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Janusowe oblicze Laséw Pahdstwowych.
Wybrane aspekty gospodarki finansowej

w Lasach Panstwowych

The Janus Face of the State Forests. Selected Aspects of Financial
Management in the State Forests

The authors focus on the most critical legal issues related to the financial and constitutional basis of the
State Forests National Forest Holding. Their purpose is to establish and analyze the general and particular principles
of the financial economy of this state organizational entity, which has no legal personality and manages forests
owned by the State Treasury. The authors also analyze financial connections between the State Forests and a state
budget, especially purposeful grants.

Due to the scope and aim of the text, the most important of the applied research method is a legal
dogmatic one complemented by financial, legal analysis. According to the authors, whether the State Forests acts as
a public entity or an entrepreneur depends on the undertaken activity.

The authors conclude that due to the nature and scope of tasks carried out by the State Forests and
their high significance in the environmental and social dimension, it is necessary to amend the Forest Act. It is also
essential to conduct further, broader, and more thorough research in the legal and financial sphere of the State
Forests because there are no valuable studies on this crucial topic.
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ze Lasy Paristwowe nie moga uczestniczy¢ w obrocie prawnym regulowa-
nym przepisami prawa administracyjnego czy podatkowego. Zauwazy¢ bo-
wiem nalezy, ze zgodnie z przepisem art. 29 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
— Kodeks postgpowania administracyjnego (Kpa)?, stronami post¢gpowania
moga by¢ osoby fizyczne i osoby prawne, a gdy chodzi o paristwowe i samo-
rzadowe jednostki organizacyjne i organizacje spoleczne — réwniez jednostki
nieposiadajace osobowosci prawne;.

Warto przy tym zauwazy¢, ze na gruncie podatku lesnego doszto do
s2upodmiotowienia” nie tylko Laséw Paristwowych, ale nawet jednostek or-
ganizacyjnych Laséw Panstwowych. Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy z dnia
30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym? ,Obowiazek podatkowy w za-
kresie podatku lesnego od laséw pozostajacych w zarzadzie Panstwowego
Gospodarstwa Lesnego Lasy Paristwowe, zwanego dalej ,Lasami Panstwo-
wymi”, oraz wchodzacych w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Pani-
stwa, nieobjetych obowiazkiem podatkowym na podstawie ust. 1 pkt 4, ciazy
odpowiednio na jednostkach organizacyjnych Krajowego Osrodka Wsparcia
Rolnictwa i Laséw Paristwowych”. Rozwiazanie takie wydaje si¢ by¢ reliktem
czaséw, gdy wszelka aktywno$¢, w tym rozliczanie podatkéw, odbywata sie
w formie papierowej korespondencji. Naturalnie trudno byloby z perspekty-
wy centrali Laséw Panistwowych dokonywa¢ rozliczenia podatku lesnego na
rzecz ponad 2.400 gmin. Decentralizacja rozliczania podatku lesnego byta
nieunikniona.

Z uwagi na realizacj¢ ustawowych i ze spofecznego punktu widze-
nia waznych zadan dotyczacych laséw rozbudowang strukture organizacyjna
i gospodarowanie mieniem Skarbu Paristwa znacznej wartoéci problematyka
funkcjonowania Laséw Paristwowych jest niezwykle interesujaca — tak z na-
ukowego, jak i praktycznego punktu widzenia.

Celem opracowania jest analiza zagadnien dotyczacych gospodar-
ki finansowej w Lasach Pafstwowych, w szczegélnosci zwigzanych zasadami
ogdlnymi i szczegétowymi jej prowadzenia, z dotacjami z budzetu paristwa
oraz z funkcjonowaniem funduszu lesnego. W artykule nie uwzgledniono
problematyki gospodarowania mieniem Skarbu Padstwa bedacym w zarza-
dzie Laséw Paristwowych, ktéra powinna by¢ materia odrebnej publikaciji.

Przeprowadzone badania zostaly przeprowadzone w oparciu o meto-
de¢ dogmatyczno-prawna.

2. Zasady ogélne gospodarki finansowej

Przepis art. 50 ust. 1 ustawy o lasach w sposéb jednoznaczny okresla,
ze Lasy Paristwowe prowadza dziatalno$¢ na zasadzie samodzielnosci finanso-
wej i pokrywaja koszty dziatalnosci z wlasnych przychodéw. Samodzielno$¢

2 T.j.Dz.U. z2021 poz. 735.
3 T.j.Dz.U. z 2019 poz. 888.
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finansowa nie oznacza, ze Lasy Paristwowe dziatajq w celu osiagnigcia zysku.
W tym zakresie wypowiedziat si¢ Wojewddzki Sad Administracyjny w Bia-
tymstoku w wyroku z dnia 6 marca 2018 r.%, wskazujac: ,nie mozna pomi-
ja¢ tego, ze zadaniem Laséw Paristwowych jest dziatalno$¢ w interesie pub-
licznym i wykonywanie gospodarki lesnej nie w celu przynoszenia zysku, tak
jak dziatajg przedsigbiorcy, ale dla pokrycia kosztéw dziatalnosci z wasnych
przychodéw”. Stanowisko to w petni podzielono w licznych orzeczeniach,
m.in. wyroku WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 30 maja 2018 r.’ czy
w wyroku WSA w Rzeszowie z dnia 7 czerwca 2018 r.°.

Podobnie wskazywal Wojciech Radecki, wedtug ktérego ,\W obowia-
zujacym stanie prawnym jednostki organizacyjne PGLLP nie s przedsi¢bior-
stwami w tradycyjnym tego stowa znaczeniu, ale ich dzialalno$¢ gospodarcza
jest pod pewnymi wzgledami podobna do dziatalnosci padstwowych pod-
miotéw gospodarczych (przedsi¢biorcéw). Z tego podobieristwa wywodzi si¢
okreslona w art. 50 zasada samodzielnosci finansowej PGLLP”’. Z kolei we-
dtug Bartosza Rakoczego ,Lasy Paristwowe, cho¢ pozbawione podmiotowo-
$ci prawnej, prowadza dzialalno$¢ na zasadzie samodzielnosci finansowania.
Ponadto finansujg swoja dziatalno$¢ z dochodéw wiasnych™. Z ostatnim za-
cytowanym zdaniem nie sposéb si¢ jednak zgodzi¢, gdyz art. 50 ust. 1 usta-
wy o lasach wyraznie wskazuje, ze koszty dzialalnosci Laséw Paiistwowych
pokrywane sa z wlasnych przychodéw, a nie dochodéw.

Odmienne stanowisko (na plaszczyznie nieobowiazujacej juz ustawy
z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej’) sformutowat
Sad Apelacyjny we Wroctawiu w postanowieniu z dnia 23 kwietnia 2012 r."°,
stwierdzajac, ze ,Zgodnie z art. 50 cyt. ustawy Lasy Paristwowe prowadza
dziatalno$¢ na zasadzie samodzielnosci finansowej. Wobec powyzszego uznaé
trzeba, ze Skarb Paristwa reprezentowany przez odpowiednie Nadlesnictwo
Laséw Panstwowych prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza i jest przedsigbiorca
(...) Cho¢ niewatpliwie gtéwnym zadaniem Skarbu Pafstwa — Laséw Pani-
stwowych w zakresie dziatalnodci lesnej jest urzadzanie, ochrona, zagospo-
darowanie, utrzymanie i powickszanie zasobéw i upraw lesnych oraz gospo-
darowanie zwierzyna, a nie zarobkowa dziatalno$¢ wytworcza czy handlowa

IT SA/Bk 899/17, LEX nr 2464191.
I SA/Go 1182/17, LEX nr 2503111.
IT SA/Rz 10/18, LEX nr 2527429.

Wojciech Radecki, Ustawa o lasach. Komentarz (Warszawa: Lexis Nexis
2012), 367.

8  Bartosz Rakoczy, Ustawa o lasach. Komentarz (Warszawa: Wolters Klu-
wer 2011), 248.

9 T.j.Dz.U. z 2017 poz. 216 ze zm.
10 T ACz709/12, LEX nr 1148378.
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w tym zakresie, jednak nie ulega watpliwosci, ze wykonujac te zadania pro-
wadzi on dziatalno$¢ zarobkowa wytwércza i handlows i srodkami finanso-
wymi osiagni¢tymi z tej dzialalnosci zarobkowej pokrywa wydatki zwiazane
ze swoja podstawowg dziatalnoscia, ktéra jest ochrona i rozwdéj laséw”. Po-
glady zawarte we wskazanym orzeczeniu zostaly powielone w innych orze-
czeniach, np. w wyroku Sadu Rejonowego w Czgstochowie z dnia 8 maja
2018 r.'.

Prima facie przedstawione poglady si¢ wykluczaja. Z jednej strony
jest to podmiot, ktéry prowadzi dziatalno$¢ w interesie publicznym, za$ wy-
konywanie gospodarki lesnej nie jest prowadzone w celu przynoszenia zysku.
Z drugie strony jest to podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza sensu
stricto. Powstaje wigc pytanie, czy ten sam podmiot moze posiada¢ duali-
styczny charakter. Z jednej strony by¢ podmiotem publicznym wykonujacym
szereg dziatai publicznych, z drugiej przedsi¢biorca wystepujacym w obrocie
gospodarczym, ktéry powinien by¢ traktowany jak kazdy podmiot tego ob-
rotu. Wydaje si¢, ze w tym zakresie nalezy rozrézni¢ pozycje Laséw Panistwo-
wych w znaczeniu ustrojowym od ich pozycji w rozumieniu funkcjonalnym.

Zwréci¢ bowiem nalezy uwage, ze przytoczone orzeczenia, ktore
wskazywaty na publiczng dziatalnos¢ Laséw Paiistwowych wydawane byty
przez sad administracyjne i rozstrzygaty sprawy z zakresu dost¢pu do infor-
macji publicznej. W tym zakresie sady administracyjne jednoznacznie stang-
ty na stanowisku, ze Lasy Panistwo sa zobowiazane do udzielenia informacji
publicznej zwiazanej z prowadzona przez nie dziatalnoscia. Nie wdajac si¢
w szczegbly przyjete stanowisko nalezy uznaé za trafne z uwagi na fake, ze
swymusza” ono prowadzenie przez Lasy Parfistwowe dziatalnosci w sposéb
transparenty, za$ zainteresowanemu, ktéry nie musi posiada¢ interesu praw-
nego, umozliwia uzyskanie informacji publicznej, ktéra nie zostata udostep-
niona w inny sposéb.

Natomiast druga grupa wyrokéw wydawanych przez sady powszech-
ne zwiazana jest z dziatalnoscia Laséw Paristwowych prowadzacych dziatal-
no$¢ gospodarcza jako statio fisci. Za prawidlowe nalezy uznad stwierdzenie,
ze gtéwnym zadaniem Skarbu Paristwa — Laséw Panstwowych w zakresie
dzialalnosci lesnej — jest ich ochrona, to nie wyklucza to wykonywanie ta-
kiej dziatalnos¢ w formie zarobkowej charakterystycznej dla przedsi¢biorcy,
tj. podmiotu prowadzacego dzialalno$¢ gospodarcza. Sad Najwyzszy wielo-
krotnie wskazywal, ze gdy prowadzona przez dany podmiot dziatalnos¢ wy-
twércza, handlowa czy ustugowa nie jest w gléwnej mierze lub w ogéle nasta-
wiona na zysk, lecz zmierza jedynie do pokrywania kosztéw wtasnymi docho-
dami, nie wyklucza przyjecia, ze podmiot ten prowadzi dziatalno$¢ gospo-
darcza. Tak np. w uchwale SN z dnia 6 grudnia 1991 r."?, uchwale SN z dnia

11 VIII GC 370/18, LEX nr 2552943.
12 I CZP 117/91, OSNC 1992/5/65.
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30 listopada 1992 .3, uchwale SN z dnia 6 sierpnia 1996 r.", uchwale SN
z dnia 26 kwietnia 2002 r.” czy uchwale SN z dnia 11 maja 2005 r."°.

Oznacza to, ze w zaleznoéci od rodzaju podejmowanej dziatalnosci
Lasy Pafstwowe moga by¢ traktowane jako podmiot publiczny dzialajacy
przez whasne organy lub jako przedsi¢biorca, dzialajac jako statio fisci — Lasy
Paristwowe Skarb Parnistwa. Konkludujac nalezy odrézni¢ dziatalno$¢ Laséw
Paristwowych w znaczeniu ustrojowym od przedmiotu ich dziatalnosci (uje-
cie funkcjonalne). W tym ostatnim moga dziata¢ jako przedsigbiorca lub or-
gan administracji publicznej wydajacy np. rozstrzygniecie w drodze decyzji
administracyjnych.

Positkowo mozna wskaza¢, ze z art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych” wynika, ze samorzadowy zaktad bu-
dzetowy odptlatnie wykonuje zadania, pokrywajac koszty swojej dziatalnosci
z przychodéw wiasnych. Czy taki sposéb uregulowania zasad finansowania
tego podmiotu wskazuje, ze prowadzi dziatalno$¢ zarobkows i jest przed-
sigbiorca? Odpowiedz jest negatywna. Takie stanowisko znajduje swoje od-
zwierciedlenie i w doktrynie i w orzecznictwie. Przykladowo Ludmita Lipiec-
-Warzecha (2011) wskazala, ze ,Samorzadowego zaktadu budzetowego nie
mozna uzna¢ za przedsigbiorce w rozumieniu ustawy o swobodzie dziatalno-
$ci gospodarczej, ktéra w art. 4 definiuje przedsigbiorcg jako osobg fizyczna,
osobe prawng i jednostke organizacyjna niebedaca osoba prawna, ktérej od-
rebna ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna, wykonujaca we wlasnym imieniu
dzialalno$¢ gospodarcza, a takze wspdlnikéw spétki cywilnej w zakresie wy-
konywanej przez nich dziatalnosci gospodarczej. Zachowuje aktualnos¢ po-
glad wyrazony w uzasadnieniu jednego z wyrokéw WSA, ze zaktad budzeto-
wy stanowi forme¢ prawa budzetowego, a nie wykonywania dziatalnosci go-
spodarczej i mimo wyodrebnienia organizacyjnego, majatkowego i finanso-
wego nie ma osobowosci prawnej. Korzysta natomiast z osobowosci prawnej
Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, a zatem nie dziata
w imieniu wlasnym (wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 lipca 2005 r.')”".
W zakresie orzecznictwa warto wskaza¢ na wyrok WSA w Gorzowie z dnia
13 maja 2014 r. 2014, wedtug ktérego ,zaklad budzetowy stanowi forme

13 III CZP 134/92, OSNC 1993/5/79.
14 III CZP 84/96, OSNC 1996/11/150.
15 II CZP 21/02, OSNC 2002/12/149.
16 III CZP 11/05, OSNC 2006/3/48.
17 T.j. Dz.U. z 2021 poz. 305 ze zm.

18 VI SA/Wa 2083/04, LEX nr 190634.

19  Ludmita Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
LEX el., komentarz do art. 14.

20 ISA/GO 112/14, Legalis nr 963479.
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prawa budzetowego a nie wykonywania dziatalnosci gospodarczej i mimo
wyodre¢bnienia organizacyjnego, majatkowego i finansowego nie ma osobo-
wosci prawnej. Korzysta natomiast z osobowosci prawnej Skarbu Paristwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego, a zatem nie dziata w imieniu wtasnym”
(podobnie m.in. w wyroku WSA w Rzeszowie z dnia 11 czerwca 2015 r.
2015*"). Z kolei NSA w wyroku z dnia 18 pazdziernika 2011 r.** sformufowal
stanowisko, ze ,Zaktad budzetowy nie jest wprawdzie przedsigbiorcy (...),
lecz ma jednak przyznane przepisami prawa liczne wlasne prawa i obowiaz-
ki”. Tak jak Lasy Pafstwowe, ktére majac liczne prawa i obwiazki, nie posia-
daja formalnego statusu przedsigbiorcy, jednak moga wystepowaé w obrocie
prawnym jako podmiot prowadzacy dzialalno$¢ gospodarcza. W tym ostat-
nim sg przedsi¢biorca funkcjonalnie nie za$ ustrojowo.

Problematyka statusu prawnego Laséw Paristwowych jest bardzo zto-
zona i powinna by¢ przeanalizowana w oddzielnym opracowaniu. W tym
miejscu nalezy tylko wskaza¢, ze w literaturze podnosi sig, ze Paristwowe Go-
spodarstwo Lesne Lasy Paristwowe nie zalicza si¢ — w $wietle ustawy o finan-
sach publicznych — do sektora finanséw publicznych. Wedtug Matgorzaty
Cilak Lasy Paristwowe sa ,pafistwowa jednostka organizacyjna nieposiadaja-
ca osobowosci prawnej reprezentujaca Skarb Paristwa w zakresie zarzadzania
mieniem. Przepis ten nadaje Lasom Pafstwowym szczegdlng forme organi-
zacyjna: jest to jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej,
niebedaca jednak jednostka budzetowa ani zaktadem budzetowym czy fun-
duszem celowym (...) Nalezy zatem uzna¢, ze Lasy Pafistwowe nie naleza do
sektora finanséw publicznych”.

Lasy Paristwowe sa zobligowane do prowadzenia rachunkowosci we-
dtug zasad okreslonych w ustawie z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowo-
$ci*®. Ustawa zobowiazata Dyrektora Generalnego Laséw Paristwowych do
ustalenia dla wszystkich jednostek organizacyjnych Laséw Padstwowych za-
sady (polityke) rachunkowosci. 23 stycznia 2009 r. wydane zostato Zarzadze-
nie nr 4 Dyrektora Generalnego Laséw Paristwowych w sprawie Zasad (poli-
tyki) rachunkowosci Paristwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Paristwowe
i Planu Kont z komentarzem Paristwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Pani-
stwowe®. Po dokonaniu w nim zmian zostal wydany? tekst jednolity. Kolej-
ne, najnowsze zmiany zostaly wprowadzone: zarzadzeniem nr 71 Dyrektora

21  1SA/Rz316/15, LEX nr 1784046.
22 TFSK 1369/10, Legalis nr 443501.

23 Malgorzata Cilak, [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red.
Zbigniew Ofiarski (Warszawa: Wolters Kluwer, 2019),137-138.

24 T.j. Dz.U.z2019 poz. 217.
25  Znak: EK-0102-1/09.
26 Zarzadzeniem nr 87 z dnia 4 grudnia 2012 r.
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Generalnego Laséw Pafstwowych z dnia 9 grudnia 2014 r.*” i zarzadzeniem

nr 51 z dnia 26 czerwca 2015 r.%%.

Ustawa o lasach wskazuje, ze rokiem obrachunkowym w Lasach Pan-
stwowych jest rok kalendarzowy i zobowiazuje Lasy Padstwowe do sporza-
dzania corocznie raportu o stanie laséw oraz sprawozdania finansowo-gospo-
darczego z dzialalnosci Laséw Panstwowych. O wadze zadan realizowanych
przez Lasy Pafistwowe §wiadczy m.in. to, Ze Rada Ministréw przedkfada Sej-
mowi informacj¢ o stanie laséw oraz o realizacji krajowego programu zwick-
szania lesisto$ci.

Z art. 53 ust. 1 ustawy o lasach wynika, ze koszty utrzymania Dyrek-
¢ji Generalnej Laséw Pafstwowych oraz dyrekeji regionalnych Laséw Pan-
stwowych finansowane s3 z wptat obciazajacych koszty dziatalnosci nadles-
nictw. W przepisie art. 53 ust. 2 tej ustawy zawarte zostalo wydane upowaz-
nienia dla ministra wlasciwego do spraw srodowiska do okreslenia, w drodze
decyzji, wysoko$¢ tych obciazen. Przykladowo mozna wskazaé, ze decyzja
nr 15 Ministra Srodowiska z dnia 26 kwietnia 2018 r. w sprawie okreélenia
wysokosci wplat obciazajacych koszty dziatalnosci nadlesnictw oraz ustale-
nia wielkosci odpisu podstawowego na fundusz lesny* na rok 2018 ustalone
zostaly nastgpujace dane:

1)  wysokos$¢ wplat obciazajacych koszty dziatalnosci nadlesnictw na rok
2018, z ktérych finansowane sg koszty utrzymania Dyrekeji General-
nej Laséw Pafstwowych i regionalnych dyrekeji Laséw Panstwowych —
280.000 tys. zt.

2)  odpis podstawowy na fundusz lesny obciazajacy koszty dziatalnosci
nadlesnictw na rok 2018 — 14,87% przychoddéw ze sprzedazy drewna.

3. Szczegblowe zasady gospodarki finansowej

Szczegbtowe zasady dotyczace zasad gospodarki finansowej w Lasach
Paristwowych, na podstawie upowaznienia zawartego w art. 59, okresla —
w drodze rozporzadzenia — Rada Ministréw. Aktualnie obowiazuje rozpo-
rzadzenie Rady Ministréw z dnia 6 grudnia 1994 r. w sprawie szczegéto-
wych zasad gospodarki finansowej w Paristwowym Gospodarstwie Lesnym
Lasy Panstwowe®. Rozporzadzenie to okresla szczegétowe zasady gospodarki
finansowej w Paristwowym Gospodarstwie Lesnym Lasy Panstwowe, w ra-
mach ktérego dziataja nast¢pujace jednostki organizacyjne: Dyrekcja Gene-
ralna Laséw Pafstwowych, regionalne dyrekcje Laséw Padstwowych, zwane
dalej ,regionalnymi dyrekcjami”, nadle$nictwa, jednostki organizacyjne zwa-
ne zaktadami.

27  Znak: EG-021-4/14.

28 Znak: EG-0210-1/2015.

29 Dz Urz. MS z 2018 1. poz. 29.

30 Dz.U.z1994 r. Nr 134, poz. 692.
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Za istotny uzna¢ nalezy rozdziat 3 rozporzadzenia, w ktérym uregu-
lowane zostaty zagadnienia dotyczace przychodéw i kosztéw dziatalnosci La-
séw Panistwowych. Z § 14 rozporzadzenia wynika, ze przychody Laséw Pan-
stwowych sa suma przychodéw ich jednostek organizacyjnych. Zrédta przy-
chodéw stanowia w szczegblnosci wptywy:

1)  zesprzedazy: drewna, produktéw ubocznych lasu, runa lesnego oraz na-
sion, szyszek, sadzonek i choinek; produktéw gospodarki rolnej, fakowej
i rybackiej; materiatéw, towaréw i zbednych srodkéw trwatych,

2)  z wydzierzawiania lub wynajmu laséw, gruntéw i innych nieruchomo-
$ci, w tym z wydzierzawiania obwodéw towieckich,

3)  zzagospodarowania turystycznego i wypoczynkowego laséw,

4)  z operadji pieni¢znych,

5)  zinnych Zrédel.

Z kolei koszty dziatalnosci Laséw Pafstwowych okreslono w § 17
rozporzadzenia i sa to:
1)  odpis podstawowy na Fundusz Le$ny (nie wiadomo, dlaczego rozporza-
dzenie uzywa wielkich liter, skoro ustawa o lasach postuguje si¢ maty-
mi).
2)  wydatki na dziatalno$¢, o ktérej mowa w § 4 ust. 11 2.
3)  podatek lesny.

Jesli chodzi o dziaalno$¢ okreslong w § 4 ust. 1 rozporzadzenia jest
to dziatalnos¢:

1) administracyjna w Dyrekcji Generalnej, regionalnych dyrekcjach i nad-
lesnictwach,

2)  gospodarcza, w zakresie gospodarki lesnej w nadlesnictwach, w ktérej
wyrdznia si¢ dziatalno$¢é: podstawowa (obejmujaca urzadzenie, ochrong
i zagospodarowanie lasu, utrzymanie i powigkszenie zasobéw i upraw
lesnych, pozyskiwanie — z wyjatkiem skupu — drewna, a takze jego
sprzedaz w stanie nieprzerobionym) i uboczna (obejmujaca gospodaro-
wanie zwierzyna, pozyskiwanie — z wyjatkiem skupu — zywicy, choi-
nek, karpiny, kory, igliwia, zwierzyny oraz ptodéw runa lesnego, a takze
sprzedaz tych produktéw w stanie nieprzerobionym).

3)  dodatkowa — produkcyjna i ustugowa na rzecz gospodarki lesnej, opo-
datkowana podatkiem dochodowym od o0séb prawnych, jezeli wydat-
ki zwiazane z wytwarzaniem produktéw lub $wiadczeniem ustug w ra-
mach tej dziatalnosci nie s wyzsze od ich zakupu poza Lasami Pani-
stwowymi.

Ponadto (§ 4 ust. 2 rozporzadzenia) Zaktady prowadza dziatalnos¢
niezbedna do realizacji zadan Laséw Paristwowych w zakresie gospodarki les-
nej lub dziatalno$¢ poza gospodarka lesna.
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Wynik finansowy Laséw Paristwowych stanowi sume wynikéw fi-
nansowych wszystkich jednostek organizacyjnych Laséw Panstwowych. Wy-
nik finansowy stanowi réznic¢ migdzy przychodami i kosztami dziatalnosci
skorygowang o straty i zyski nadzwyczajne.

Analiza przychodéw i wydatkéw Laséw Panstwowych za lata 2014-
2019 prowadzi do wniosku, ze jest to podmiot, ktéry dysponuje znacznymi
$rodkami finansowymi.

Tabela nr 1. Wynik finansowy Laséw Paistwowych w latach 2014-2019

Rok przychody (w tys. zt) | koszty (w tys. z1) | zysk netto (w tys. zt)
2014 8.020.808,7 7.568.443,4 421.697,2
2015 8.409.635,4 7.985.846,0 404.031,7
2016 8.196.784,9 7.786.111,6 382.163,8
2017 8.960.591,4 8.519.509,2 435.127,5
2018 9.791.575,8 9.236.132,0 537.115,3
2019 9.149.902,0 8.710.455,4 414.892,8

Zrédlo:  opracowanie wilasne na podstawie sprawozdadi finansowo-
gospodarczych za lata 2014-2019, przygotowanych przez Dyrekcje Generalna
Laséw Paristwowych

4. Dotacje celowe z budzetu panistwa

Zgodnie z przepisem art. 54 ustawy o lasach Lasy Paristwowe otrzy-
muja z budzetu panstwa dotacje celowe na zadania zlecone z zakresu admi-
nistracji rzadowej. Dotacje celowe sg to $rodki finansowe zdefiniowane w art.
127 ustawy o finansach publicznych. Dysponentami tych $rodkéw budzeto-
wych sa Dyrektor Generalny, dyrektorzy regionalnych dyrekeji Laséw Pani-
stwowych i nadlesniczowie, a realizacja zadan zleconych finansowanych z do-
tacji celowych musi odbywac si¢ zgodnie z zasadami wynikajacymi z ustawy
o finansach publicznych.

Wyodrebnienie srodkéw otrzymywanych przez Lasy Paristwowe jest
uzasadnione, gdyz wigze si¢ z finansowaniem nie zadan wiasnych, lecz zadan
zleconych z zakresu administracji rzadowe;.

Katalog zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, realizowa-
nych przez Lasy Paristwowe ze Srodkéw przekazanych w ramach dotacji ce-
lowych, zostal okreslony w art. 54 ustawy o lasach. Katalog ten zawiera jed-
nak wyliczenie zadan zleconych w sposéb niewyczerpujacy, poniewaz usta-
wodawca postuzyt si¢ konstrukeja ,w szczegélnosci na”. W literaturze wska-
zuje si¢ zas$, ze w art. 54 ustawy o lasach chodzi ,,0 osiem rodzajéw dziatal-
nosci zleconej, na ktéra PGLLP otrzymuja z budzetu parnstwa™!'. Wprawdzie

31 Radecki, Ustawa o lasach, 370.
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w aktualnym stanie prawnym rzeczywiscie wyliczono 8 zadan, ale — na co
wskazano wyzej — nie jest to katalog zamknigty. Mozna wprawdzie przyjaé,
ze gléwnych zadari jest 8, ktére ustawodawca przyjal, ale nie sposéb ich licz-
by ograniczy¢ do 8. Te przyktadowo wskazane zadania to:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

wykup laséw i gruntéw do zalesient oraz ich rekultywacje, a takze wy-
kup innych gruntéw w celu zachowania ich przyrodniczego charakteru.
wykonywanie krajowego programu zwickszania lesistosci, o ktérym
mowa w art. 14 ust. 2a, oraz pielegnacj¢ i ochrong upraw i modnikéw
powstatych w ramach realizacji tego programu.

zagospodarowanie i ochrong laséw w przypadku zagrozenia ich trwato-
$ci, o ktérym mowa w art. 12 ust. 1,

sporzadzanie okresowych, wielkoobszarowych inwentaryzacji stanu la-
séw, aktualizacji stanu zasobéw lesnych oraz prowadzenie banku da-
nych o zasobach lesnych i stanie laséw, o ktérych mowa w art. 13a ust.
1 pke2i 3.

opracowanie planéw ochrony dla rezerwatéw przyrody znajdujacych si¢
w zarzadzie Laséw Pafistwowych, ich realizacj¢, ochrong gatunkowa ro-
$lin i zwierzat oraz sprawowanie nadzoru nad obszarami wchodzacymi
w sklad sieci Natura 2000,

finansowanie edukacji lesnej spoleczeristwa, w szczegdlnosci poprzez
tworzenie i prowadzenie lesnych komplekséw promocyjnych, zaktada-
nie $ciezek przyrodniczo-lesnych,

sporzadzanie planéw zalesienia lub inwestycji, o ktérych mowa w art. 35
ust. 5,

pelnienie zadan zwiazanych z realizacjg programéw wspoétfinansowa-
nych ze Zrédet zagranicznych.

Kwoty dotacji celowych, przekazywanych na zadania zlecone z za-

kresu administracji rzadowej na podstawie art. 54 ustawy o lasach i przezna-
czenie tych $rodkéw ilustruje ponizsza tabela:
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Tabela nr 2. Dotacje celowe dla Laséw Pafdstwowych na realizacj¢ zadan zle-
conych z zakresu administracji rzadowej w latach 2014-2019

rok [ kwota srodki na srodki na sporzadzenie
dotacji sporzadzenie planéw | wieloobszarowej
celowej zalesient gruntéw inwentaryzagji stanu laséw

(wtys. zt) [ porolnych (w tys. zl) | i prowadzenie banku danych
o lasach (w tys. z})

2014 994,8 574,8 420,0
2015 414,5 414,5 0
2016 454,2 454,2 0
2017 392,4 392,4 0
2018 347,2 347,2 0
2019 729,1 729,1 0

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan finansowo-gospo-
darczych za lata 2014-2019, przygotowanych przez Dyrekecje Generalng
Laséw Paristwowych

5. Fundusz lesny

Zgodnie z art. 56 ust. 1 ustawy o lasach w Lasach Panstwowych
utworzony zostal fundusz lesny stanowiacy forme gospodarowania $rod-
kami na cele wskazane w ustawie, a jego srodkami (ust. 2) dysponuje Dy-
rektor Generalny. Z ustawy o lasach nie wynika, czym jest fundusz lesny,
w szczeg6lnosei czy jest funduszem celowym w rozumieniu ustawy o finan-
sach publicznych. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z pogladami, wedtug ktérych fun-
dusz lesny, z punktu widzenia finanséw publicznych, jest funduszem celo-
wym. Zgodzi¢ za to nalezy si¢ z Wojciech Radeckim, ze ,W teorii prawa fi-
nansowego — opierajac si¢ na dawnych przepisach o finansach publicznych
— wskazywano, ze niekiedy fundusze maja charakter wewngtrznej organiza-
cji gospodarki finansowej danej jednostki organizacyjnej i sa wyodrebnione
w ramach tej organizacji”®. Wtasnie fundusz lesny jest takim funduszem,
tj. funkcjonuje w ramach Laséw Paristwowych nie bedac funduszem celo-
wym w rozumieniu ustawy o finansach publicznych. Nalezy nadto wska-
zaé, ze w art. 32 ustawy budzetowej na 2019 r. z dnia 16 stycznia 2019 r.%
wéréd enumeratywnie wymienionych 29 funduszy celowych, fundusz lesny
nie zostal umieszczony. Warto takze podkresli¢, ze z ustawy o finansach
publicznych wynika, ze przychody panstwowego funduszu celowego
pochodzg ze $rodkéw publicznych, tymczasem w art. 57 ust. 1 ustawy

32 Radecki, Ustawa o lasach, 372.
33  Dz. U.z2019 poz. 198.
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o lasach mowa jest o dochodach publicznych, jako srodkach tego funduszu.

Przepis ten stanowi bowiem, ze $rodki funduszu stanowia:

1)  odpis podstawowy liczony od wartosci sprzedazy drewna, obciazajacy
koszty dziatalno$ci nadlesnictw (corocznie wielkos¢ odpisu Lasom Pan-
stwowym, na wniosek Dyrektor Generalnego, w drodze decyzji, okre-
$la minister wlasciwy do spraw srodowiska; z kolei Dyrektor Generalny
moze ustala¢ wielko$¢ odpisu dla poszczegdlnych dyrekgji regionalnych,
a dyrektor regionalnej dyrekeji Laséw Paristwowych — dla poszczegdl-
nych nadlesnictw).

2)  naleznosci, kary i optaty zwiazane z wylaczeniem z produkgji gruntéw
lesnych,

3)  naleznosci wynikajace z odszkodowan:

a)  cywilnoprawnych za szkody powstate w wyniku oddziatywania
gazéw i pyléw przemystowych, a takze z innych tytutéw,

b) z tytutu przedwczesnego wyrebu drzewostanéw na podstawie
przepiséw ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych,

o  za szkody powstale w wyniku pozaréw, prac gérniczych i geolo-
gicznych,

4)  dochody wynikajace z udziatu lub uzyskane ze sprzedazy akeji i udzia-
téw w spotkach, o ktérych mowa w art. 42,

5) dotacje budzetowe z wylaczeniem dotacji celowych, o ktérych mowa
w art. 54,

6) inne dochody uzyskane na rzecz tego funduszu.

Warto podkresli¢, ze wedtug art. 57 ust. 3 ustawy o lasach srodki
funduszu lesnego niewykorzystane w danym roku kalendarzowym stanowia
dochdd tego funduszu w nastgpnym roku kalendarzowym.

Zgromadzone w ramach fundusz lesnego $rodki finansowe przezna-
czane s3 przede wszystkim na wyréwnywanie niedoboréw powstajacych przy
realizacji zadan z zakresu gospodarki lesnej i dotyczacych administracji pub-
licznej w zakresie le$nictwa. Katalog innych wydatkéw zostal umieszczony
w art. 58 ust. 2-3a ustawy o lasach.

W art. 58 ust. 4 ustawy o lasach zawarte zostalo upowaznienie dla
Dyrektora Generalnego, ktéry ma mozliwos¢, z wydzielonej czgsci srodkéw
funduszu lesnego, utworzenia funduszu stabilizacji, ktéry zostanie przezna-
czony na usuwanie nadzwyczajnych zagrozeni dla laséw w ramach dtugookre-
sowego cyklu produkcji lesnej. Chodzi zatem o utworzenie funduszu w ra-
mach funduszu.

Dane dotyczace finanséw fundusz lesnego publikowane sg corocz-
nie w sprawozdaniach finansowo-gospodarczych, ktére przygotowuje Dyrek-
¢ja Generalna Laséw Paiistwowych. Stan fundusz lesnego (wedtug stanu na
1 stycznia), wplywy i wydatki ogétem (w sprawozdaniu wptywy do fundu-
szu okreslane sa jako zwigkszenia a wydatki tego funduszu jako zmniejszenia)
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oraz najwazniejsze zrédto wpltywéw i wydatkéw (w latach 2014-2019) prezen-
tuje ponizsza tabela.

Tabela nr 3. Wybrane aspekty finansowe funduszu lesnego w latach
2014-2019

rok | stannal zwiekszenia (w zt) zmniejszenia (w zl)
stycznia Ogétem | odpis pod- ogétem | wyréwnanie
stawowy niedoboru

2014 | 663.959,8| 1.206.115,4| 1.026.871,1 | 1.047.559,1 640.712,2
2015 | 754.649,6 | 1.248.785,8 | 1.040.492,7| 1.319.499,5 973.277,8
2016 | 822.516,1 1.243.852,8 | 1.039.002,2 | 1.311.719,3 910.666,6
2017 | 683.935,9 1.570.229,8 | 1.147.665,3 | 1.441.760,3 916.127,7
2018 | 812.405,4| 1.687.277,6| 1.270.535,4| 1.618.450,4| 1.174.730,0
2019 | 881.232,6| 1.603.685,1| 1.113.099,8 | 1.672.736,8 | 1.249.058,9

Zrédlo: opracowanie wilasne na podstawie sprawozdan finansowo-gospo-
darczych za lata 2014-2019, przygotowanych przez Dyrekcje Generalng
Laséw Paristwowych

6. Podsumowanie

Wysoki stopieri komplikacji rozwiazani prawnych dotyczy zaréwno
problematyki organizacyjno-ustrojowej Laséw Paristwowych, jak i zagadnieri
prawnofinansowych. Z jednej strony skomplikowany jest status prawny Pan-
stwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Paristwowe, z drugiej — przyjete roz-
wigzania finansowe, w tym zwigzane z funduszem lesnym. Zupetnie odr¢bne
sa rozwigzania z zakresu podatku lesnego, pominigte w niniejszym opracowa-
niu. Takie usytuowanie ustrojowe nie oznacza, ze moze to by¢ takze podmiot
prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza.

Szczegbtowej regulacji wymagaja kwestie dotyczace funduszu lesne-
go w zakresie doprecyzowania jego statusu prawnego. Aktualnie jest on in-
stytucjg w pelnym tego stowa ,niepowtarzalng”. Wydaje sig, ze jest to fun-
dusz, ktéry powinien posiadac status funduszu celowego. Skoro prawodawca
kreuje jakie§ modelowe rozwigzania na gruncie prawa finansowego, to zasad-
nym byloby wykorzystywanie rozwigzani tam przyjetych. Tymczasem w ana-
lizowanym przypadku funkcjonuje ,fundusz”, ktéry nie jest funduszem ure-
gulowanym w rozwigzaniach modelowych.

Fundusze celowe majg w Polsce bogatg tradycje, poczawszy od II RP
sa na trwale wpisane w krajobraz systemu finanséw publicznych. Ich istota
polega na powiazaniu dochodéw (przychodéw) ze $cisle okreslonych Zrédet
z wydatkami na wskazane w ustawie cele. Finansowanie okreslonych wydat-
kéw z zasobéw funduszu celowe §wiadezy o ich duzym znaczeniu spoleczny
i ekonomicznym.
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Nie ma watpliwosci, ze fundusz lesny posiada wydajne Zrédta docho-
déw, a z drugiej — realizuje wazne wydatki. Nadanie mu statusu funduszu
celowego z pewnoscig uczynitoby jego finanse bardziej przejrzyste i nadato-
by mu wigksza rangg — podobnie jak ma to miejsce w przypadku funkcjonu-
jacych obecnie funduszy celowych, z Funduszem Ubezpieczent Spotecznych
na czele.

Dodatkowo warto byloby po dokonaniu szczegétowych analiz do-
precyzowaé w ustawie, ktore zadania Laséw Parfistwowym posiadaja charak-
ter zadani publicznych. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze z realizacja zadari pub-
licznych czgsto jest zwiazana forma dziatania danego podmiotu, z reguty sa
to zadania realizowane poprzez wladcze dziatania administracyjne podlega-
jace kontroli sadéw administracyjnych. Wydaje si¢, ze z uwagi na réznorodny
charakter zadan wykonywanych przez Lasy Paristwowe forma ich wykonania
powinna by¢ dostosowana do potrzeb zwiazanych z ich realizacja i nie zawsze
powinna by¢ to forma wladcza. Waznym jest jednak, aby zapewni¢ transpa-
rentno$¢ w wykonywaniu takich zadan, co oznacza, ze ich realizacja powinna
zawsze by¢ uznana za informacje¢ publiczna.

W dobie globalnego kryzysu ekologicznego niedopuszczalna wyda-
je si¢ sytuacja, w ktérej istotna dla prawidtowego funkcjonowania instytu-
cja funkcjonuje w oparciu o regulacje dalece nieprecyzyjne. W powyzszym
zakresie brak jednoznacznych mechanizméw (instytucji) prawnych stwarza
wrazenie pewnego niedosytu regulacji. Czytelne i przejrzyste rozwiazania
kwestii finansowo-kompetencyjnych mogtyby umocni¢ pozycje Laséw Pani-
stwowych, a takze uczynitby je istotnym podmiotem realizujacym szeroko
rozumiang polityke panstwa.
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