody:

a) kosztu podrézy —opiera sie na idei, ze im
wiecej oséb odwiedza dane miejsce, tym
jest ono cenniejsze, wartos$¢ przypisana
obejrzeniu miejsca nie powinna by¢ nizsza
niz koszt podrézy;

b) cen hedonicznych —w praktyce jest opar-
ta na analizie transakcji z rynkéw zastep-
czych (np. rynku nieruchomosci) i szu-
kaniu korelacji cen z wieloma atrybutami

2 T, Zylicz: Wartos$é ekonomiczna przyrody, ,Zarzadzanie Publiczne” nr 1 (39)/2017,s. 116-117.

4

&

Nazywana tez ,tragedia wspdlnego pastwiska” czy ,tragedia wspétuzytkowania”. Dylemat ten opisat
w 1968 r. biolog Garrett Hardin na przyktadzie wiejskich wspoélnot, ktére wypasaty krowy na wspdlnych
pastwiskach (ang. The commons). Nieprzestrzeganie umowy korzystania z pastwiska przez kilka oséb do-
prowadzito do jego zniszczenia. Jako wspotczesny przyktad dobr dotknietych przez te putapke spoteczna
podawane sa: drogi, ktére maja przyspieszac i utatwia¢ komunikacje — zbyt duza liczba samochodéw powo-
duje korki, utrudnia i spowalnia komunikacje; towiska, ktére wyczerpuja sie przy intensywnej eksploatacji;
parki i tereny rekreacyjne, ktére traca swoja funkcje, gdy korzysta z nich zbyt wiele oséb, M. Popkiewicz:
Swiat na rozdrozu, wyd. Sonia Draga Sp. z 0.0., Katowice 2013, s. 428-430.

* J. Kronenberg: Ustugi ekosysteméw — nowe spojrzenie..., op.cit., s. 72.

5 T. Zylicz: Wartos$é ekonomiczna. ., op.cit., s. 117.
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(np. cichej lokalizacji mieszkania), ktére
moglyby wptywac na cene;

) wartosci szkéd, ktére mozna byloby
unikna¢, gdyby nie doszto do degradacji
srodowiska (najbardziej znanym przykta-
dem jej zastosowania jest obliczanie war-
tosci szkdd huraganu Katrina w USA*);
d)kosztéw odtworzenia wycenianego
dobra lub ustugi®’.

Jesli nie da sie zidentyfikowa¢ rynku
zastepczego, to warto$¢ dobra nierynko-
wego mozna oszacowac bezposrednio. Wy-
réznia sie w ramach tego sposobu meto-
de wyceny warunkowej* (w badaniach
kwestionariuszowych respondenci pytani
sa bezposrednio o to, ile byliby gotowi za-
placi¢ za realizacje okreslonego scenariusza
dotyczacego Srodowiska przyrodniczego).
Popularna staje sie technika tzw. ekspery-
mentu z wyborem, ktéra rézni sie od wy-
ceny warunkowej tym, ze nie ogranicza
sie respondentéw do jednego pytania (ile
byliby gotowi zaptaci¢ albo ile byliby go-
towi przyjac), a dobro charakteryzowa-
ne jest przez szereg atrybutéw, z ktérych
kazdy mozna mierzy¢ na réznych pozio-
mach*®. Inne metody wyceny zasobéw
przyrodniczych (niepieniezne, stosowa-
ne czesto do szacunkéw ekosystemow

miejskich), to: mapowanie partycypacyjne,
spacery badawcze, opowies$¢ (storytel-
ling), obserwacja, analiza dokumentéw
(i zapiséw medialnych)*’. Wyceny zaso-
béw przyrodniczych sa coraz bardziej
powszechne na $wiecie (przyktadowe
sa zawarte m.in. w TEEB) oraz w Polsce.
Warto zaznaczy¢, ze nie wyczerpuje ona
wartosci badanych débr. Ukazuje jedy-
nie wage, jaka ludzie przywiazujg do nich
w Swietle swoich decyzji ekonomicznych?.
Tabela ponizej zawiera przyktady takich
wycen i szacunkéw, dokonanych réw-
niez w Polsce.

Wplyw dziatan cztowieka na przyrode
moze by¢ negatywny (zmniejszenie war-
tosci uzyskiwanych dzieki niej korzysci
lub pozytywny (jej zwiekszenie ). Eko-
nomiczna wycena pozwala na oszacowa-
nie warto$ci zmian débr §rodowiskowych
a te moga nastepnie zosta¢ poréwnane
z warto$cig alternatywnych zastosowan
zasob6w. Wartos¢ korzysci ptynacychz po-
prawy stanu danego dobra §rodowiskowego
moze zostal poréwnana zwlaszcza z kosz-
tem zapewnienia tej poprawy, a wysoko$¢
strat powodowanych przez konkretna in-
westycje z prywatnymi lub publicznymi
korzy$ciami z niej ptynacymi®.

4 Szacuje sie, ze nawet 65% strat mozna bytoby unikna¢, gdyby nie dopuszczono do degradacji laséw namorzy-
nowych i innych terenéw podmoktych na wybrzezu Zatoki Meksykanskiej. Koszty zwigzane z odtworzeniem
tych ekosysteméw szacuije sie na 14 mld USD, podczas gdy straty spowodowane huraganem wyniosty wg roz-
nych szacunkéw 100-150 mld USD, J. Kronenberg: Usfugi ekosystemdéw — nowe spojrzenie. .., op.cit., s. 75.

47 J. Kronenberg: Ustugi ekosysteméw — nowe spojrzenie..., op.cit., s. 73-76.

48 Popularno$¢ i znaczenie tej metody wzrosto po jej zastosowaniu do ustalenia strat po wycieku ropy nafto-
wej u wybrzezy Alaski w 1989 r. (katastrofa tankowca Exxon Valdez) i ustaleniach powotanej w tej sprawie
Komisji Arrowa-Solowa, T. Zylicz: Warto$é ekonomiczna. .., op.cit., s. 119.

9 Jw.

0 Wiecej zob. J. Kronenberg: Ustugi ekosysteméw — nowe spojrzenie..., op.cit., s. 79-83.

51T, Zylicz: Ekonomia $rodowiska i zasobéw naturalnych, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2004, s. 42.
2 J. Kronenberg, T. Bergier: Wyzwania..., op.cit., s. 33.
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Przykladowe oszacowania wartosci/straty zasobéw przyrodniczych

Korzysci wynikajace z zapylania przez pszczoty roslin uprawnych w Polsce szacowane
sg od 4,1 do 7,4 mld zt rocznie™.

Badania funkcji rekreacyjnej Puszczy Biatowieskiej (badania Giergicznego, 2009 r. i Ka-
linki 2003 r.) wykazuja, ze generuje ona korzysci w wysokoéci co najmniej 11 min zt rocznie
(przy liczbie 110 tys. turystéw rocznie) i jest to dolna granica wartosci rekreacyjnej Pusz-
czy. Z kolei oszacowana metoda bezposrednia (w ankietach okreslono kilka atrybutow,
opisujacych zmiany poziomu bioréznorodnosci) wartos¢ uzytkowa Puszczy Biatowieskiej
w 2008 r. (Czajkowski) wyniosta 840 min zt/rocznie (badano gotowos$¢ respondentow
do zaptaty za zwiekszenie stopnia ochrony z uwagi na lepsze mozliwosci rekreacji). Uzy-
skana warto$¢ znacznie przewyzsza przychody z wyrebu drewna (3,5-5 min zt) w bada-
nych latach®*.

Szacunkowa wycena $wiadczen ekosystemoéw (zagospodarowanie osadéw $ciekowych,
dostepnos¢ wody zdatnej do picia, zywotnos¢ urzadzen stykajacych sie z woda, pozytki
rekreacyjne) stymulowanych gospodarka $ciekowa na terenach wiejskich Wielkopolski
(stan na 2006 r.) wyniosta 29 175 tys. zt. Ukazuje ona wzrost wielkosci $wiadczen eko-
systemow w wyniku redukcji presji sciekéw komunalnych z terenéw wiejskich na uktady
przyrodnicze®.

Roczne szacunkowe straty ustug ekosystemowych $wiadczonych przez drzewa (do-
datkowe koszty energii elektrycznej, gazu ziemnego zwiazane z utrata klimatycznego
oddziatywania drzew, utrata korzysci estetycznych i innych spotecznych, hydrologicz-
nych, wychwytywania zanieczyszczen) w wyniku usuniecia 64 drzew (w tym 11 duzych
i 19 srednich) i posadzenia 51 nowych (matych) w latach 2011-2016 na terenie Dzielnicy
Praga Potnoc w Warszawie wyniosty 7278,50 zt*.

Wartos¢ aktywow lasow w Wielkiej Brytanii oszacowano na 129,7 mld funtéw w 2017 r.,
przy czym drewno wyceniono na 8,9 mld (6,9%). Ocenia sie m.in., ze w 2017 r. usuwanie
zanieczyszczen przez lasy w Zjednoczonym Krélestwie oznaczato oszczedno$é kosztow
zdrowotnych (unikniecie $mierci i skrocenia lat zycia, mniej przyjec¢ do szpitala) w wysoko-
$ci 938 min funtow?".

o
bt}

Informacja o wynikach kontroli NIK: Wsparcie pszczelarstwa w Polsce z lipca 2017 r.; A. Wisz: Jak ocali¢
pszczoty, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2017, s. 82.

Szczegotowy opis badan zawarty jest [w:] J. Kronenberg, T. Bergier: Wyzwania zréwnowazonego rozwoju
w Polsce, Fundacja Sendzimira, Krakéw 2010, s. 30-33.

A. Mizgajski, M. Stepniewska: Koncepcja $wiadczen ekosystemoéw a wdrazanie zréwnowazonego rozwoju
[w:]1D. Kietczewski, B. Dobrzanska (red.): Ekologiczne problemy zréwnowazonego rozwoju, Wydawnictwo
Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Biatymstoku, Biatystok 2009, s. 12-22.

% M. Suchocka, A. Kosiba: lle warte sa ustugi ekosystemowe $wiadczone przez drzewa przyuliczne? Analiza
na przyktadzie wybranych ulic w Warszawie, ,Cztowiek i Srodowisko” 41 (3) 2018, 5. 117-131.

Szacunki brytyjskiego Office for National Statistic, Woodland natural capital accounts, UK: 2020 <https://
www.ons.gov.uk/economy/environmentalaccounts/bulletins/woodlandnaturalcapitalaccountsuk/2020>
dostep: 31.8.2020. Nalezny doda¢, ze lasy zajmuja 13% powierzchni Wielkiej Brytanii (3,2 min hektaréw).

7
kS
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Dylematy zwiazane z koncepcja ES

Koncepcja ES nie jest wolna od wad. Pod-
stawowe stabosci (pomijajac formalne kwe-
stie wystepowania niespdjnosci termino-
logii stosowanej do jej opisu) to:

a) antropocentryczne nastawienie i ryzyko
utowarowienia §rodowiska — co wynika
z uwzglednienia kwestii §wiatopoglado-
wych i etycznych (postrzeganie przyro-
dy jako wlasnosci cztowieka, zarzadzane;
na zasadzie efektywnych kosztowo planéw
biznesowych, gdy jest doktadnie przeciw-
nie, gospodarka i inne ludzkie sprawy za-
leza od dziatajacych naturalnie ekosyste-
méw);

b) redukcjonizm — koncentracja jedynie na
tym co w poblizui cojest znane. Wynika to
znieznajomo$ci wielosci i natury istnieja-
cych w srodowisku naturalnym powiazan
i korzysci jakie przyroda dostarcza czlo-
wiekowi (stad ciagly rozwdj klasyfikacji
ES). Niewiedze te mozna uja¢ w perspek-
tywach: czasowej (nieznajomosé¢ dtugo-
falowych skutkéw zmian zachodzacych
w ekosystemach iich wptywu na §wiadcze-
nia ekosystemowe), przestrzennej (kazda
spoteczno$¢ zalezy od ustug pochodzacych
z jej bezposredniego otoczenia, ale réw-
niez z pozioméw regionalnych, narodo-
wych i ponadnarodowych, jak np. jakos¢
wody w rzekach czy globalnych np. regu-
lacja klimatu) i ekologicznej (powigzania
pomiedzy gatunkami i ekosystemami®?).

58 M. Popkiewicz: Swiat..., op.cit., s. 341.

Minimalizowanie znaczenia tej wady wy-
maga multidyscyplinarnego podejscia na-
ukowego i uwzglednienia réznych perspek-
tyw i intereséw uczestnikéw zycia spo-
leczno-gospodarczego;
¢) ograniczenia zwigzane zmetodami wy-
cen — nie ma uniwersalnej miary wartosci
$rodowiska. Istnieje zatem koniecznos¢
udoskonalania tych metod i pluralistycz-
nego podejscia do wyceny - faczenia réz-
nych technik wyceny i kompleksowego
podejscia do problemu®;
d)ryzyko naduzycia w przypadku zasto-
sowania $cisle ekonomicznych metod,
w szczegdlnoéci metody wartosci bieza-
cej netto (ang. Net Present Value — NPV),
zestawiajacej koszty z zyskiem w kolejnych
latach, w ktérej korzysci sa wykladniczo
redukowane na podstawie przyjetej w ob-
liczeniach oczekiwanej stopy zwrotu zin-
westycji. Przyjecie odpowiednio wysokiej
stopy dyskontowej przy obliczeniach war-
to$ci ustug ekosysteméw (np. czy wyciaé
las i sprzeda¢ drewno, czy nie; wylowi¢
ryby kosztem catkowitej utraty towisk
za kilkanascie lat, czy jednak pozostawi¢
je do odbudowy w przyszlosci itp.) moze
btednie wykaza¢, ze nie warto chroni¢
danych zasobéw przyrodniczych, bo jest
to nieoptacalnie ekonomicznie®!.
Wobec tych stabosci praktyczne wyko-
rzystanie koncepcji ES w ksztattowaniu
polityki publicznej wymaga jasniejszego

% W szczegdlnoéci spojrzenie przez pryzmat jedynie pojedynczego gatunku ukazuje ww. ograniczenia omawia-
nej koncepcji, zob. J. Kronenberg, M. Bochenski, P. T. Dolata, L. Jerzak, P. Profus, M. Tobétka, P. Tryjanowski,
A. Wuczyniski, K. M. Zotnierowicz: Znaczenie bociana biatego Ciconia ciconia dla spoteczenstwa: analiza
z perspektywy koncepcji ustug ekosystemow ,, Chronmy Przyrode Ojczystg” 69 (3), 2013 r., s. 179-203.

% Por. J. Kronenberg: Ustugi ekosysteméw — nowe spojrzenie. .., op.cit., s. 83-85.

51 Por. M. Popkiewicz: Swiat ..., op.cit., s. 340-341.
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jej zdefiniowania i odniesienia do konkret-
nych sposobéw wyceny, zarzadzania czy
wprowadzenia platnosci za ES, tak aby byla
onauzyteczna na poziomie operacyjnym.
Po drugie, stosowanie jej jako narzedzia
komunikacyjnego w trakcie konsultacji
spotecznych wymaga zachowania elastycz-
nosci interpretacyjnej, czyli dopasowania
do lokalnej specyfiki danego obszaru (te-
renu, charakterystyki spotecznosci itp.),
co pozwoli na uwzglednienie punktéw wi-
dzenia réznych grup interesariuszy, cha-
rakteryzujacych sie konkurencyjnymi in-
teresami. Po trzecie za$, zeby wykorzystac
koncepcje ES jako narzedzie ulatwiajace
przewidywanie potencjalnych konfliktéw,
konieczne jest opracowanie procedury or-
ganizacji i raportowania na temat proceséw
partycypacyjnych. Pomoze to w stworze-
niu zainteresowanym réwnych warunkéw,
a organizatorom wyciaga¢ wnioski z wcze-
$niejszych bledow?.

Koncepcja ES
w zarzadzaniu publicznym

Proces zarzadzania mozna ogdlnie scharak-
teryzowac wyrdzniajgc cztery podstawowe
czynnosci, jakimi sa: planowanie, organizo-
wanie, przewodzenie, kontrolowanie®®. Na
kazdym z tych etapéw ma miejsce proces
decyzyjny. W modelu zarzadzania przez
rezultaty — ktéry w polskiej administra-
cji przejawia sie w funkcjonowaniu bu-
dzetu zadaniowego i kontroli zarzadczej

— kluczowe jest zwlaszcza wyznaczanie
mierzalnych celéw dla podmiotéw ad-
ministracji odpowiedzialnych za okre-
Slone obszary zarzadzania publicznego,
anastepnie stale monitorowanie ich reali-
zacji i ewentualnie adaptacje do zmienia-
jacych sie warunkéw. W tym kontekscie
koncepcja ES nabiera znaczenia przede
wszystkim dlatego, ze wycena omawia-
nych ustug pozwala podejmowac decyzje
efektywne z punktu widzenia spoteczen-
stwa i stanowi wazny element procesu
decyzyjnego (zob. rys. 1, s. 138).
Oszacowanie aktualnej wartosci danej
ustugi czy wigzki ustug ekosystemowych
wplywa na okreslenie punktu odniesienia
(status quo) iumozliwia decydentowi ana-
lize potencjalnych zyskéw/strat wigzacych
sie zdang decyzja majaca wplyw na §rodo-
wisko. Czasami takie oszacowanie pokry-
wa sie zintuicyjnymi przewidywaniami,
czesto jednak daje zupelnie nowe spoj-
rzenie. Wycena ES nabiera wiec istotnego
znaczenia, zwlaszcza jesli uwzglednimy to,
ze punkt odniesienia i nieche¢ do straty
(wedtug teorii perspektywy D. Kahne-
mana i A. Tverskiego®) maja decyduja-
cy wplyw na faktycznie podejmowane
decyzje w warunkach ryzyka. Wykorzy-
stanie podej$cia opartego na koncepcji
ES moze wiec poméc wyrazic i wykazac
korzysci (albo straty) plynace z konkret-
nych decyzji, polityki i dziatar Srodowi-
skowych, prowadzi¢ do ,,obiektywizacji”

62 K. Maczka: Ustugi ekosystemowe w dyskursie srodowiskowym. Studium wdrozenia koncepcji ustug eko-
systemowych w Polsce, (rozprawa doktorska), Poznan 2019, s. 34-35; zrodto: <https://repozytorium.amu.

edu.pl/handle/10593/25211> dostep: 20.8.2020.

% R. W. Griffin: Podstawy zarzadzania organizacjami, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 36.
5 D. Kahneman: Putapki myslenia. O mysleniu szybkim i wolnym (tt. P. Szymczak), Media Rodzina sp. z. 0.0.,

Poznan 2012, s. 369-384.
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Rysunek 1. Elementy procesu decyzyjnego
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Zrédto: G.C. Daily, S. Polasky, J. Goldstein, P.M. Kareiva, H.A. Mooney, L. Pejchar, T.H. Ricketts, J. Sal-
zman, R. Shallenberger: Ecosystem services in decision making: time to deliver, ,Frontiers in Ecology and
the Environment”, nr 7/2009, za: J. Kronenberg: Usfugi ekosysteméw — nowe spojrzenie..., op.cit., s. 65.

decyzjiiw konsekwencji do bardziej kom-
pleksowej ochrony srodowiska. Wyce-
na ustug ekosysteméw moze stanowic
wazne narzedzie stuzace zbadaniu po-
ziomu potrzeb spotecznych w dziedzi-
nie Srodowiska i przestrzeni publicznej®.
W aspekcie zarzadczym koncepcja ES
dotyczy nie tylko obszaru zwiazanego
stricte z ochrong srodowiska czy plano-
waniem przestrzennym. Stan §rodowiska
wplywa na funkcjonowanie spoleczen-
stwa i gospodarki. Omawiane podej$cie

moze umozl iwic integracje oceny ryzyka
dla zdrowia publicznego i ogélnie rozu-
mianego bezpieczefistwa (w tym bezpie-
czefistwa zywnosciowego®®) i ryzyka eko-
logicznego. Tym samym utatwic integracje
polityki, przepiséw i programéw®’. Nie
bez znaczenia jest réwniez to, ze podej-
$cie uwzgledniajace ES, dostarczajac na-
ukowych i ekonomicznych argumentéw,
whpisuje sie w upowszechnianie polityki
publicznej opartej na dowodach (eviden-
ce-based policy).

% Wycena ustug zwiazanych z drzewami przyulicznymi w centrum todzi (ktéra miata zwréci¢ uwage decyden-
tow na koniecznos$¢ uwzgledniania wartosci drzew przy podejmowaniu decyzji planistycznych) pokazata skale
niedopasowania prowadzonych przez miasto dziatan w stosunku do potrzeb spotecznych, zob. M. Giergiczny,

J. Kronenberg: Jak wycenic wartos¢ przyrody w miescie? Wycena drzew przyulicznych w centrum t.odzi [w:] Zréw-

nowazony rozwdj — zastosowania, T. Bergier, J. Kronenberg (red.), Fundacja Sendzimira, Krakéw 2012, s. 81-89.

Na Sciste zaleznosci wystepujace pomiedzy ochrona bioréznorodnosci, zapewnieniem zréwnowazonego

zarzadzania zasobami naturalnymi a bezpieczenstwem zywno$ciowym wskazuje unijna Strategia na rzecz

bioréznorodnosci 2030. Przywracanie przyrody do naszego zycia.

5 Por. W. R. Munns Jr., V.Poulsen, W. R. Gala, S. J. Marshall, A. W. Rea, M. T. Sorensen, K. von Stackelberg:
Ecosystem Services in Risk Assessment and Management, ,Integrated Environmental Assessment and
Management”, Vol. 13, Issue 1, s. 62-73, 2017, <https://setac.onlinelibrary.wiley.com/doi/abs/10.1002/
ieam.1835> dostep: 23.7.2019.
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Koncepcja ES moze zatem stanowié
wazne narzedzie wykorzystywane:
* wocenie ryzyka®® (nie tylko w obszarze
Srodowiska i zagospodarowania przestrzen-
nego, ale réwniezm.in. w obszarach: zdro-
wia, szeroko pojetego bezpieczenistwa, go-
spodarki, w tym dziatas inwestycyjnych);
* przy formutowaniu mierzalnych celé6w
i metod ich realizacji (a wiec przy opraco-
wywaniu programdw, strategii i réznego
rodzaju polityki);
* wintegrowaniu polityki, strategii, pro-
gramow, przepisdw prawa;
* przy podejmowaniu konkretnych decy-
zji, w tym: dotyczacych planowania prze-
strzennego, zwlaszcza przestrzeni miej-
skiej; ulatwiajacych rozwiazanie konflik-
téw zwiazanych ze Srodowiskiem (vide:
konflikt zwigzany z postulatami utwo-
rzenia Turnickiego Parku Narodowego®);
przy przewidywaniu potencjalnych kon-
fliktéw miedzy réznymi grupami interesa-
riuszy; planowaniu i ocenach rewitalizacji
zdegradowanych obszaréw’’;
* wusprawnieniu komunikacji spolecznej
i edukacji odnoszacych sie do srodowiska
przyrodniczego.

8 J.w.

3

Koncepcja ES we wdrazaniu
idei zrwnowazonego rozwoju

W szerszej perspektywie koncepcje
ES mozna umiesci¢ w kontekscie idei
zréwnowazonego (trwalego) rozwoju’!
(sustainable development), ktéra defi-
niuje sie na ogél (nawiazujac do rapor-
tu G. Brundtland, WCED?? z 1987 r.)
jako ,zaspokojenie potrzeb i aspiracji
dzisiejszego pokolenia w sposéb, ktéry
nie ogranicza mozliwosci zaspokojenia
potrzeb przysztym pokoleniom””3. Jego
podstawowym celem jest dobrobyt spo-
teczenistwa. Idea ta opiera sie na kom-
pleksowym podejsciu taczacym kwestie
gospodarcze, spoleczne i srodowiskowe
w sposéb, ktéry zapewnia ich wzajemne
wzmacnianie sie. Rozwoj zréwnowazony
traktuje sie szeroko, poniewaz do wy-
tworzenia posrednich srodkéw (kapi-
talu wytworzonego przez cztowieka)
potrzebujemy ostatecznych srodkéw
pochodzacych ze srodowiska (kapitat
przyrodniczy), a posrednie cele (kapitat
spoteczny) stuza dopiero realizacji gtéw-
nych, dotyczacych zapewnienia dobro-
stanu spoteczefistw (zob. rys. 2, s. 140).

% Zastosowanie omawianej koncepcji do rozwigzania konfliktu wokét ewentualnego utworzenia Turnickiego
Parku Narodowego opisali M. Bo¢kowski, W. Rogowski, [w:]: Wycena ustug ekosystemowych oraz ich zasto-
sowanie w rachunku ekonomicznym — praktyczne przyktady w zarzadzaniu zasobami przyrodniczymi, , Studia
i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw”, Zeszyt Naukowy nr 167,/2018, s. 37-64.

Zob. E. A. Hewelke, M. Graczyk: Ustugi ekosystemdw jako instrument wspierania decyzji w gospodarce prze-
strzennej i ochronie srodowiska, Inzynieria Ekologiczna/Ecological Engineering Vol. 49, wrzesier 2016, s. 33-40.
Zob. A. Mizgajski, M. Stepniewska: Koncepcja swiadczen..., op.cit.; A. A. Lorek: Ustugi ekosysteméw.. .,
op.cit.; S. L.R. Wood, S. K. Jones, J. A. Johnson, K. A. Brauman, R. Chaplin-Kramer, A. Fremier, E. Girvetz,
L. J. Gordon, C. V. Kappel, L. Mandle, M. Mulligan,.P. O’Farrell, W. K. Smith, L. Willemen, W. Zhangm,
F. A. DeClerck: Distilling the role of ecosystem services in the Sustainable Development Goals, ,Ecosystem
Services” nr 29 (2018), s. 70-82.

The World Commission on Environment and Development (Swiatowa Komisja ds. Srodowiska i Rozwoju).
3 P. Jezowski: Rozwdj zréwnowazony i jego nowe wyzwania, ,Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spoteczne

Studia i Prace”, 2012 nr 2 (10), s. 101.
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Rysunek 2. ,Piramida” zrobwnowazonego rozwoju

Ostateczne cele: dobrostan

Posrednie cele: kapitat spoteczny
(m.in. zdrowie, konsumpcja, komunikacja, umiejetnosci, wiedza, czas wolny, mobilno$¢)

Posrednie srodki: kapitat wytworzony przez cztowieka
(praca, przetworzone zasoby naturalne, narzedzia, infrastruktura, itd.)

Ostateczne $rodki: kapitat przyrodniczy
(ustugi ekosystemédw, w tym dostarczanie zasobdw i regeneracja)

Zrédto: H.E. Daly: Toward a steady-state economy, (1973), San Francisco: W.H. Freeman. D.H. Meadows:
Indicators and information systems for sustainable development: a report to the Balaton Group (1998), Har-
tland VT: Sustainability Institute, za J. Kronenberg, T. Bergier: Wyzwania zréwnowazonego..., op.cit. s. 28.

Idea ta jest zatem oparta na podejsciu sys-
temowym, pozwalajacym na zrozumie-
nie wzajemnych i wielorakich powiazan,
taficucha przyczyn i skutkéw w triadzie:
srodowisko-spoteczefistwo-gospodarka.

Idea zréwnowazonego rozwoju stanowi
dzi$ nieodtaczny element nie tylko polityki
ekologicznej, lecz takze polityki spotecz-
no-ekonomicznej i réznych strategii roz-
woju spoteczno-gospodarczego, zaréwno
na szczeblu globalnym i ogélnokrajowym,
jak ina poziomie regionalnym i lokalnym™.
Rezolucja Organizacji Narodéw Zjedno-
czonych , Przeksztatcamy nasz $wiat: Agen-
da 2030 na rzecz zréwnowazonego rozwo-
ju”, przyjeta przez 193 kraje, w tym Pol-
ske, obejmuje 17 celéwi 169 powigzanych

7+ Jw. s, 99.

znimi zadan. Rezolucja zacheca — zgodnie
zpkt 21 —do wysitkéw na rzecz wdrazania
Agendy we wlasnych krajach, zuwzgled-
nieniem réznych warunkéw, mozliwosci
ipozioméw rozwoju orazz poszanowaniem
przepiséw i priorytetéw danego paristwa.
Ponadto, pkt 55 Agendy przewiduje, ze
poszczegdlne rzady okresla sposéb whacze-
nia globalnych zada# do krajowych proce-
s6éw planowania, polityki i strategii. Istotna
kwestig jest rozpoznanie powigzan zréw-
nowazonego rozwoju z innymi waznymi
procesami w gospodarce, spoleczenistwie
isrodowisku naturalnym. W zwigzku z tym
w czerwcu 2018 r. przyjeto raport , Reali-
zacja Celéw Zréwnowazonego Rozwoju
w Polsce””.

7> Warto zaznaczy¢, ze w raporcie w ramach celu 15. Chronié, przywrdcic oraz promowaé zréwnowazone uzyt-
kowanie ekosystemdw ladowych, zréwnowazone gospodarowanie lasami, zwalczaé pustynnienie, powstrzy-
mywac i odwraca¢ proces degradacji gleby oraz powstrzymac utrate réznorodnosci biologicznej wskazuje
sie, ze ,Biorac pod uwage negatywny wptyw inwestycji o duzej intensywnoséci na ré6znorodnos¢ biologiczna
oraz obszary cenne przyrodniczo, kluczowa bedzie ocena i weryfikacja powierzchni chronionych i ich zaso-
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Zasada zréwnowazonego rozwoju jest za-
sada konstytucyijna (art. 5 Konstytucji RP).
Ustawa — Prawo ochrony §rodowiska defi-
niuje go jako rozwéj spoteczno-gospodar-
czy, w ktérym nastepuje proces integrowa-
nia dziatan politycznych, gospodarczych
i spotecznych, z zachowaniem réwnowagi
przyrodniczej oraz trwalosci podstawo-
wych proceséw przyrodniczych, w celu
zagwarantowania mozliwosci zaspokaja-
nia podstawowych potrzeb poszczegdl-
nych spolecznosci lub obywateli zar6wno
wspdlczesnego pokolenia, jak i przysztych
(art. 3 pkt 50)7S.

Warto zauwazy¢, ze podejscie oparte na
ES - podobnie jak idea zréwnowazonego
rozwoju —integruje elementy Srodowisko-
we, gospodarcze i spoteczne. Wiele jego
celéw opiera sie na dostarczeniu jednego
lub wiecej ustug ekosystemowych. Zro-
zumienie, w jaki spos6b moga one wspie-
rac osiggniecie celéw bedzie niezbedne

do planowania synergicznych i optacal-
nych dziatai’’. Lekcewazenie wymiaru
$rodowiskowego i znaczenia prawidlowe-
go, zdrowego funkcjonowania ekosyste-
moéw dla zycia spolecznego i gospodar-
czego moze przynies¢ negatywne konse-
kwencje (jednym z wielu przykltadéw jest
cho¢by niedocenianie roli mokradet dla
funkcjonowania zréwnowazonej gospo-
darki wodnej’®). Jednakze dopiero wy-
razenie w kategoriach ekonomicznych
pozytkéw z funkcjonowania uktadéw
przyrodniczych, a takze ich ostateczne
usystematyzowanie i opracowanie metod
kwantyfikacji (w réznych skalach) moze
doprowadzi¢ do operacjonalizacji idei
zréwnowazonego rozwoju jesli chodzi
o0 wiazanie tadu przyrodniczego z pozo-
stalymi tadami — spotecznym, gospodar-
czym”. Podejscie oparte na ES moze wiec
postuzy¢ bardziej efektywnemu wdraza-
niu tej idei.

béw w celu podniesienia skuteczno$ci ochrony przestrzeni szczegélnie cennej ze wzgledéw przyrodniczych
i krajobrazowych. Dodatkowo, przeprowadzone zostanie mapowanie i wycena wartoéci ustug ekosystemo-
wych, jak réwniez dostosowanie norm systemu planowania i zagospodarowania przestrzeni oraz wprowa-
dzenie zmian w zarzadzaniu obszarami poddanymi ochronie w celu zmniejszenia naturalnej konfliktogennosci
ochrony wartosci wysoko cenionych”. Kwestia znaczenia ustug ekosysteméw w réznym zakresie i stopniu
poruszona jest tez w innych celach m.in. w: 2. (Wyeliminowa¢ gtéd, osiagna¢ bezpieczenstwo zywnosciowe
i lepsze odzywianie oraz promowac zréwnowazone rolnictwo); 6. (Zapewnié¢ wszystkim ludziom dostep do wody
i warunkéw sanitarnych poprzez zréwnowazona gospodarke zasobami wodnymi); 12. (Zapewnic¢ wzorce
zréwnowazonej konsumpcji i produkgji); 13. (Podjac pilne dziatania w celu przeciwdziatania zmianom klimatu
iich skutkom); 14. (Chroni¢ oceany, morza i zasoby morskie oraz wykorzystywac je w sposéb zréwnowazony).
Z kolei ustawa z 6.12.2006 o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U z 2019 r. poz. 1295) definiuje
polityke rozwoju jako zespo6t wzajemnie powiazanych dziatan podejmowanych i realizowanych w celu za-
pewnienia trwatego i zrbwnowazonego rozwoju kraju, spbjnosci spoteczno-gospodarczej, regionalneji prze-
strzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej,
regionalnej lub lokalnej (art. 2).

Wiecej: S. L.R. Wood i inni: Distilling..., op.cit.

Zob. W.Kotowski: Ustugi ekosystemowe mokradet kluczem do zréwnowazonej gospodarki wodnej [w:] Za-
rzadzanie zasobami wodnymi w Polsce 2018 (Raport przygotowany w wyniku realizacji programu Global
Compact Network Poland pn. Zarzadzanie zasobami wodnymi 2018, Warszawa, z prezentacja podczas
wydarzenia Cities for Climate Urban Summit, 5.12.2018 w ramach 24. sesji Konferencji Stron Ramowej
Konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu (COP24) w Katowicach).

7 A. Mizgajski, M. Stepniewska: Koncepcja swiadczer ...., op.cit., s. 15, 22.
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Znaczenie koncepcji ES
w obszarze kontroli panstwowej

Obszary dotyczace bioréznorodnosci
i spadku zdolnosci ekosysteméw do §wiad-
czenfi potrzebnych czlowiekowi s przed-
miotem coraz wickszego zainteresowania
Miedzynarodowej Organizacji Najwyz-
szych Organéw Kontroli (INTOSAI),
ktéra wydata w 2007 r. przewodnik do-
tyczacy kontroli zwigzanych z bioréznorod-
noscia (Auditing Biodiversity: Guidance
for Supreme Audir Institutions)®. Ta Pro-
blematyka jest coraz czeSciej przedmiotem
kontroli Europejskiego Trybunatu Obra-
chunkowego (ETO)®! czy NIK®.
Rozwazajac znaczenie omawianej kon-
cepcji dla funkcjonowania kontroli pafi-
stwowej nalezy zwrdcic¢ uwage, ze admi-
nistracja publiczna i instytucje kontro-
Ine dziataja w coraz bardziej ztozonym

otoczeniu i wynikajacej z tego niepew-
nosci. Efektem jest zwiekszanie zakresu
zadan i odpowiedzialnosci, ktére wynikaja
z coraz to nowych wyzwaf pojawiajacych
sie na réznych poziomach organizaciji spo-
lecznej (a sa to, w coraz wiekszym stopniu,
konsekwencje zmian klimatycznychi presji
na $§rodowisko, problemy z wdrazaniem
celéw rozwoju zréwnowazonego). Wobec
wspblczesnych wyzwan z coraz wiekszym
zainteresowaniem spotyka sie koncepcja
wartosci publicznej®, ktéra mozna odnies¢
do funkcjonowania najwyzszych organéw
kontroli®*. Istote tej koncepcji zasadni-
czo oddaje standard ISSAI 12: ,Warto-
§ci i korzysci ptynace z dziatalnosci naj-
wyzszych organéw kontroli — wywieranie
wplywu na zycie obywateli”®*. Wymienia
trzy grupy zasad, tj.: ;,wzmocnienie rozli-
czalno$ci, przejrzystosci oraz uczciwosci

8

3

<https://www.environmental-auditing.org/media/3235/eng07pr_fs_guidebiodiversity.pdf> dostep:
20.8.2020r.

Zob. przypis nr 19.

Np. kontrole: Ograniczanie skutkéw susz i powodzi w drodze zwigkszania matej retencji wéd (2015r.); Ochro-
na powietrza przed zanieczyszczeniami (2018 r.); Wykorzystanie nadmorskiego pasa technicznego do celéw
innych niz ochrona brzegu (2019 r.); Usuwanie drzew i krzewdw oraz zagospodarowanie pozyskanego drew-
na (2019 r.); Ochrona przyrody i gospodarka lesna w Puszczy Biatowieskiej (2019 r.); Realizacja projektow
z zakresu bioréznorodnosci finansowanych ze srodkdw regionalnego programu operacyjnego wojewddztwa
opolskiego (2020 r.); Zapobieganie rozprzestrzenianiu sie barszczy kaukaskich w Polsce (2020 r.).
Koncepcja ta bazuje na tzw. trojkacie strategicznym, a wiec na trzech elementach, tj. wartosci publicznej,
ktorej okreslenie wiaze sie z odpowiedzia na pytanie, co jest ta znaczaca wartoscia, ktéra organizacja po-
winna dostarczy¢ spoteczenstwu. Przy jej tworzeniu nalezy uwzglednia¢ realia wystepujace w otoczeniu,
do jakiego jest kierowana — otoczenie zadaniowe (wykonawcze), stanowigce zbiér warunkéw determinuja-
cych odpowiednia ocene wartosci. Drugi element tworza zrédta legitymizacji i poparcia, ktére upowazniaja
organizacje do podejmowania dziatan i wykorzystania niezbednych zasobéw w celu dostarczenia wartosci.
To dzieki nim instytucja publiczna uzyskuje przyzwolenie na realizacje odpowiednich dziatan finansowanych
ze $rodkow publicznych. Trzecim elementem sa operacyjne zdolnosci (operational capabilities), ktére gwa-
rantuja organizacyjna wykonalno$¢ postawionego celu. Do nich, oprécz réznego rodzaju zasobdw, zalicza
sie takze nowe inwestycje i innowacje. Zob. M. Cwiklicki: Wprowadzenie do koncepcji wartosci publicz-
nej [w:] Reformowanie polskiej administracji publicznej — wybrane aspekty zagadnienia (red. S. Mazur),
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie i Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakéw 2011, s. 10-11.
Autorem koncepcji warto$ci publicznej jest M. H. Moore, prof. Uniwersytetu Harvarda.

Zob. S. Nagy: Najwyzsze organy kontroli oraz nowe aspekty kreowania wartosci publicznej w ztozonych sys-
temach adaptacyjnych, ,Kontrola Pahnstwowa” nr 4/2016, s. 33-47.

8 Jw.s. 37.
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rzadéw i jednostek sektora publicznego”;
,ciagte odpowiadanie na potrzeby obywa-
teli, parlamentu oraz innych interesariu-
szy” oraz ,organizacja modelowa stuzaca
za wzor do nasladowania”. Sandor Nagy
postuluje przedefiniowanie zaintereso-
wania kontroli: w kontrolach wykonania
zadan wieksza uwage powinno sie zwra-
ca¢ na wydajno$¢, rozwoj zréwnowazo-
ny oraz kwestie kreowania wartosci pu-
blicznej*®. Takie podejscie przyjmuje sie
w metodzie nadzoru na podstawie ryzyka
(dalej NPR)¥. Jak wskazuje Mariusz Ma-
ciejewski ,przez kontrole na podstawie
ryzyka nalezy rozumie¢ uporzadkowane
podejscie polegajace na identyfikaciji ry-
zyka w obszarze objetym kompetencjami
organu kontroli, ocenie Srodkéw stuzacych
jego zmniejszeniu zastosowanych przez
podmioty podlegajace kontroli oraz od-
powiednim dopasowaniu dziatas organu
kontroli do ryzyka istniejacego”. NPR za-
ktada m.in.: wyjatkowe znaczenie kryte-
rium celowosci (niecelowe, nieskuteczne
dziatanie jednostek sektora publicznego
moze rodzi¢ znacznie powazniejsze kon-
sekwencje niz niegospodarno$¢, a takze

% J.w. s. 46.

nierzetelno$¢ czy nielegalnos¢); przypisa-
nie wiekszego znaczenia badaniu nieuzy-
skanych korzy$ci; skupienie sie na duzym
ryzyku.

Na tle opisanych powyzej koncepcji
podejScie oparte na ES —taczace aspekty
srodowiskowe, spoteczne i gospodarcze
— moze stanowi¢ istotny element analiz
na etapie planowania obszaréw kontroli
i analiz jej wynikéw.

W odniesieniu do poszczegdlnych kon-
troli nalezy zwréci¢ uwage, ze kluczowe
zamierzenia przewidziane w wymienio-
nych strategiach unijnych, odnoszacych
sie do ochrony réznorodnoéci biologicz-
nej, dotyczg uwzgledniania jej w wiekszym
stopniu w procesie podejmowania decyzji
w sprawach publicznych i biznesowych
na wszystkich poziomach. Nieodtacznie
zwigzany jest z tym postulat dokonywa-
nia oceny wartosci gospodarczej funkcji
ekosysteméw i wlaczania jej do systeméw
rachunkowosci i sprawozdawczosci na po-
ziomie unijnym i krajowym?®®. Mozna przy-
puszczaé — zwlaszcza wobec znacznego
propagowania przez instytucje unijne
tej koncepcji — ze réwniez na poziomie

87 Koncepcje zastosowania tej metody w dziatalnosci kontrolnej NIK opisat M. Maciejewski w opracowaniu
pn.: Kontrola i nadzér na podstawie ryzyka, ,Kontrola Panstwowa” nr6/2016, s. 21-37. Metoda ta powstata
i rozwineta si¢ w amerykanskim nadzorze bankowym, a nastepnie zostata wprowadzona réwniez w nadzorach
bankowych innych panstw oraz przeniesiona do administracji nadzorczych innych sektoréw rynku finanso-
wego (ubezpieczeniowego, emerytalnego, kapitatowego) w wielu krajach na $wiecie. ,Najogélniej rzecz
ujmujac, nadzér na podstawie ryzyka mozna okresli¢ jako metode wykonywania nadzoru administracyjnego
polegajaca na podejmowaniu przez organ nadzorczy dziatan, ktére sa dopasowane do ryzyka stwarzanego
przez podmioty nadzorowane dla okreslonej wartosci w obszarze podlegajacym nadzorowi danego organu”
(zob. ww. opracowanie oraz wskazana w nim literature).

8 Wedtug Strategii Nasze ubezpieczenie na zycie i nasz kapitat naturalny — unijna strategia ochrony réznorodnosci
biologicznej na okres do 2020 r. ,Do 2014 r. panistwa cztonkowskie, we wspotpracy z Komisja, zidentyfikuja
i ocenia stan ekosystemow i ich funkcji na swoim terytorium kraju, ocenia warto$¢ gospodarcza tych funk-
cji i beda wspiera¢ witaczenie ich wartosci do systemoéw rachunkowosci i sprawozdawczosci na poziomie
unijnym i krajowym do roku 2020" (s. 4 i 15 Strategii).
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krajowym podejscie oparte na ES bedzie
coraz powszechniej stosowane w admini-
stracji publicznej, m.in. jako etap procesu
decyzyjnego. W konsekwenciji, sila rzeczy,
ocena badanych przez NIK obszaréw be-
dzie odnosi¢ sie réwniez do stosowania
przez kontrolowane jednostki podejscia
opartego na ES.

Niezaleznie od stopnia wdrazania oma-
wianej koncepcji w dziatalnoéci admini-
stracji publicznej daje ona mozliwo$¢ szer-
szego wykorzystania w praktyce kontroler-
skiej kryterium gospodarnoéci. Widoczne
jest tow dwdch aspektach, tj.: dostarczenia
metod rachunkéw/szacunkéw i poszerze-
nia perspektywy/kontekstu obszaréw ba-
dawczych (kontroli). Ocena kontrolowanej
dzialalno$ci jako niegospodarnej wymaga
wskazania — co do zasady — zatozen i me-
tody rachunku ekonomicznego lub meto-
dy szacunkéw, stanowigcych jej podstawe
(uzasadnienie). Podejscie oparte na ES do-
starcza takich metod, ktére s3 akcepto-
walne naukowo i moga stanowi¢ podstawe
ocen dokonywanych w ramach kontroli
NIK. Natomiast poszerzenie kontekstu
obszaréw badawczych/kontroli wiaze sie
z dostrzezeniem, ze zdecydowana wiek-
sz0$¢ sfer dziatalno$ci administracji pu-
blicznej ma charakter wielowymiaro-
wy. Tym samym dziatalno$¢ ta powinna
mie¢ charakter systemowy, uwzglednia-
jacy wielo$¢ elementéw, ich wzajemnych
powigzan oraz zamknietych tadicuchéw
przyczyn i skutkéw. Koncepcja ES inte-
grujaca elementy systeméw: gospodar-
czego, Srodowiska i spotecznego moze

89 Zob. M. Boc¢kowski, W. Rogowski: Wycena ustug
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ulatwi¢ prowadzenie analiz ekonomicz-
nych w obszarach dotychczas nimi nie-
objetych, co w konsekwencji pozwoli na
dokonywanie ocen gospodarnosci i efek-
tywnosci dziatan.

Podsumowanie

Nalezy stwierdzi¢ — postugujac sie termi-
nologia ekonomiczng —ze popyt na zasoby
przyrodnicze bedzie rést. Bez watpienia
jednak ich nadmierna eksploatacja pro-
wadzi do negatywnych skutkéw spotecz-
nych i gospodarczych. Mozna wiec uzna,
ze zainteresowanie omawiang koncep-
cja i zakres jej zastosowania beda dalej
wzrastaly. Upowszechnianie koncepcji
ES - szczeg6lnie w krajach UE — wynika
réwniez z bardziej bezposrednich powo-
déw, zwigzanych z tym, ze ochrona przy-
rody oparta na podejsciu ekocentrycz-
nym nie przyniosta spodziewanych efek-
téw®®. Rozbudowane klasyfikacje ustug
ekosystemdéw pokazujg, ze ich wartosci
sa trudne do okreslenia. Dokonywane juz
wyceny dowodza, Ze s3 czesto niedosza-
cowane. Nie ignorujac ograniczen i wad
koncepcji, nalezy zauwazy¢, ze pozwala
ona na obrazowe przedstawienie zalezno-
$ciiwzajemnych oddzialtywarn pomiedzy
$rodowiskiem naturalnym a systemem
spotecznym i gospodarczym. Moze wiec
dostarczac¢ waznych narzedzi usprawnia-
jacych dziatania administracji publiczne;j
w obszarze zwigzanym ze Srodowiskiem
naturalnym i przy wdrazaniu celéw zréw-
nowazonego rozwoju. Ma szanse zmini-
malizowa¢ takie stabosci zarzadzania

..., op.cit., s. 38.
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zasobami §rodowiska, jak: krétkowzrocz-
noé¢ czy staba komunikacja oraz koordy-
nacja planéw i dziataf poszczegdlnych
sektoréw.

Koncepcja ES zostata przyjeta w nie-
ktérych dokumentach strategicznych,
jednak proces jej realizacji znajduje sie
w poczatkowej fazie. Zastosowanie tego
podejscia bedzie w duzym stopniu zalezato
od uwzglednienia go w przepisach prawa.
Niemniej, wymienione inicjatywy unijne
(wtym MAES czy ,zielona infrastruktu-
ra”) wydaja sie jednoznacznie wskazywac,
ze ocena wartosci gospodarczej funkcji
ekosysteméw, uwzglednianie jej w proce-
sach decyzyjnych oraz wlaczanie do syste-
méw rachunkowosci i sprawozdawczosci
bedzie kontynuowane. W konsekwencji

panstwo i spoteczenstwo

branie pod uwage wartosci przyrody stanie
sie coraz powszechniejszym elementem
zarzadzania publicznego.

Rozwéj koncepcji moze wzmocnié prak-
tyczna role podejscia opartego na ksztat-
towaniu warto$ci publicznych réwniez
w kontekscie kontroli pafistwowej. Uj-
mowanie w kategoriach pienieznych za-
sobéw przyrodniczych moze wiec prowa-
dzi¢ do tego, ze okreslanie NIK mianem
,straznika grosza publicznego” nabierze
szerszego znaczenia.

RAFAL PIEKARSKI
p.o. wicedyrektor Departamentu
Prawnego i Orzecznictwa Kontrolnego NIK

* Artykut wyraza poglady autora i nie nalezy ich przypisywaé instytucjom, z ktérymi jest zwigzany.

Stowa kluczowe: ustugi ekosysteméw, koncepcja ES, bioréznorodnosé, ekologia, zréwnowazony

rozwdj, gospodarnos¢, zarzadzanie publiczne, kryteria kontroli, kontrola pafistwowa
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ABSTRACT

Concept of Ecosystem Services — Application in Public Management and State Auditing
One of the most important current challenges, or possibly the most important one,
is to minimise the treats related to climate crisis. Environmental changes, result-
ing from exploitation of natural resources, cause numerous social and economic
problems. The concept of ecosystem services is one of the responses to the need
for sustainable management of natural resources. The article presents the concept,
its application in the public policy and legal regulations (mainly at the European
Union and national levels), as well as selected practical opportunities of its applica-
tion in public management. The author claims that it may also be of importance to
public auditing. The approach based on ecosystem services — which integrates envi-
ronmental, social and economic aspects — can be an important element of analyses
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