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Ustalenia NIK i ramy kontroli

Zachowanie lasow panstwowych
jako zasobu strategicznego

Artykut wskazuje podstawy prawne i ramy kontroli zachowania laséw
panstwowych oraz wykonywania zarzadu nad zasadnicza czescig tego za-
sobu przez Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Padstwowe!. Punk-
tem wyjscia sa konstytucyjne i ustawowe zrédta obowigzku zachowania
trwato$ci oraz wielofunkcyjnosci laséw, ujmowane w relacji do ich go-
spodarczego uzytkowania. Analiza ustalefi zawartych w Informacjach
o wynikach kontroli NIK pozwala okresli¢, w jakim zakresie kontrola
pafistwowa moze stuzy¢ w tym obszarze ocenie wykonywania obowiaz-
kéw zwigzanych z ochrong mienia publicznego, ciggltoscig planowania,
finansowaniem funkcji publicznych, jakoscig nadzoru oraz mierzalnoscia
rezultatéw srodowiskowych. Na tej podstawie wskazano ramy ewentu-
alnej kontroli koordynowanej oraz trzy autorskie wskazniki pomocnicze,
ktére moglyby stuzy¢ porzadkowaniu danych i poréwnaniom.

MICHAL LYSZKOWSKI

Wprowadzenie

Ustawa o zachowaniu narodowego charak-
teru strategicznych zasobéw naturalnych
kraju? jest najczeSciej postrzegana jako re-
gulacja chronigca wymienione w niej dobra
przed prywatyzacja. Takie odczytanie

' PGLLP.

odpowiada zawartemu w ustawie za-
kazowi przeksztalcen wlasnosciowych,
lecz nie wyczerpuje tre$ci normatywnej.
Jej zakres obejmuje zasoby zréznicowa-
ne pod wzgledem wlasciwosci przyrodni-
czych, odnawialnosci, znaczenia gospodar-
czego oraz konstrukeji prawnej’. Ustawa
taczy ochrone wlasno$ciows z nakazem

Ustawa z 6.7.2001 o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobdw naturalnych kraju (Dz.U.

22018 r. poz. 1235; dalej: ustawa o zasobach strategicznych).
3 Zob. A. Hatadyj, J. Trzewik: Komentarz do ustawy o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych

zasobdw naturalnych kraju, LEX/el. 2020.
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gospodarowania w interesie dobra ogél-
nego oraz obowigzkami dostosowanymi
do charakteru poszczegélnych zasobéw.

Dalsze rozwazania dotycza jednego
z zasobéw objetych ochrong — laséw
panstwowych, rozumianych jako lasy
stanowigce wtasnos¢ Skarbu Pafistwa,
ze szczegblnym uwzglednieniem tych po-
zostajacych w zarzadzie Pahistwowego
Gospodarstwa Lesnego Lasy Pafistwowe,
ktérego dziatalnos¢ byta przedmiotem
analizowanych kontroli Najwyzszej [zby
Kontroli*. Analiza obejmuje sposéb wy-
konywania zarzadu, planowania, finan-
sowania i ochrony funkcji tego zasobu.
Realizacja celu ustawy o zasobach stra-
tegicznych w odniesieniu do laséw byta
dotad oceniana przez NIK posrednio,
w ramach kontroli sektorowych doty-
czacych gospodarki finansowej Laséw
Padstwowych i gospodarowania powie-
rzonym im mieniem Skarbu Pafistwa,
nadzoru ministra, planowania gospo-
darki lesnej, adaptacji do zmian klima-
tu oraz ochrony obszaréw o szczegdlnej
warto$ci przyrodniczej®. Laczna analiza
tych ustalefi stuzy ocenie funkcjonowania
systemu gospodarowania lasami jako za-
sobem strategicznym. Problem kontrolny
nie sprowadza sie przy tym do przeciw-
stawienia ochrony zasobu i gospodarcze-
go korzystania z laséw. Ustawowy model

4 Dalej takze: NIK, Izba.

gospodarki lesnej zaklada wspétwystepo-
wanie funkcji ochronnych, gospodarczych
i spotecznych, a zasadnicze pytanie doty-
czy tego, czy model zarzadzania pozwala
zachowac ich trwato$¢ w dlugim okresie.
Konstytucyjne obowigzki ochrony $ro-
dowiska i zapewniania bezpieczefistwa
ekologicznego, o ktérych bedzie mowa
szerzej w kolejnych czedciach artykutu,
wyznaczaja ramy wyktadni tego ustawo-
wego nakazu, nie tworza jednak w ustawie
zasadniczej odrebnej ustrojowej kategorii
,zasobu strategicznego”.

Artykul zmierza do odpowiedzi na czte-
ry powiazane pytania: jak ustali¢ tres¢
ustawowego nakazu zachowania laséw
jako zasobu strategicznego; jakie znacze-
nie ma w tym mechanizmie status wlasno-
$ciowy; jak ocenia¢ relacje miedzy trwa-
loscig funkcji ochronnych, spotecznych
i gospodarczych oraz w jaki sposéb nalezy
ujmowac obowiazki podmiotéw gospoda-
rujacych i nadzorujacych z zastosowaniem
konstytucyjnych i ustawowych kryteriéw
kontroli NIK. Ostatnie pytanie obejmuje
takze rozstrzygniecie, czy dotychczaso-
we ustalenia kontrolne ujawniaja niepra-
widlowosci jednostkowe, czy problemy
systemowe.

W tekscie zastosowano metode dogma-
tycznoprawng, uzupelniona funkcjonal-
na analiza Informacji o wynikach kontroli

5 Podstawowy materiat kontrolny stanowia informacje o wynikach kontroli NIK: Gospodarka finansowa Laséw
Panstwowych, nr ewid. 55/2015/D/14/505/KBF, Warszawa 2015 (dalej: Gospodarka finansowa LP);
Gospodarka majatkowa i finansowa Laséw Paristwowych, nr ewid. 8/2025/P/24,/078/LOP, Warszawa 2025
(dalej: Gospodarka majatkowa i finansowa LP); Adaptacja gospodarki lesnej Laséw Paristwowych do zmian
klimatycznych, nr ewid. 107/2024/P/24/094/LZG, Warszawa 2025 (dalej: Adaptacja gospodarki lesnej);
Ochrona przyrody i gospodarka lesna w Puszczy Biatowieskiej, nr ewid. 21,/2019/P/18/048/KSI, Warszawa
2019 (dalej: Puszcza Biatowieska). W dalszych przypisach Informacje te sa cytowane przez wskazanie
skréconego tytutu i wtasciwych stron.
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NIK. Podstawe rozwazan stanowia przepi-
sy Konstytucji RP® okreslajace obowiazki
dotyczace dobra wspdlnego, ochrony §ro-
dowiska, bezpieczefistwa ekologicznego
i mienia pafistwowego oraz konstytucyjne
iustawowe podstawy kontroli NIK, a takze
ustawa o zasobach strategicznych, ustawa
o lasach i ustawa o ochronie przyrody’.

Material kontrolny stuzy nie tylko
jako zrédto danych, lecz takze do oceny
mozliwosci zastosowania proponowanych
ram kontroli.

Zasob strategiczny i status lasow

Ustawowa kategoria strategicznych zaso-
béw naturalnych obejmuje dobra niejed-
norodne: okreslone wody podziemne i po-
wierzchniowe, wody polskich obszaréw
morskich wraz z pasmem nadbrzeznym
orazich zasobami, lasy pafistwowe, ztoza
kopalin niestanowiace czesci sktadowych
nieruchomoéci gruntowej, a takze zasoby
przyrodnicze parkéw narodowych. Zasoby
te réznia sie wlasciwos$ciami przyrodni-
czymi, znaczeniem gospodarczym, zdol-
noscia do odtwarzania oraz konstrukcja
prawng. Przymiotnik ,strategiczny” okre-
Slaich znaczenie dla trwalego zaspokajania
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potrzeb wspélnoty oraz skutki, jakie mo-
glyby wynikaé z utraty publicznego wtadz-
twa nad nimi, ich degradacji albo nieracjo-
nalnego wykorzystania.

Dalsze rozwazania wymagaja uporzad-
kowania terminologii uzytej przez usta-
wodawce. Okreélenia ,strategiczny”,
,pafistwowy” i ,narodowy” nie moga by¢
traktowane jako synonimy. , Pafistwowy”
wskazuje na status wlasno$ciowy zasobu,
strategiczny” —na jego szczegdlna donio-
stos¢ funkcjonalng, natomiast , narodowy”
wyraza aksjologiczne uzasadnienie ochro-
ny, wigzac zachowanie zasobu z dobrem
wspdlnym i perspektywa dtugotermino-
wa. Rozréznienie to pozwala oddzieli¢
tytul wlasnosci od funkcji zasobu oraz
uzasadnienia jego szczegdlnej ochrony,
a tym samym zapobiega traktowaniu
wlasnosci pafistwowej jako celu samego
w sobie. Petna rekonstrukcja znaczenia
tych okresler wykracza jednak poza zakres
artykutu, jest potrzebna jedynie do wyja-
$nienia relacji miedzy chronionym zaso-
bem a podmiotem objetym analizowanymi
kontrolami®.

Funkcjonalne znaczenie kategorii za-
sobow strategicznych ujawnia sie przede

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.; dalej: Konstytucja).

7 Ustawa z 28.9.1991 o lasach (Dz.U. z 2026 r. poz. 663; dalej: u.l.) oraz ustawa z 16.4.2004 o ochronie
przyrody (Dz.U. z 2026 r. poz. 13, ze zm.).

8 Ustawa o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobdw naturalnych kraju zalicza do tych zasobow
Jlasy panstwowe”, postugujac sie tym okresleniem w znaczeniu przedmiotowym. Na podstawie ustawy o lasach
nalezy je odnie$¢ do ,laséw stanowigcych wiasnos$é Skarbu Panstwa” i odrézni¢ od , Laséw Panstwowych”,
bedacych ustawowym skrétem nazwy Panstwowego Gospodarstwa Le$nego Lasy Panstwowe (zob. art. 1
pkt 3 ustawy z 6.7.2001 o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobdw naturalnych kraju
oraz art. 4 ust. 1 ustawy z 28.9.1991 o lasach). Zakres obu poje¢ nie jest tozsamy, poniewaz zarzad Laséw
Panstwowych nie obejmuje laséw bedacych w uzytkowaniu wieczystym parkéw narodowych, wchodzacych
w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa ani bedacych w uzytkowaniu wieczystym na mocy
odrebnych przepiséw. Zob. art. 4 ust. 2 ustawy o lasach. Rozréznienie ma znaczenie dla dalszego wywodu:
strategicznym zasobem sa lasy stanowiace wtasno$é¢ Skarbu Panstwa, natomiast analizowane kontrole
dotyczyly dziatalnosci Laséw Panstwowych jako zarzadcy zasadniczej cze$ci tego zasobu.
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wszystkim w zréznicowaniu obowiaz-
kéw odnoszacych sie do poszczegdlnych
ich rodzajéw. Ustawa o zasobach strategicz-
nych nie poprzestaje bowiem na objeciu
ich wspdlng ochrong wlasnosciows, lecz
dostosowuje sposéb zachowania do wia-
$ciwosci przyrodniczych, w szczegdlnosci
do zdolnosci odtwarzania. W odniesieniu
do zasobéw odnawialnych wlasciwe organy
i podmioty zarzadzajace maja je utrzymy-
wad, powiekszac i doskonali¢; z kolei ztoza
kopalin powinny by¢ uzytkowane zgodnie
zzasadg zréwnowazonego rozwoju. Zrdz-
nicowanie tych obowiazkéw ma zasadni-
cze znaczenie dla funkcjonalnej wyktadni
ustawy: potwierdza, ze zachowanie zasobu
nie ogranicza sie do utrzymania jego statu-
su wlasnosciowego. Nie oznacza réwniez
pozostawienia zasobu w stanie niezmienio-
nym ani catkowitego wylaczenia go z ko-
rzystania. W wypadku zasobéw odnawial-
nych obejmuje utrzymanie ich zdolnosci
regeneracyjnej oraz warunkéw dalszego
petnienia wtasciwych im funkcji, nato-
miast w odniesieniu do zasobéw nieod-
nawialnych — takie ksztaltowanie tempa
i sposobu uzytkowania, ktére uwzglednia
ograniczono$¢ zasobu oraz skutki jego wy-
czerpywania.

Wspélnym elementem dotyczacym
wszystkich zasobéw jest obejmujacy je
zakaz przeksztalcen w zakresie, w jakim
stanowia wtasno$¢ Skarbu Pasistwa. To-
warzysza mu: nakaz gospodarowania zgod-
nie z zasada zréwnowazonego rozwoju
w interesie dobra ogélnego, obowiazki

dostosowane do odnawialnego albo nieod-
nawialnego charakteruzasobu oraz gwaran-
cje nieodptatnosci okreslonych swiadczen
pozaprodukcyjnych i wolnego wstepu do
las6w pafistwowych oraz dostepu do cie-
kéw i zbiornikéw wodnych stanowiacych
wlasnoé¢ Skarbu Pasistwa. Ustawa o za-
sobach strategicznych nie tworzy jednak
kompletnego rezimu gospodarowania po-
szczegdlnymi zasobami. Konkretne zada-
nia, kompetencje, procedury planistyczne
i ograniczenia korzystania wynikaja z re-
gulacji sektorowych, ktére powinny by¢
wykladane z uwzglednieniem celu usta-
wowego.

W odniesieniu do laséw szczegélnie wy-
raznie ujawnia sie réznica miedzy przed-
miotem prawa wilasnosci a dobrem pod-
legajacym zachowaniu. Objeta rezimem
ustawy o zasobach strategicznych nieru-
chomos¢ lesna stanowi sktadnik mienia
Skarbu Pasistwa, podlega ewidencjiimoze
by¢ przedmiotem czynnoéci cywilnopraw-
nych w granicach przewidzianych prawem.
Las jest jednak réwnocze$nie ekosystemem
ijego znaczenie obejmuje zachowanie r6z-
norodnoéci biologicznej, zdolnosci regene-
racyjnej i produkcyjnej, ochrone glebiwdd,
funkcje klimatyczne, krajobrazowe i zdro-
wotne oraz mozliwos¢ korzystania spotecz-
nego’. Wartos¢ zasobu nie moze by¢ wiec
utozsamiana z warto$cig gruntu, drzewo-
stanu ani przychodem z pozyskania drewna.

Przedstawione elementy sktadaja sie
na funkcjonalne rozumienie nakazu za-
chowania laséw jako zasobu strategicznego.

9 Zob. art. 6 ust. 1 pkt 1a, art. 7-8 i art. 13 u.l.; J. Chmielewski: Constitutional Basis of Polish Forest Law,
»Polish Yearbook of Environmental Law” 2016, s. 7-22; G. Buczynski: Rola paristwa i prawa w ochronie laséw
[w:] Wybrane problemy prawa lesnego, B. Rakoczy (red.), Wolters Kluwer, Warszawa 2011.
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Obejmuje on ochrone tytulu wlasnosci
i faktycznego wtadztwa nad mieniem,
utrzymanie zdolnosci regeneracyjnej
i wielofunkcyjnosci laséw, zapewnienie
odpowiednich warunkéw zarzadu oraz za-
chowanie ich publicznej dostepnosci.
Strategiczny charakter zasobu wymaga
przy tym uwzglednienia perspektywy
wykraczajacej poza roczny plan finanso-
wy i biezacy cykl gospodarczy, poniewaz
decyzje dotyczace pozyskania, odnowie-
nia, ochrony siedlisk, retencji i sktadu ga-
tunkowego wywotuja skutki przez dzie-
sieciolecia. Ocena realizacji ustawowego
nakazu zachowania laséw powinna zatem
uwzglednia¢ takze ryzyko utraty zdolno-
$ci do pelnienia strategicznych funkcji
oraz przenoszenia kosztéw $rodowisko-
wych, majatkowych i organizacyjnych
na kolejne lata.

Lasy Pafistwowe s3 podstawowa jednost-
ka organizacyjna, za pomoca ktdrej panistwo
wykonuje zarzad nad zasadnicza czescia
laséw stanowigcych wtasnoé¢ Skarbu Pan-
stwa!’ oraz realizuje zwiazane z nimi za-
dania ochronne, gospodarcze i spoteczne.
Znaczenie tej jednostki nie sprowadza sie
zatem do technicznego administrowania
nieruchomogciami. Laczy ona wykonywanie
uprawniers whascicielskich Skarbu Paristwa'!
z zapewnieniem trwalo$ci gospodarki le-
$neji cigglosci funkcji publicznych zasobu.
Wypetnia w ten sposéb funkcje publiczng

10 Zob. art. 32 u.l.
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o znaczeniu ustrojowym. Lasy Pafistwowe
nie majg osobowosci prawnej, aich organiza-
cyjnaifinansowa samodzielnos¢ nie tworzy
odrebnosci majagtkowej; czynnosci dotycza-
ce zarzadzanych nieruchomosci wywotuja
skutki w sferze prawnej Skarbu Pafistwa.
Samofinansowanie ma stuzy¢ ciaglosci wy-
konywania zadan, nie za$ podporzadkowa-
niu dziatalno$ci maksymalizacji wyniku
finansowego. Dlatego zaréwno nadwyzka
srodkéw, jak i nierentowno$¢ okreslonych
funkcji powinny by¢ oceniane z punktu wi-
dzenia potrzeb zasobu i ustawowych celéw
gospodarowania.

Wykonywanie zarzadu obejmuje réw-
niez aktywnga ochrone mienia. Wymaga
prawidtowej ewidencji nieruchomosci,
ochrony granic, reagowania na korzysta-
nie bez tytutu, ostroznosci przy rozpo-
rzadzaniu oraz zapewnienia danych po-
zwalajgcych ustali¢ rzeczywisty stan zaso-
bu. Zakaz przeksztatcer wlasnosciowych
nie zapobiega bowiem utracie faktycznego
wladztwa, bedacej nastepstwem zaniedban
zarzadczych. Strategiczne znaczenie laséw
wzmacnia zatem wymaganie staranno$ci
w wykonywaniu zarzadu, nie zmieniajac
konstrukcji prawa wtasnosci.

Powierzenie Lasom Pafstwowym za-
sadniczej roli w gospodarowaniu zasobem
nie oznacza jednak, ze kazda wyspecjali-
zowana czynno$¢ musi by¢ wykonywa-
na przez podmiot pafistwowy. Trybunat

1 Zob. art. 32 i art. 50 u.l. Na temat publicznego charakteru zarzadu zob. |. Sierpowska: Pojecie wtasnosci
publicznej w prawie administracyjnym, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” nr 1/2006, s. 133-151; A. Habuda: Prawne
fundamenty zrownowazonej gospodarki lesnej i ochrony laséw. Fakty i postulaty [w:] Zasada zréwnowazonego
rozwoju w wymiarze gospodarczym i ekonomicznym, B. Rakoczy, K. Karpus, M. Szalewska, M. Walas (red.),
TNOIK ,Dom Organizatora”, Torun 2015, s. 319-321. Por. takze art. 2 oraz art. 4 ust. 1-3 u.l.; J. Bieluk,
K. Leskiewicz: Ustawa o lasach. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2017, komentarz do art. 2 i art. 4.
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Konstytucyjny zwrdcituwage, ze wymaga-
ny poziom profesjonalizmu moze zostac za-
pewniony przez kwalifikacje wykonawcéw,
reglamentacje dziatalnosci oraz zatwier-
dzanie planéw przez wlasciwy organ'?.
Publiczna odpowiedzialno$¢ pafistwa po-
lega wiec na ustanowieniu standardéw,
zapewnieniu nadzoru i weryfikowalnosci
rezultatéw, nie zas na utrzymywaniu mo-
nopolu pafistwowego wykonawcy.

Z wykonywaniem zarzadu nad lasami
pafistwowymi wiaze sie ponadto obowia-
zek zapewnienia ich publicznej dostep-
nosci. Podlega ona jednak ograniczeniom.
Artykul 26 ustawy o lasach przewiduje
zaréwno stale ustawowe Zakazy wstepu do
okreslonych kategorii laséw, jak i okresowy
zakaz wprowadzany przez nadlesniczego
w przypadkach wskazanych w ustawie.
Ograniczenia dostepu powinny pozostawac
zwigzane z ustawowo okre§lonym celem,
a spos6b gospodarowania nie moze spro-
wadzac funkcji spotecznej laséw do ubocz-
nego kosztu dzialalnosci produkcyjne;j's.

Zachowanie lasow
jako zasobu strategicznego
Podstawy konstytucyjne

Ustrojowa podstawa zachowania laséw
ma ztozony charakter. Artykut 1 Kon-
stytucji nakazuje ujmowac zadania pan-
stwa z perspektywy dobra wspdlnego,

ktére nie jest tozsame ani z interesem
wtadz publicznych, ani z maksymalizacja
wplywéw wilasciciela. W analizowanym
obszarze wymaga ono takiego uksztalto-
wania instytucji i regul gospodarowania,
aby stuzyly wspélnocie politycznej z po-
szanowaniem praw jednostki i odpowie-
dzialno$ci za warunki zycia'.

Artykut 5 Konstytucji faczy ochrone
srodowiska, jako jeden z podstawowych
celéw Rzeczypospolitej, z zasadg zréwno-
wazonego rozwoju. Zasada ta nie ustanawia
automatycznego pierwszenstwa ochrony
przyrody nad korzystaniem gospodarczym
ani odwrotnie. Wymaga rozpoznania wza-
jemnych zaleznosci, uwzglednienia skut-
kéw dtugookresowych i wyboru srodkéw,
ktére pozwalaja zachowa¢ podstawowe
funkcje srodowiska przy prowadzeniu
rozwoju spolecznego i gospodarczego.
W gospodarce lesnej wyklucza to zaréw-
no sprowadzenie lasu do zrédta przychodu,
jakiwyprowadzanie z Konstytucji jednego,
z g6ry okreslonego modelu uzytkowania.

Centralne znaczenie dla analizowanego
problemu ma art. 74 ust. 1 Konstytugji,
ktéry zobowigzuje wtadze publiczne do
prowadzenia polityki zapewniajacej bez-
pieczenistwo ekologiczne wspélczesne-
mu i przyszlym pokoleniom. Artykut 74
ust. 2 ustanawia natomiast ogdlny obo-
wigzek ochrony §rodowiska przez wladze

12 Wyrok TK z 26.3.2007 r., K29/06, OTK ZU 2007, nr 3/A, poz. 30. Sprawa dotyczyta ustawowej wytacznosci
Biura Urzadzania Lasu i Geodezji Le$nej na sporzadzanie planéw urzadzenia lasu dla tych pozostajacych

w zarzadzie Lasow Panstwowych.

13 Zob. art. 5-6 ustawy o zasobach strategicznych; art. 26-28 u.l.; M. Walas: Korzystanie z laséw a korzystanie
ze $rodowiska [w:] Wybrane problemy prawa lesnego, B. Rakoczy (red.), Wolters Kluwer, Warszawa 2011,

s.96-117.

1 Por. |. Lipowicz: Dobro wspdlne, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” nr 3/2017, s. 17-31;
P. Korzeniowski: Pojecie , Srodowisko jako dobro wspdlne” w systemie prawa ochrony srodowiska, ,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” nr 1/2015, s. 27-36.
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publiczne. Zestawienie obu norm ozna-
cza, ze ochrona nie moze ograniczac sie
do reakcji na juz powstala degradacje.
Uzyte w art. 74 ust. 1 sformulowanie
,prowadzenie polityki zapewniajacej”
nie ustanawia gwarancji caltkowitego
wyeliminowania zagrozen, lecz okresla
standard dziatania wtadz publicznych:
polityka powinna by¢ spéjna i dlugofa-
lowa, obejmowac rozpoznawanie ryzyka,
okreslanie celéw, dobér instrumentéw,
zapewnienie finansowania oraz monito-
rowanie rezultatéw. Bezpieczeristwo eko-
logiczne oznacza w tym ujeciu zdolno$¢
panstwa do identyfikowania i ogranicza-
nia zagrozefi dla podstawowych funkcji
srodowiska na podstawie prawa, aktualnej
wiedzy i dostepnych srodkéw!®.
Odwotanie w art. 74 ust. 1 do ,wspét-
czesnego i przysztych pokolen” stanowi
element tre$ci obowiazku zapewniania
bezpieczeristwa ekologicznego, a nie je-
dynie deklaracje aksjologiczna. Przepis
przesuwa horyzont oceny dziatan wtadz
publicznych poza biezacy stan Srodowiska
i nakazuje uwzglednia¢ skutki odroczo-
ne, kumulatywne i trudno odwracalne.
Przyszte pokolenia nie s3 tu postrzegane
jako aktualny podmiot roszczenia wobec
pafistwa; wyznaczaja natomiast konstytu-
cyjny punkt odniesienia dla oceny decyzji
podejmowanych obecnie. Oznacza to, ze
dorazna efektywnos¢, krétkookresowy
rachunek gospodarczy ani aktualne po-
trzeby uzytkownikéw zasobu nie moga
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wyczerpywac oceny prawidtowosci po-
lityki srodowiskowej. Wtadze publicz-
ne powinny bra¢ pod uwage, czy obecny
sposéb gospodarowania daje mozliwo$¢
zapewniania bezpieczeristwa ekologicz-
nego réwniez w przyszlosci.
Miedzypokoleniowy wymiarart. 74 ust. 1
nie oznacza zakazu korzystania z zasobéw
ani nakazu utrzymania ich w stanie nie-
zmienionym. Wymaga natomiast, aby kom-
promis miedzy potrzebami wspéltczesny-
mi i przysztymi nie polegat na prostym
przenoszeniu kosztéw $rodowiskowych
na kolejne generacje. Im bardziej dtugo-
trwaty, kumulatywny albo trudno odwra-
calny charakter maja skutki okreslonych
decyzji, tym wieksze znaczenie zyskuja:
ich uprzednie rozpoznanie, cigglos¢ pla-
nowania, monitoring i mozliwos¢ korekty.
W odniesieniu do laséw oznacza to potrzebe
ochrony nie tylko biezacego stanu drzewo-
stanu, lecz takze zdolnosci regeneracyjne;j,
odpornosci na zmiany klimatu oraz trwa-
tosci funkciji ekologicznych, spotecznych
i gospodarczych w horyzoncie wykraczaja-
cym poza roczny plan finansowy, kadencje
organu czy okres objety kontrola.
Znaczenie tego wymogu ujawnia sie
szczegblnie wtedy, gdy zagrozenie dla trwa-
losci zasobu nie wynika z jednej decy-
7ji, lecz z kumulacji dziatari podejmowa-
nych w dtuzszym czasie. Poszczegdlne
rozstrzygniecia moga by¢ zgodne z pra-
wem, ekonomicznie uzasadnione i racjo-
nalne z perspektywy biezacych potrzeb,

15 M. Gorski: Komentarz do art. 74 [w:] Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-86, M. Safjan, L. Bosek (red.),
C.H. Beck, Warszawa 2016; L. Garlicki, M. Derlatka: Komentarz do art. 74 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. Il, L. Garlicki, M. Zubik (red.), Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s. 804-806;
K. Szwed: Konstytucyjny obowiazek prowadzenia polityki zapewniajacej bezpieczernstwo ekologiczne
wspdfczesnemu i przysztym pokoleniom, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” nr 3/2022, s. 66-74.
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amimo toich taczny skutek moze stopnio-
wo ostabia¢ zdolnos¢ zasobu do regeneracji
i petnienia jego funkcji. Z perspektywy
art. 74 ust. 1 Konstytucji problemem staje
sie zatem nie tylko zapobieganie pojedyn-
czym aktom degradacji, lecz takze takie
uksztattowanie polityki pafistwa, aby do-
strzegala skutki skumulowane i odroczone
oraz nie premiowata systemowo krétko-
okresowej korzysci kosztem bezpieczen-
stwa ekologicznego przysztych pokoles.
Pomocniczego wyjasnienia tego mecha-
nizmu dostarcza model ,tragedii wspdlne-
go pastwiska”'. Pokazuje on, ze dziatania
racjonalne z perspektywy poszczeg6lnych
uzytkownikéw moga, jezeli sa podejmo-
wane niezaleznie i oceniane w krétkim
horyzoncie, prowadzi¢ do rezultatu nie-
korzystnego dla catej wspdlnoty. W od-
niesieniu do zasobéw §rodowiska pro-
blem ma réwniez wymiar temporalny:
korzysci z eksploatacji lub oszczednosci
moga przypadac obecnym uzytkownikom,
podczas gdy koszty pogorszenia odporno-
§ci, zdolnosci regeneracyjnej albo innych
funkcji zasobu ujawnia sie dopiero pdzniej.
W tym znaczeniu model wzmacnia, lecz
nie zastepuje normatywnej argumentacji
wynikajacej z art. 74 ust. 1 Konstytugji.
Instytucjonalne badania nad gospodaro-
waniem zasobami wspdlnymi uzupetniaja
ten obraz o wskazanie, ze trwalo$¢ zaso-
bu zalezy nie tylko od formy wtasnosci,
lecz takze od jakosci regut korzystania,
monitoringu, koordynacji, przypisania

odpowiedzialnosci i mozliwosci kory-
gowania dzialan. W tym punkcie argu-
ment ten taczy sie bezposrednio z prak-
tyka kontrolng NIK. Analizowane kontro-
le, cho¢ nie postuguja sie jezykiem teorii
zasobéw wspdlnych, intuicyjnie ujmuja
podobny problem: wychodza poza ocene
pojedynczych czynnosciibadaja, czy roz-
wigzania organizacyjne, planistyczne, fi-
nansowe i nadzorcze tworza system zdolny
do zachowania funkcji zasobu w czasie.
Z tego punktu widzenia powtarzalnos¢
niekorzystnych zjawisk, brak koordyna-
cji albo brak mechanizmu oceny ich Iacz-
nych nastepstw moga mieé znaczenie
takze wtedy, gdy zadna pojedyncza de-
Cyzja nie wyjasnia jeszcze ryzyka dla ca-
lego zasobu. Ustalenia dotyczace ,tragedii
wspdlnego pastwiska” iinstytucjonalnych
warunkéw trwalego gospodarowania zaso-
bami pomagaja wiec uchwycic systemowy
wymiar obowiazku zapewniania bezpie-
czefistwa ekologicznego wspdlczesnemu
i przysztym pokoleniom.

Ramy gospodarowania mieniem pan-
stwowym wyznaczaja réwniez art. 216
ust. 2iart. 218 Konstytucji. Zastrzezenie
formy ustawowej dla zasad i trybu naby-
wania, zbywania oraz obcigzania mienia
panstwowego, a takze organizacji Skarbu
Panistwa potwierdza, ze sposéb wykony-
wania wlasno$ci laséw wymaga jedno-
znacznych podstaw prawnych. Przepisy
te nie ustanawiajg jednak ogélnej zasady,
zgodnie z ktéra kazdy zasdb strategiczny

16 Zob. G. Hardin: The Tragedy of the Commons, ,Science” nr 3859/1968, s. 1243-1248; E. Ostrom: Governing the
Commons. The Evolution of Institutions for Collective Action, Cambridge University Press 1990, s. 1-28, 88-102.
Por. takze T. Dietz, E. Ostrom, P.C. Stern: The Struggle to Govern the Commons, ,Science” nr 5652,/2003,

s. 1907-1912.
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musi pozostawac wlasnoscig pafistwa. Kon-
stytucyjne cele Srodowiskowe nie moga
bowiem zastapi¢ przepisu okreslajacego
kompetencje, zakaz albo ograniczenie, a re-
gulacja wlasno$ciowa powinna by¢ wykta-
dana w spos6b umozliwiajacy wykonanie
obowiazkéw dotyczacych bezpieczefistwa
ekologicznego, zdrowia i dobra wspdlnego.

Kryteria kontroli NIK

Realizacja wskazanych obowigzkéw pod-
lega weryfikacji przez NIK na podstawie
art. 203 Konstytucji oraz art. 5 ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli”. Kryteria
kontroli wyznaczaja spos6b oceny stwier-
dzonego stanu faktycznego, nie s3 nato-
miast Zrédlem zadari ani obowigzkéw pod-
miotu kontrolowanego. Ich tres¢ wynika
zwlasciwych dla danego podmiotu norm
prawnych, ktére — w zakresie relewant-
nym dla badanego dziatania — wspéttworza
wzorzec kontroli. W odniesieniu do Laséw
Pafistwowych, jako pafstwowej jednost-
ki organizacyjnej, zastosowanie znajdu-
ja wszystkie cztery kryteria wymienio-
ne w art. 203 ust. 1 Konstytucjiiart. 5
ustawy o NIK: legalnos¢, gospodarnosé,
celowo$¢ i rzetelnos¢. Artykut 28 ust. 1
ustawy o NIK rozdziela ustalenie stanu
faktycznego i jego rzetelne udokumen-
towanie od dokonania oceny dziatalno-
$ci wedlug kryteriéw z art. 5. Ustalenie
kontrolne opisuje zatem stan stwierdzony
w toku kontroli; ocena jest dopiero jego
odniesienie do odpowiedniego wzorca.
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W wypadku legalno$ci wzorzec ma charak-
ter normatywny i stuzy ustaleniu, czy dzia-
lanie albo zaniechanie miato podstawe
prawna, miescilo sie w granicach kompe-
tencji oraz odpowiadato obowiazujacym
nakazom i zakazom. Konstytucja moze by¢
w tym zakresie bezposrednim elementem
wzorca, jezeli jej norma jest adekwatna
do kontrolowanego dzialania; nie moze
by¢ traktowana jedynie jako pozaprawne
,ukierunkowanie” oceny.

Pozostale kryteria poszerzaja ocene
dziatalnosci zgodnej z prawem. Gospo-
darno$¢ dotyczy racjonalnego i oszczed-
nego wykorzystania zasobéw oraz relacji
naktadéw do efektéw. Celowosé pozwala
badag¢, czy przyjete srodki sg adekwatne
do celéw i zadan wyznaczonych kontrolo-
wanemu podmiotowi oraz czy prowadza
do zaktadanych rezultatéw. Rzetelnos¢
odnosi sie w szczegdlnosci do starannosci,
terminowo$ci, kompletnosci i wiarygodno-
$ci wykonywania zadat oraz dokumentagiji.
Kryteria te cze$ciowo sie przenikaja, lecz
zachowuja odrebne funkcje; ich zastosowa-
nie wymaga zatem wskazania, jaki aspekt
dzialania jest oceniany i jaki stan nalezy
uzna¢ za pozadany's.

Na tej podstawie zakres kontroli zacho-
wania laséw jako zasobu strategicznego po-
winien obejmowac trzy powigzane ptasz-
czyzny. Pierwsza dotyczy ochrony prawa
wlasnosci oraz faktycznego wladztwa
nad nieruchomosciami. Druga obejmuje
stan zasobu, jego zdolno$¢ do odtwarzania

7 Ustawa z 23.12.1994 o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2022 r. poz. 623; dalej: ustawa o NIK). Por.
M. Stebelski: Komentarz do art. 203 [w:] Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, M. Safjan, L. Bosek
(red.), C.H. Beck, Warszawa 2016, Nb 4-23, 38-40; S. Dziwisz: Mozliwos¢ oddziatywania NIK na jakos¢
prawa. Wykorzystanie wnioskdw de lege ferenda, ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/2020, s. 11-18.

18 M. Stebelski: Komentarz do art. 203..., op.cit., Nb 10-23.
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oraz trwatoé¢ funkciji ekologicznych, spo-
tecznych i gospodarczych. Trzecia odno-
si sie do jakosci systemu zarzadzania,
w szczegblnosci planowania, finansowa-
nia, przeptywu informacji, nadzorui przy-
pisania odpowiedzialnosci. Plaszczyzny
te okreslaja przedmiot badania, natomiast
oceny dokonuije sie przy zastosowaniu wla-
$ciwych dla kontrolowanego podmiotu
kryteriéw z art. 203 Konstytugji i art. 5
ustawy o NIK.

Miedzypokoleniowy wymiar art. 74
ust. 1 Konstytucji powinien wplywac
nie na katalog kryteriéw kontroli, lecz
na rekonstrukcje celu zadan oraz horyzont
oceny ich wykonywania. Ustawowym roz-
winieciem tej perspektywy jest m.in. de-
finicja zréwnowazonego rozwoju z art. 3
pkt 50 Prawa ochrony §rodowiska, odwo-
tujaca sie do potrzeb obecnych i przysztych
pokolen, oraz zasady prewencji i przezor-
nosci z art. 6 tej ustawy. W odniesieniu
do gospodarki lesnej uzasadnia to badanie,
czy planowanie, finansowanie, monitoring
i mechanizmy korekty pozwalaja identy-
fikowa¢ skutki odroczone i kumulatywne.
Ocena dotyczy wykonywania konkretnych
zadaf w ramach kryteriéw wskazanych
w art. 5 ustawy o NIK; dtugookresowy
charakter skutkéw okresla natomiast, jakie
dane i nastepstwa s3 dla niej relewantne.

Kontrola moze réwniez ujawnié, ze
zrédlem powtarzajacego sie problemu
jest luka, niesp6jnos¢ lub niewystarcza-
jaca konkretnos¢ regulacji. Taki wynik
nalezy odr6zni¢ od stwierdzenia nielegal-
nosci dziatania kontrolowanego podmiotu:

19 Gospodarka finansowa LP, s. 8-10, 46-48.
2 Tamze, s. 5-7.
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NIK bada stosowanie obowigzujacego
prawa, a wniosek de lege ferenda moze
by¢ konsekwencja ustalefi kontroli. Od-
rebne instrumenty stuza nastepnie od-
dziatywaniu na proces stanowienia prawa
albo inicjowaniu hierarchicznej kontroli
norm. Jezeli za$ prawo pozostawia orga-
nowi wybor sposobu dziatania, NIK moze
ocenia¢ przygotowanie decyzji, wykorzy-
stanie dostepnej wiedzy, analize warian-
téw, uzasadnienie i monitorowanie skut-
kéw w granicach wlasciwych kryteridw,
nie przejmujac odpowiedzialnosci za sam
wybér modelu gospodarowania.

Ustalenia NIK
Stabilno$¢ finansowa
a zachowanie funkciji

Zestawienie ustaleri dwéch kontroli fi-
nansowych pokazuje, ze stabilno$¢ ekono-
miczna Laséw Pafistwowych nie moze by¢
utozsamiana z prawidtowym wykonywa-
niem wszystkich funkcji zasobu. W kontro-
li ,Gospodarka finansowa LP” NIK, obok
dobrej sytuacji finansowej, wskazala ryzy-
ko zachwiania proporcji miedzy funkcja
produkcyjng a funkcjami przyrodniczymi,
spotecznymi i kulturowymi'® oraz niejed-
noznaczno$¢ form, zakresu i kryteriéw
nadzoruministra®. Znaczenie tych ustaler
wykracza poza ocene struktury pojedyn-
czych wydatkéw: ujawnia brak dostatecz-
nie czytelnego powigzania samofinanso-
wania jednostki z catym zespotem celéw
publicznych.

Kontrola ,Gospodarka majgtkowa i fi-
nansowa LP” wykazata znaczny wzrost
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zasob6éw pienieznych Laséw Pafistwo-
wych, brak trwatego mechanizmu udziatu
Skarbu Pafistwa w korzyS$ciach z gospo-
darowania jego mieniem oraz wydatki,
ktérych zwigzku z zadaniami gospodarki
lesnej nie wykazano dostatecznie?'. W ze-
stawieniu z ustaleniami wczes$niejszej kon-
troli prowadzi to do nastepujacej diagnozy:
problemem nie jest brak srodkéw, lecz
brak trwatych regutich wykorzystywania
na potrzeby zasobu, zgodnie z interesem
wlasciciela i adekwatnie do ustawowych
zadan. Powtarzalno$¢ ustalen nie dowo-
dziich przyczyn, ale uzasadnia systemo-
we pytanie o model nadzoru i rozliczania
rezultatow.

Mechanizm transferu §rodkéw zostat
poddany odrebnej analizie??. Dla niniej-
szych rozwazan kluczowe jest rozdzielenie
dwdch ocen: wysokosci §rodkéw pozo-
stajacych w jednostce oraz ich powigza-
nia z mierzalnymi potrzebami odtworze-
niowymi, adaptacyjnymi i spolecznymi.
Ani transfer do budzetu, ani akumulacja
$rodkéw nie s3 same w sobie miernikiem
gospodarno$ci, wymagaja przejrzystych
kryteriéw, danych o ryzyku i mozliwych
do zweryfikowania rezultatéw.

Planowanie i adaptacja do zmian klimatu

Kontrola ,,Adaptacja gospodarki lesne;j”
wykazala op6znienie programowania
oraz brak pelnego zestawu miernikéw,
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termindw, zZrédel finansowania i jedno-
znacznego przypisania odpowiedzial-
noSci; przygotowujac kolejny program
nie uwzgledniono tez w wystarczaja-
cym stopniu cze$ci uwag Srodowiska
naukowego i organizacji zajmujacych sie
ochrona przyrody®. W swietle przyje-
tych kryteriéw problem nie polega zatem
na samym braku dokumentu programo-
wego, lecz najego niedostatecznej opera-
cyjnosci: opis zagrozefi nie pozwala oce-
ni¢ bezpieczefistwa zasobu, jezeli nie zo-
stal przelozony na dziatania i sprawdzalne
rezultaty.

Najpowazniejszy problem dotyczyt cia-
glosci planowania. Wszystkie 233 plany
urzadzenia lasu objete badaniem zatwier-
dzono po wygasnieciu poprzednich; $red-
nie opdznienie wynosito dziewie¢ miesiecy,
ajednostkowo przekraczato 22 miesigce.
W okresach bez obowiazujacych planéw
pozyskiwano drewno, réwniez na obsza-
rach Natura 2000%. Istnienie luki plani-
stycznejiprowadzenie w tym okresie czyn-
nosci gospodarczych nie przesadza jednak
o nielegalnosci kazdej czynnosci; ocena
legalno$ci wymaga wskazania podstawy
prawnej i warunkéw konkretnego dzia-
lania. Plan nie jest jedynie dokumentem
technicznym okreslajacym rozmiar uzyt-
kowania: powinien integrowac produkcyj-
ne i pozaprodukcyjne funkcje gospodarki
lesnej oraz przektadac jej ustawowe zasady

2l Kontrola obejmowata lata 2020-2024; w tym okresie zasoby pieniezne Laséw Panstwowych wzrosty z okoto
2,9 mld zt do okoto 8,4 mld zt. Gospodarka majatkowa i finansowa LP, s. 8-14, 35-36.

22 M. Blajda, J. Madej, J. Mucha: Gospodarka majatkowa i finansowa Laséw Paristwowych — niezbedne dziatania
legislacyjne, ,Kontrola Pafstwowa” nr 1/2026, s. 72-85.

% Adaptacja gospodarki lesnej, s. 10-15.

2 Tamze, s. 12, 14-15, 24. W okresach bez obowiazujacych planéw pozyskano tacznie blisko 20 mIn m3 drewna
o wartoéci przekraczajacej 4,5 mld zt, rbwniez na obszarach Natura 2000.
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na zadania i sposoby ich wykonywania®.
Niezaleznie od kwalifikacji jednostkowych
czynnosci, powtarzalnos¢ i dlugosé luk
ostabia ciaglos¢ mechanizmu planistycz-
nego stuzacego zachowaniu zasobu w dhu-
gim okresie.

Ustalenia dotyczace niedostatecznego
uwzglednienia ryzyka klimatycznego miaty
rOéwniez wymiar normatywny, poniewaz
obowigzujace przepisy nie konkretyzowa-
ty wszystkich zadan adaptacyjnych. NIK
wnioskowala o ich ustawowe okreslenie
oraz zapewnienie prowadzenia gospodarki
na podstawie zatwierdzonych planéw?.
Z punktu widzenia legalnos$ci wymaga
to wskazania termindw, instrumentéw,
zrédet finansowania i odpowiedzialnych
podmiotéw; z punktu widzenia rzetelnosci
—zebrania aktualnych danych, odniesienia
sie do istotnych uwag naukowych, uzasad-
nienia doboru wskaznikéw oraz ustanowie-
nia procedury weryfikacji. NIK nie roz-
strzyga sporu naukowego ani nie wybie-
ra modelu uprawy, moze jednak oceniac,
czy decyzje przygotowano na podstawie
dostepnej wiedzy i w sposéb umozliwia-
jacy pézniejsza kontrole rezultatu.

Nadzér, koordynacja
i obszary o szczegélnej wartosci

Kontrola , Puszcza Bialowieska” wykazata
brak opartej na merytorycznych podsta-
wach strategii taczacej gospodarke lesna
zwymaganiami ochrony przyrody, niespdj-
no$¢ zasad, zmienno$¢ kierunkéw dzialania

ministra i niewystarczajace wykorzystanie
monitoringu. Ministerstwo nie kontrolo-
wato nadlesnictw w zakresie wykonania
planéw urzadzenia lasu, a nadzoér nad re-
alizacja programéw ochrony przyrody byt
niewystarczajacy?’. Ustalenia te pokazuja,
ze wielo$¢ form ochrony, dokumentéw
iinstytucji nie kompensuje braku koordy-
nacji celéw, aktualnej informacji oraz jed-
noznacznej odpowiedzialnoéci za rezultat.

Do oceny zachowania zasobu istotny
jest caly ciag dziatania: od celu ustanowio-
nego w prawie, przez plan i decyzje, po wy-
konanie oraz ocene rezultatu. Przerwanie
odpowiedzialno$ci na ktérymkolwiek eta-
pie nie zostaje usuniete przez formalna
poprawno$¢ pozostatych czynnosci. Pusz-
cza Biatowieska, ze wzgledu na szczegblne
rezimy ochronne, nie stanowi prostego
wzoru dla wszystkich laséw, ale pozwala
przeprowadzi¢ test odpornosci systemu
w warunkach naktadania sie wielu celéw
i kompetenciji.

Jesli chodzi o nadzér ministra, powinien
by¢ odrézniony od biezacego zarzadzania.
Zbyt intensywna ingerencja moze zacierac
odpowiedzialno$¢ kierownictwa Laséw
Pafistwowych, natomiast nadzér pozba-
wiony okreslonych narzedzi sprowadza sie
jedynie do odbierania informacji. Ustawo-
dawca powinien wskaza¢ przedmiot, formy
i skutki nadzoru, zwlaszcza wobec planéw
finansowych, programéw wieloletnich,
ochrony mieniai realizacji funkcji pozapro-
dukcyjnych. NIK moze nastepnie oceniac,

% M. Walas: Zasady gospodarki lesnej a zasada zréwnowazonego rozwoju, w: Zasada zréwnowazonego rozwoju
w wymiarze gospodarczym i ekonomicznym, B. Rakoczy, K. Karpus, M. Szalewska, M. Walas (red.), TNOiK
+Dom Organizatora”, Torun 2015, s. 353-360, zwtaszcza s. 358-360.

% Adaptacja gospodarki lesnej, s. 19-20.
27 Puszcza Biatowieska, s. 9-18, 97-104 i 129.
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czy instrumenty te zostaly wykorzysta-
ne zgodnie z prawem oraz czy zapewnity
organowi wiedze konieczng do dziatania.

Ochrona witasnoéci, posiadania
i ewidencja
Ochrona funkcji zasobu nie eliminuje
znaczenia tytutu, posiadania i wiarygod-
nej ewidencji. Zakaz przeksztalcer wia-
sno$ciowych koncentruje uwage na czyn-
no$ciach prowadzacych do zmiany wia-
$ciciela, lecz utrata nieruchomosci moze
nastgpi¢ réwniez wskutek dtugotrwatego
posiadania samoistnego przez inny pod-
miot. W orzecznictwie przyjeto, ze obecne
brzmienie ustawy o zasobach strategicz-
nych nie wylacza zasiedzenia lasu pafistwo-
wego?®. Wniosek ten wynika z braku jedno-
znacznej podstawy ustawowej, a nie z za-
kwestionowania strategicznej funkcji laséw.
Konstytucyjne obowiazki ochrony $ro-
dowiska nie mogg samodzielnie tworzy¢
wyijatku od zasad prawa cywilnego. Wy-
laczenie zasiedzenia wymaga decyzji usta-
wodawcy okre§lajacej przedmiot ochro-
ny, skutki czasowe i przepisy przejécio-
we. Dopuszczalno$¢ zasiedzenia zwieksza
natomiast znaczenie aktywnej ochrony
posiadania, weryfikaciji granic i zgodnosci
rejestréw. Utrata nieruchomosci moze by¢
nastepstwem braku rzetelnego zarzadu,
mimo ze nie podjeto decyzji o jej zbyciu.
Przyszta kontrola dotyczaca laséw po-
winna zatem obja¢ zgodnos¢ ksiag wie-
czystych, ewidencji gruntéw i baz Laséw

N
3
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Parnstwowych, procedury identyfikacji na-
ruszet granic, czas reakcji na korzystanie
bez tytutu oraz skale spraw o zasiedzenie.
Ochrona majatku taczy sie tu bezposred-
nio zochrong funkcji zasobu. Utrata nawet
niewielkiej dziatki moze mie¢ znaczenie
wieksze niz jej wartos¢, jezeli przerywa
cigglos¢ kompleksu, korytarz ekologiczny,
dostep przeciwpozarowy albo urzadzenie
stuzace gospodarce wodnej.

Ramy ewentualnej
kontroli koordynowanej

Dotychczasowe kontrole obejmowaly
wazne fragmenty gospodarowania lasa-
mi, lecz nie odpowiadaly wprost na pyta-
nie o skuteczno$¢ systemu ich zachowania
jako zasobu strategicznego. Powtarzalnos¢
probleméw w obszarach planowania, fi-
nansowania, nadzoru i ochrony mienia uza-
sadnia rozwazenie kontroli koordynowa-
nej, ktéra pozwolitaby zbada¢ te elementy
w jednym uktadzie analitycznym. Jej war-
to$cia nie byloby stworzenie nowego kry-
terium oceny, lecz polaczenie zagadnieri
dotychczas badanych sektorowo i spraw-
dzenie ich wzajemnych zaleznosci.
Rekonstrukcja celu ustawy o zasobach
strategicznych w odniesieniu do laséw
oraz ustalenie zadan i odpowiedzialno-
$ci ministra, dyrektora generalnego, dy-
rekcji regionalnych, nadle$nictw iinnych
wlasciwych organéw powinny odby¢ sie
na etapie analizy przedkontrolnej i zosta¢
odzwierciedlone w programie kontroli.

Uchwata sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z 21.6.2023, IIl CZP 94,/22, OSNC 2024, nr 3, poz. 25;
postanowienie Sadu Najwyzszego z 18.2.2025, Il CSKP 154/23. Zob. M. Balwicka-Szczyrba: Nabycie
w drodze zasiedzenia nieruchomosci lesnej stanowiacej wtasnosé¢ Skarbu Panstwa...., , Orzecznictwo Sadow
Polskich” nr4,/2020; K. Kuras: Mozliwos¢ nabycia przez zasiedzenie nieruchomosci stanowiacej las parnstwowy,
~Studenckie Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne” 2024, t. 49, s. 71-81.
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Obejmuje on rozpoznanie uwarunkowan
prawnych, finansowych i organizacyjnych,
ocene ryzyka, syntetyczna analize; stanu
prawnego oraz okre§lenie zasad oceny,
metodyki i podziatu zadan w kontroli
koordynowanej?®. Czynnosci kontrolne
w jednostkach powinny nastepnie stuzy¢
ustaleniu, jak s3 wykonywane wcze$niej
zidentyfikowane obowiazki. W ramach
kryterium legalno$ci nalezatoby zbada¢
ciaglo$¢ i terminowos¢ planéw, podstawy
prowadzenia czynno$ci gospodarczych,
stosowanie wyjatkéw od ograniczef roz-
porzadzania, ochrone tytutui posiadania
oraz dziatanie organu nadzoru w granicach
kompetencji. Jezeli ustalenia wskazuja,
ze problem wynika z braku instrumentu
prawnego koniecznego do wykonania za-
dania, wlasciwym rezultatem jest diagnoza
niedostatku regulacji i odpowiednio uza-
sadniony wniosek systemowy.
Gospodarnosé i celowo$¢ powinny by¢
stosowane komplementarnie, z zachowa-
niem ich odrebnych funkcji. Ocena go-
spodarno$ci moze wiaza¢ przychody z po-
zyskania drewna i zgromadzone §rodki
znaktadami na odnowienie, ochrone, re-
tencje, adaptacje klimatyczna, udostep-
nianie i utrzymanie infrastruktury, badajac
relacje naktadéw do efektéw w perspekty-
wie wieloletniej. Celowo$¢ pozwala nato-
miast ustali¢, czy zastosowane instrumenty
i programy s3 adekwatne do prawnie wy-
znaczonych celéw zachowania trwatosci
i wielofunkcyjnosci zasobu. Nie chodzi
o ustalenie jednej pienieznej wartosci
wszystkich funkgji lasu, lecz o zbadanie

zwigzku podejmowanych dziatati z zakta-
danymi rezultatami.

Rzetelnos¢ powinna obejmowac jakos¢
informacji zarzadczej: zgodnos¢ rejestréw,
dane przestrzenne, sposéb szacowania
zasob6w, dokumentowanie pozyskania,
terminowo$¢ sprawozdawczo$ci i jawnosé
zalozed metodologicznych. Nalezatoby
réwniez ustali¢, czy minister otrzymu-
je informacje pozwalajace sprawowaé
nadzér oraz czy mozna przesledzi¢ re-
akcje na wezesniejsze ustalenia kontrol-
ne. W wypadku zadan dtugookresowych
ocena dziataf i zaniechan z okresu objete-
go kontrola (poddawanego badaniu) moze
obejmowac réwniez to, czy przy ich po-
dejmowaniu prawidtowo rozpoznawano
i uwzgledniano skutki, ktére — wedtug
dostepnych wéwczas prognoz i danych
o ryzyku — mogly ujawni¢ sie dopiero
pOzniej, oraz czy istniaty odpowiednie
mechanizmy monitoringu i procedury
korekty.

Wskazniki pomocnicze

Na podstawie analizowanego materiatu
mozna zaproponowac trzy wskazniki po-
mocnicze. Stuza porzadkowaniu danych
potrzebnych do zastosowania wlasciwych
kryteriéw, ulatwiaja poréwnywanie jed-
nostek i badanych okreséw oraz pozwa-
laja rozpoznawaé, czy powtarzajace sie
odchylenia maja charakter jednostkowy
czy systemowy. Chodzi o:

1. Wskaznik cigglosci planistycznej
—udzial dni, w ktérych gospodarka lesna
w danym nadlesnictwie byta prowadzona

29 Zob. § 4-8 zarzadzenia nr 11,/2020 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z 25.2.2020 w sprawie szczegétowych
zasad przygotowywania kontroli, zadan kontroleréw oraz zasad sporzadzania informacji o wynikach kontroli.
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na podstawie obowiazujacego planu
urzadzenia lasu, w stosunku do liczby
wszystkich dni przyjetego okresu odnie-
sienia. Okres odniesienia powinien by¢
okreslony w programie kontroli odpo-
wiednio dojej celu, na przyktad jako cykl
planistyczny albo jego cze$¢ objeta bada-
niem; nie jest natomiast samym wskaz-
nikiem. Wynik powinien by¢ uzupetnia-
ny o dtugo$¢ poszczegdlnych luk plani-
stycznych, powierzchnie nadlesnictw,
ktérych dotyczyty oraz wielkos$é prowa-
dzonego w tym czasie pozyskania. Pozwa-
la to powigza¢ formalna ciaglo$¢ plano-
wania ze skala dziatalnosci prowadzonej
bez obowiazujacego planu’’;

2. Wskaznik identyfikowalnoéci naktadéw
adaptacyjnych — odsetek zadan adapta-
cyjnych, dla ktérych ewidencja pozwala
ustali¢ poniesione naklady oraz zestawic¢
je z zakresem rzeczowym dziataniaijego
rezultatem. Do celéw poréwnawczych
naktady moga by¢ dodatkowo ujmowane
w przedziale czasowym i w przeliczeniu
na powierzchnie laséw, zuwzglednieniem
rozpoznanego ryzyka. Wskaznik nie stuzy
wyznaczeniu minimalnego poziomu wy-
datkéw, leczustaleniu, czy system informa-
cji pozwala oceni¢ adekwatnos¢ naktadéw

kontrola i audyt

do podejmowanych dzialan i uzyskiwanych
efektow?!;

3. Wskaznik kompletnosci operacyjnej pro-
graméw — odsetek zadan ujetych w pro-
gramie, dla ktérych okres§lono miernik
rezultatu, termin realizacji oraz wskaza-
no i zabezpieczono zrédlo finansowania.
Pozwala on oceni¢, czy dokument progra-
mowy tworzy podstawe planowania, wy-
konania i pézniejszej weryfikacji wynikéw,
czy ogranicza sie do okreSlenia ogdlnych
kierunkéw dziatania®.

Jak juzwskazano, wskazniki te maja cha-
rakter pomocniczy. Nie zastepuja eks-
perckiej oceny stanu lasu i nie ustanawiaja
progéw prawidlowosci. Ich zastosowanie
ma sens wylacznie wtedy, gdy zostang od-
niesione do konkretnego zadania, wlasci-
wego wzorca i kryterium kontroli.

Praktyczne zastosowanie dwéch ostat-
nich wskaznikéw wymaga¢ tez bedzie
zapewne rozwazenia kwestii wielkosci
i specyfiki zadar uwzglednionych w ob-
liczeniach.

Whioski systemowe

i mozliwe zmiany

Przeprowadzona analiza pozwala wska-
za¢ kierunki zmian o réznym stopniu

30 Adaptacja gospodarki lesnej, s. 12, 24. Ustalenia dotyczace czasu obowiazywania planéw i skali dziatalnosci

w okresach luk uzasadniaja wykorzystanie wskaznika opartego na udziale dni objetych obowiazujacym planem.

Tamze, s. 42. NIK stwierdzita, ze nadle$nictwa nie prowadzity wyodrebnionej ewidenciji ilosciowej ani warto$ciowej

dziatan zwiazanych z adaptacja gospodarki leénej do zmian klimatycznych, co uniemozliwiato petne okreslenie

ponoszonych naktaddw, strat finansowych i uzyskiwanych efektéw. Na podstawie danych dwéch Regionalnych

Dyrekcji Laséw Panstwowych (RDLP) Izba ustalita naktady adaptacyjne réwniez w przeliczeniu na powierzchnie

laséw — odpowiednio okoto 240 zt/ha i 252 zt/ha rocznie. Ustalenia te stanowia podstawe zaproponowania

wskaznika identyfikowalno$ci naktadéw, a nie normatywnego poziomu wymaganych wydatkéw.

32 Tamze, s. 11, 22. NIK stwierdzita, ze w przyjetym w 2023 . programie przeciwdziatania procesom zamierania
laséw nie okreslono miernikéw ani termindw realizacji poszczegélnych zadan, jak réwniez zrédet finansowania.
Zdaniem NIK uniemozliwiato to rzetelny pomiar oraz ocene efektywnosci i skutecznoséci realizacji zadan.
Wskaznik kompletnosci operacyjnej stanowi konkretyzacje tego ustalenia.

3
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ingerencji. W pierwszej kolejnosci cho-
dzi o wykorzystanie i doprecyzowanie
mechanizméw juz istniejacych w regu-
lacjach sektorowych oraz praktyce nadzor-
czejisprawozdawczej. Zmiana ustawowa
jest potrzebna dopiero tam, gdzie obowig-
ZUjace przepisy nie zapewniaja wystarcza-
jaco jednoznacznego przypisania obowigz-
ku, kompetencji albo odpowiedzialnosci.

Jednym z kierunkéw jest ujednolicenie
okresowej informacii o stanie zasobu, gléw-
nych rodzajach ryzyka oraz realizacji jego
funkcji publicznych. Nie musi to oznaczac¢
tworzenia nowej instytucji ani odrebnego
systemu sprawozdawczego; wystarczajace
moze by¢ uporzadkowanie i powiazanie
informaciji juz gromadzonych na podsta-
wie regulacji sektorowych.

Doprecyzowania moze wymaga¢ mo-
del nadzoru nad Lasami Pafistwowymi,
zwlaszcza w zakresie informacji przeka-
zywanych ministrowi, instrumentéw jego
reakcji oraz rozgraniczenia nadzoru i sa-
modzielnosci organizacyjnej oraz finan-
sowej jednostki.

W obszarze finansowania zasadne wy-
daje sie stworzenie bardziej przejrzystego
mechanizmu pozwalajacego odnosi¢ §rodki
pozostajace w dyspozycji Laséw Pafistwo-
wych oraz przekazywane poza ten system
do wieloletnich potrzeb zasobu i rezulta-
téw wykonywanych zadan.

W zakresie planowania warto rozwazy¢
rozwigzania zapewniajace ciaglos¢ kolej-
nych planéwurzadzenia lasu oraz okreslaja-
ce zasady prowadzenia gospodarki w okre-
sach przej$ciowych. Regulacje dotyczace
adaptacji do zmian klimatu powinny umoz-
liwia¢ powigzanie celéw i dziatafi z mier-
nikami, harmonogramem, finansowaniem
i odpowiedzialnoscig za ich realizacje.

32 KONTROLA PANSTWOWA

Ochrona mienia wymaga przede wszyst-
kim spéjnych standardéw weryfikaciji
granic, zgodno$ci rejestréw i reagowania
na korzystanie z nieruchomosci bez tytutu
prawnego. Kwestia ewentualnego wylacza-
nia okreslonych gruntéw lesnych Skarbu
Pafstwa spod zasiedzenia powinna by¢
przedmiotem odrebnego rozstrzygniecia
ustawodawcy.

Realizacja wnioskéw systemowych NIK
moze by¢ Sledzona z wykorzystaniem ist-
niejacych instrumentéw informowania
o wynikach kontroli i o wnioskach doty-
czacych stanowienia lub stosowania prawa.
Przeprowadzona analiza nie dostarcza
natomiast wystarczajacego uzasadnienia
do ustanowienia odrebnego trybu spra-
wozdawczego wylacznie w odniesieniu
do zasobéw strategicznych.

Zakonczenie

Wiasnosé¢ Skarbu Pasistwa stanowi jeden
z elementéw prawnego mechanizmu za-
chowania laséw jako zasobu strategicznego,
natomiast o jego skuteczno$ci przesadza
spos6b wykonywania obowigzkéw doty-
czacych zarzadu, planowania, finansowa-
nia, ochrony i nadzoru.

Kryteria legalnosci, gospodarnosci, ce-
lowosci i rzetelno$ci pozwalaja ujmowac
te elementy w ramach sp6jnej oceny, pod
warunkiem odniesienia ustalers do kon-
kretnych normizadan oraz respektowania
kompetencji NIK. Dotychczasowy ma-
terial kontrolny nie stanowi komplekso-
wej oceny wykonania ustawy o zasobach
strategicznych, lecz wskazuje na problemy
wystepujace w kilku powigzanych obsza-
rach gospodarowania lasami.

Przemawia to za rozwazeniem kon-
troli koordynowanej, w ktérej wskazniki
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cigglosci planistycznej, identyfikowalnosci
naktadéw adaptacyjnych i kompletnosci
operacyjnej programéw pehnityby wylacz-
nie funkcje pomocnicza: porzadkowaty-
by dane i poréwnania, podczas gdy pod-
stawe oceny nadal stanowilyby wtasciwe
kryteria legalnosci, gospodarnosci, celo-
wosci i rzetelnosci. Takie ujecie mogto-
by utatwi¢ odréznianie nieprawidlowosci

kontrola i audyt

jednostkowych od probleméw wymaga-
jacych reakcji nadzorczej, organizacyjne;j
albo legislacyjne;.
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bezpieczefistwo ekologiczne, kontrola NIK, kontrola laséw
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ABSTRACT

Preserving State Forests as Strategic Resource — NIK’s Findings and the Audit
Framework

The article deals with state forests, understood as forests owned by the State Treasury,
with particular emphasis on those managed by the State Forests National Forest Holding
(Polish: Lasy Paristwowe), whose activities were the subject of the audits conducted
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by the Supreme Audit Office (NIK) discussed here. The analysis covers the manage-
ment, planning, financing and protection of the functions performed by this resour-
ce. To date, the implementation of the objectives of the Act on Strategic Resources
with regard to forests has been assessed by the NIK indirectly, through sectoral audits
comprising financial management of the State Forests National Forest Holding and
the management of the State Treasury assets entrusted to it, ministerial supervision,
forest management planning, adaptation to climate change, and protection of areas
of special natural value. This comprehensive analysis was aimed to assess the func-
tioning of the system for managing forests as a strategic resource. The audit cannot,
however, be limited to a dichotomy between resource protection and economic use
of forests. The statutory model of forest management foresees the coexistence of
protective, economic and social functions. The fundamental question is whether the
management model allows for ensuring a long-term sustainability of these functions.
The constitutional obligations to protect the environment and to ensure ecological
safety, which will be discussed in greater detail later in the article, provide the inter-
pretative framework for this statutory requirement. Nevertheless, the Constitution
does not provide for a separate constitutional category of a “strategic resource”. In his
article, the author attempts to answer four interrelated questions: how the statutory
requirement to preserve forests as a strategic resource should be interpreted; what
the significance of the ownership status within this mechanism is; how the relation-
ship between the sustainability of protective, social and economic functions should
be assessed; and how the obligations of entities responsible for forest management and
supervision should be understood and evaluated using the constitutional and statutory
criteria applied in NIK audits. The final question also addresses whether the findings
of previous audits reveal isolated irregularities or systemic problems.
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