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Abstract

The aim of the paper is to analyze and evaluate, using the formal-dogmatic
method, the applicable legal regulations governing the principles of finan-
cial management and the organization of the forest fund in the context of
the features that the doctrine of financial law assigns to state appropriated
funds. The essence of state appropriated funds is based on linking revenues
from precisely defined sources with expenditure on tasks of great social and
economic importance. When analyzing the features of the forest fund in terms
of the requirements set for state appropriated funds by Article 29 of the Act
on Public Finances, it should be stated that despite the fact that the statutory
standards do not directly indicate the rank of the forest fund as one of the state
appropriated funds, this fund has basic features that determine its belonging
to this organizational form of the public finance sector.
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1 Wprowadzenie

Paristwowe Gospodarstwo Leéne Lasy Panistwowe (dalej: LP) jest pan-
stwowa jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej, ktéra
zarzadza lasami stanowigcymi wtasnoéé Skarbu Panistwa'. W zakresie
sprawowanego zarzadu LP prowadzg gospodarke lena, gospodaruja grun-
tami i innymi nieruchomos$ciami oraz ruchomosciami majacymi zwigzek
z gospodarka lesna, a takze prowadza ewidencje majatku Skarbu Panistwa
(art. 4 ust.1i3 ustawy z dnia 28 wrzeénia 1991 r. o lasach!®). Dziatalno$¢ LP
opiera sie na zasadzie samodzielno$ci finansowej i pokrywania kosztéw
prowadzonej dziatalnosci z wlasnych przychodéw. Gléwnym Zrédlem przy-
chodéw LP jest sprzedaz drewna pochodzacego z powierzonych w zarzad
laséw Skarbu Paristwal®.

Zapewnienie dlugoterminowej zdolnosci samofinansowania LP jest
mozliwe dzieki istnieniu funduszu lednego. W obecnym ksztalcie zostat
on utworzony na podstawie art. 56 u.l. i stanowi mechanizm redystry-
bucji §rodkéw z nadlesnictw dochodowych do jednostek deficytowych™.
Nadle$niczy samodzielnie prowadza gospodarke lesna w kierowanych
przez siebie nadleénictwach na podstawie planéw urzadzenia lasu (art. 35
ust. 1u.l.). Jednakze ze wzgledu na zréznicowane warunki przyrodnicze
laséw w poszczegélnych regionach Polski (np. struktura wiekowa i gatun-
kowa drzewostanéw, powierzchnia komplekséw lesnych) dziatalno$é
niektérych nadle$nictw w zakresie produkcji lesnej jest utrudniona.
Stad tez nadlesnictwa gospodarujace w korzystnych warunkach osia-
gaja wysoki poziom rentownosci, co umozliwia im zachowanie zasady

1 Szerzej zob. Tomasz Brzezicki, Wojciech Morawski i Jacek Wantoch-
-Rekowski, “Janusowe oblicze Laséw Pafistwowych. Wybrane aspekty gospodarki
finansowej w Lasach Pafistwowych,” Prawo i Wiez, nr 3 (37) (2021): 242 i n.

2 Dz.U.z2024r., poz. 530, dalej: u.l.

3 Tytulem przykladu mozna wskazaé, ze w 2023 r. udziat przychodéw ze
sprzedazy surowca drzewnego w przychodach ogétem LP stanowit 85,9%. Zob.
Dyrekcja Generalna Laséw Panstwowych, Sprawozdanie finansowo-gospodarcze za
2023 rok (Warszawa, 2024), 10, https://www.lasy.gov.pl/pl/informacje/publikacje/
informacje-statystyczne-i-raporty/sprawozdanie-finansowo-gospodarcze-pgl-1p/
sprawozdanie-finansowo-gospodarcze-pgl-lp-za-rok-2023.pdf [dostep: 14.02.2026].
Zob. tez Katarzyna Leskiewicz, Prawne aspekty zarzqdzania lasami Skarbu Paristwa
(Lublin: Wydawnictwo Naukowe Wyzszej Szkoty Ekonomii i Innowacji, 2019), 161.

4 MichalStebnicki, “Rola funduszule$nego w wyréwnywaniu niedoboréw finan-
sowych w nadles$nictwach,” Zarzqdzanie Publiczne, nr1 (2018): 106; Stawomir Jerzy
Snarski, “The Forest Fund as an Instrument for Addressing Budget Deficit in Polish
Forest Districts,” Acta Scientiarum Polonorum Administratio Locorum, nr1 (2023): 74.


https://www.lasy.gov.pl/pl/informacje/publikacje/informacje-statystyczne-i-raporty/sprawozdanie-finansowo-gospodarcze-pgl-lp/sprawozdanie-finansowo-gospodarcze-pgl-lp-za-rok-2023.pdf
https://www.lasy.gov.pl/pl/informacje/publikacje/informacje-statystyczne-i-raporty/sprawozdanie-finansowo-gospodarcze-pgl-lp/sprawozdanie-finansowo-gospodarcze-pgl-lp-za-rok-2023.pdf
https://www.lasy.gov.pl/pl/informacje/publikacje/informacje-statystyczne-i-raporty/sprawozdanie-finansowo-gospodarcze-pgl-lp/sprawozdanie-finansowo-gospodarcze-pgl-lp-za-rok-2023.pdf
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samofinansowania, podczas gdy inne jednostki nie sg w stanie uzyska¢
dodatniego wyniku finansowego™'.

W doktrynie od dluzszego czasu wystepuje rozbieznosé stanowisk co
do kwestii, czy fundusz leény mozna zaliczy¢ do kategorii pafistwowych
funduszy celowych. Poglad taki jest reprezentowany przez czes¢ przedsta-
wicieli nauki prawa'®l. Jednakze inni przedstawiciele doktryny akceptuja
poglad przeciwny, zgodnie z ktérym fundusz leény jest wewnetrznym
funduszem LP i nie ma charakteru funduszu celowego!”. Jest to o tyle
istotne, ze od wlasciwego ustalenia statusu prawnego funduszu zalezy,
czy podlega on przepisom ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych™®), czy tez stanowi on inny fundusz, do ktérego dziatalnosci
przepisy te nie maja zastosowania®’.

Majac powyzsze na wzgledzie, celem niniejszego opracowania jest
dokonanie w oparciu o metode formalno-dogmatyczng analizy i oceny
obowiazujacych w badanym zakresie regulacji prawnych normujacych
zasady gospodarki finansowej i organizacje funduszu lesnego w kontekscie
cech, jakie doktryna prawa finansowego przyporzadkowuje paistwowym
funduszom celowym. Proces badawczy zostal przeprowadzony z wyko-
rzystaniem dostepnej literatury przedmiotu, z uwzglednieniem praktyki
orzeczniczej sadéw administracyjnych oraz sagdéw powszechnych (wraz
z zawarta tam wykladnig). Dodatkowo analizie poddano dane pochodzace
z rocznych sprawozdan finansowo-gospodarczych Generalnej Dyrekeji LP,
a takze informacji pokontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli w zakresie
gospodarki finansowej LP oraz gospodarowania §rodkami funduszu lesnego.

5 Jaroslaw Piekutin i Arkadiusz Gruchala, “Miejsce i rola funduszu lesnego
w systemie finansowym Laséw Paristwowych,” Sylwan, nr 2 (2006): 37.

6 Cezary Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz (System Infor-
macji Prawnej LEX, 2011), komentarz do art. 29, pkt 11; Bartosz Rakoczy, Ustawa
o lasach. Komentarz (System Informacji Prawnej LEX, 2011), komentarz do art. 56,
pkt1; Jerzy Bieluk i Katarzyna Leskiewicz, Ustawa o lasach. Komentarz (Warszawa:
C.H. Beck, 2017), 295; Jan Chmielewski, Prawo lesne w praktyce (Warszawa: Wolters
Kluwer, 2020), 191.

7 Piekutin i Gruchata, “Miejsce i rola funduszu le$nego,” 43; Krzysztof Ada-
mowicz, Artur Dyrcz i Hubert Szramka, “Wplyw redystrybucji $rodkéw funduszu
le$nego na rentowno$¢ nadlesnictw,” Sylwan, nr 7 (2014): 488; Tomasz Brzezicki,
Wojciech Morawski i Jacek Wantoch-Rekowski, “Janusowe oblicze Laséw Pafistwo-
wych. Wybrane aspekty gospodarki finansowej w Lasach Pafistwowych,” Prawo
i Wiez, nr 3 (2021): 252.

8 Dz.U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1240, dalej: u.f.p.

9 Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych, pkt 5.
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2 | Istotne przedmiotowo cechy definicyjne
pahnstwowego funduszu celowego

Istota panistwowych funduszy celowych opiera sie na powigzaniu przycho-
déw z precyzyjnie okreslonych Zrédet z wydatkami na zadania o duzym
znaczeniu spotecznym i ekonomicznym!®.. Brzmienie art. 29 u.f.p. pozwala
na skonstruowanie definicji pojecia ,,panistwowy fundusz celowy”. Zgod-
nie z powotanym przepisem jest to utworzona na podstawie odrebnej
ustawy, nieposiadajaca osobowosci prawnej jednostka sektora finanséw
publicznych, majaca forme wyodrebnionego rachunku bankowego, kté-
rym dysponuje organ wskazany w ustawie tworzacej dany fundusz™'l.
Przychody tego funduszu pochodza ze §rodkéw publicznych, a koszty sa
ponoszone na realizacje wyodrebnionych zadan paristwowych!"?, Podstawa
prowadzenia gospodarki finansowej pafistwowego funduszu celowego jest
roczny plan finansowy, natomiast koszty moga by¢ ponoszone w ramach
planowanych przychodéw, z uwzglednieniem mozliwo$ci wykorzystania
$rodkéw z poprzednich okreséw. Co wazne, do pafistwowych funduszy
celowych nie zalicza sie funduszy, ktérych jedynym Zrédtem przychodéw,
z wyjatkiem darowizn i odsetek od rachunku bankowego, jest dotacja
z budzetu panistwa (art. 29 ust. 4 u.f.p.).

Biorac pod uwage status prawny panstwowych funduszy celowych,
nalezy stwierdzi¢, ze mamy w tej kwestii do czynienia z odejsciem od
niektdrych ogélnych zasad budzetowych. W przeciwienstwie do instytucji
budzetu istnienie tego rodzaju formy organizacyjnej gospodarki finansami
publicznymi narusza przede wszystkim zasade jednosci materialnej, ktéra

10 Brzezicki, Morawski i Wantoch-Rekowski, “Janusowe oblicze,” 254.

11 Namarginesie nalezy zaznaczy¢, ze w orzecznictwie sadéw powszechnych
mozna spotkac sie z pogladem, iz ,zdefiniowanie funduszu celowego jako «wyod-
rebnionego rachunku bankowego» jest prawniczym nieporozumieniem, poniewaz
fundusz celowy nie moze by¢ rachunkiem bankowym. Rachunek bankowy stuzy
tylko do obstugi funduszu celowego, na ktérym nastepuje gromadzenie §rodkéw.
Na gruncie art. 29 u.f.p. nalezy raczej rozumie¢, ze fundusz celowy jest pewnym
zasobem $rodkéw pienieznych, dysponowanym przez wlasciwego ministra lub
inny organ wskazany w ustawie, powstajacym z okreslonych zrdédet przychodéw,
powiazanych z ich wydatkowaniem na okreslone zadania publiczne”. Zob. wyrok
SA w Szczecinie z dnia 22 listopada 2016 r., I ACa 540/16, LEX nr 2278174.

12 Pjotr Woltanowski, “Komentarz do art. 29 ustawy o finansach publicznych,”
w Finanse publiczne. Komentare, red. Joanna Salachna i Marcin Tyniewicki (System
Informacji Prawnej LEX, 2024), pkt 2.
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wymaga, by nie wigzaé §rodkéw publicznych pochodzacych z okreslonych
zrodet ze $cisle wskazanymi wydatkami, oraz zasade rocznosci, zgodnie
z ktéra kwoty wydatkéw niezrealizowanych przed uptywem roku budze-
towego wygasaja ®..

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze panistwowe fundusze celowe
stanowig zréznicowany zbiér zaréwno z punktu widzenia formy prawnej,
jak i struktury dochodéw. Dodatkowo rézni je wielko$¢ i zakres stosowania
wzgledem nich wymogéw okreslonych w u.f.p. Niektére z nich, pomimo
ze w ustawie budzetowej na dany rok sg okreslone wprost jako panistwowe
fundusze celowe), nie spelniaja wszystkich wymogéw wynikajacych
z tredciart. 29 u.f.p., w szczegélnosci w kwestii tak podstawowej jak forma
prawna. Jako przyktad mozna wskazaé Paiistwowy Fundusz Rehabilitacji
Os6b Niepelnosprawnych, ktéry na mocy art. 45 ust. 1-2 ustawy z dnia
27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnia-
niu 0séb niepetnosprawnych! jest paiistwowym funduszem celowym
w rozumieniu przepiséw o finansach publicznych i jednocze$nie posiada
osobowo$¢ prawng. Innym przykladem jest Fundusz Rezerwy Demogra-
ficznej, ktérego ani ustawa budzetowa, ani ustawa z dnia 13 pazdziernika
1998 r. 0 systemie ubezpieczeni spotecznych’* nie wskazuja wprost jako
panstwowy fundusz celowy, natomiast w doktrynie prawniczej powszech-
nie przyjmuje sie, Ze jest on jednym z tego typu funduszy"”. Jak wynika
z powyzszego, wyrazne okreslenie w ustawie formy prawnej paristwowego
funduszu celowego nie stanowi warunku sine qua non dla uznania konkret-
nej jednostki sektora finanséw publicznych za tego rodzaju fundusz"®l.

13 Jolanta Szolno-Koguc, Funkcjonowanie funduszy celowych w Polsce w Swietle
zasad racjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi (Lublin: Wydawnictwo
UMCS, 2007), 10; Wojciech Bozek i Pawet Mariczyk, “Komentarz do art. 29 ustawy
o finansach publicznych,” w Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. Zbi-
gniew Ofiarski (System Informacji Prawnej LEX, 2021), pkt 2.

14 Zob. np. art. 32 ustawy budzetowej z dnia 18 stycznia 2024 r. na rok 2024
(Dz.U. z 2024 1., poz. 122).

15 Dz.U. z 2024 1., POZ. 44 ze zm.

16 Dz.U. z 2024 1., POZ. 497 Ze zm.

17 Zob. np. Cezary Kosikowski, Sektor finanséw publicznych w Polsce (Warszawa:
Dom Wydawniczy ABC, 2006), 143; Jolanta Szotno-Koguc, “Fundusz celowy w §wie-
tle prawa finanséw publicznych,” Gdariskie Studia Prawnicze, nr 16 (2007): 19; Marcin
Madalinski, “Fundusz Rezerwy Demograficznej jako instytucja systemu ubezpie-
czen spotecznych,” Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglgd Prawa i Administracji,
nr 80 (2009): 110.

18 Woltanowski, “Komentarz,” pkt 2-6.
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3 | Organizacja i zrédta finansowania
funduszu lesnego

Jak wspomniano na wstepie, w obecnym ksztalcie fundusz lesny - jako
forma gospodarowania $rodkami na cele wskazane w ustawie - zostat
utworzony na mocy art. 56 u.l., co stanowi wypetnienie dyspozycji art. 29
ust. 1u.f.p. W aktualnym stanie prawnym jest on integralnym elementem
systemu finansowego LP""®), Ustawowym dysponentem $rodkéw funduszu
lesnego jest Dyrektor Generalny LP (art. 56 ust. 2 u.l.), ktéry na podsta-
wie art. 33 ust. 3 pkt 7 u.l. posiada szerokie uprawnienia dyskrecjonalne
w zakresie wyréwnywania niedoboréw $rodkéw finansowych w regional-
nych dyrekcjach LP i nadle$nictwach, wynikajacych ze zréznicowanych
warunkéw gospodarki lesnej*..

Katalog Zrddet zasilania funduszu le§nego zostal wskazany przez usta-
wodawce w art. 57 ust. 1 u.l. W mys$l tego przepisu $rodki analizowanego
funduszu stanowig:

1. odpis podstawowy liczony od wartosci sprzedazy drewna, obcigza-
jacy koszty dziatalnoéci nadlednictw;

2. nalezno$ci, kary i optaty zwigzane z wylaczeniem z produkeji grun-
téw lednych;

3. naleznosci wynikajgce z odszkodowan: cywilnoprawnych za szkody
powstate w wyniku oddziatywania gazéw i pyléw przemystowych,
z tytutu przedwczesnego wyrebu drzewostandw oraz za szkody
powstale w wyniku pozaréw, prac gérniczych i geologicznych;

4. dochody wynikajace z udziatu lub uzyskane ze sprzedazy akcji
i udzialéw w spétkach;

5. dotacje budzetowe, z wylaczeniem dotacji celowych z budzetu pan-
stwa na zadania zlecone przez administracje rzagdows;

6. inne dochody uzyskane na rzecz tego funduszu.

19 Snarski, “The Forest Fund,” 76.

20 Zob. § 23 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 6 grudnia 1994 r. w spra-
wie szczegdélowych zasad gospodarki finansowej w Pafistwowym Gospodarstwie
Lesnym Lasy Pafistwowe (Dz.U. z 1994 r. Nr 134, poz. 692, dalej: rozporzadzenie
ws. gospodarki finansowej LP).
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W $wietle art. 57 ust. 3 u.l. nalezy podkresli¢, ze $rodki finansowe fun-
duszu le$nego niewykorzystane w danym roku kalendarzowym stanowia
dochéd tego funduszu w nastepnym roku kalendarzowym, co koresponduje
z treécig art. 29 ust. 10 u.f.p. Zrédta przychodéw funduszu lesnego w latach
2017-2023, wraz z przyporzadkowanymi im kwotami, prezentuje tabela 1.

Tabela 1. Zrédta przychodéw funduszu le$nego w latach 2017-2023

Lp.| Zrédta przychodéw Wysokos¢ przychodéw funduszu lesnego (w min z4)
funduszu lesnego

2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 2022 2023

1. | Odpis podstawowy liczony 11477 | 12705| 1113,1| 1053,4 | 1070,3 | 2979,0 | 1352,6
od wartosci sprzedazy drewna,
obciazajacy koszty nadlesnictw

2. | Dodatkowe dochody 2543 | 274,8| 144,6| 1376| 154,4| 1823 2886
funduszu lesnego*

3. | Subsydiarne dochody 380| 405 412| 417 47, 507 72,4
funduszu lesnego**

4. | Dochody z udziatu w spdtkach 7,4 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Pozostate przychody zwigzane 54,4 976 3016 153,4| 1322| 2728| 3160
z Lasami Pafistwowymi

6. | Pozostate przychody dotyczace 45 3,9 3,2 0,9 0,2 7;
laséw niestanowiacych wiasno-
éci Skarbu Pafistwa i parkéw
narodowych

17,0

Razem | 1570,3 | 1687,3 | 1603,7 | 1387,0 | 1404,2 | 3491,9 | 2046,6

* Naleznosci, kary i opfaty zwiazane z wylaczeniem z produkcji gruntéw lesnych oraz naleznosci
wynikajace z odszkodowan.

* Srodki zwigzane z wytaczeniem z produkji laséw niestanowiacych whasnosci Skarbu Paristwa
oraz laséw znajdujacych sie w uzytkowaniu wieczystym parkdw narodowych.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdar finansowo-gospodarczych LP za lata 2017-2023.

Analiza danych zaprezentowanych w tabeli 1 pozwala stwierdzi¢, ze zde-
cydowanie najbardziej wydajnym, a przy tym stabilnym Zrédtem przy-
chodéw funduszu jest odpis podstawowy liczony od warto$ci sprzedazy
drewna, obciazajacy koszty dziatalno$ci nadlesnictw. Wielko$é tego odpisu,
liczona jako procentowy udzial w planowanych na dany rok kalendarzowy
przychodach ze sprzedazy drewna, ustalana jest dla LP corocznie w dro-
dze decyzji przez Ministra Srodowiska na wniosek Dyrektora General-
nego LP. Z kolei Dyrektor Generalny LP moze ustala¢ wielko$¢ odpisu
dla poszczegdlnych dyrekeji regionalnych LP, a dyrektorzy regionalnych
dyrekcji - dla poszczegdlnych nadlesnictw wchodzacych w ich sktad (art. 57
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ust. 4 u.l.). Zgodnie z § 22 rozporzadzenia ws. gospodarki finansowej LP
nadle$nictwa dokonuja co miesigc odpisu podstawowego na fundusz lesny.
Odpis podstawowy stanowi iloczyn warto$ci przychodéw ze sprzedazy
surowca drzewnego i ustalonego dla danego nadlesnictwa wskaznika. Roz-
liczenia z funduszem lesnym odbywaja sie na dwdch ptaszczyznach organi-
zacyjnych: miedzy poszczegdélnymi nadle$nictwami a wiasciwa regionalng
dyrekcja oraz miedzy regionalnymi dyrekcjami a Dyrekcja Generalng LP™".,

Innym waznym zrédtem przychodéw funduszu lesnego sa $rodki zwia-
zane z kompensacja negatywnego oddziatywania podmiotéw gospodar-
czych na stan zasobéw le$nych. Z kolei dochody wynikajace z udziatu
w spétkach maja relatywnie znikome znaczenie w poréwnaniu z pozosta-
tymi zrédtami zasilenia funduszu lesnego. W tym kontekscie zaakcentowa-
nia wymaga fakt, ze pomimo iz przepis art. 57 ust. 1 pkt 5 u.l. przewiduje
mozliwo$¢ wspierania osigganych przychodéw dotacjami budzetowymi,
fundusz le$ny nalezy do tych paiistwowych funduszy celowych, dla ktérych
pomoc budzetu pafistwa w praktyce nie wystepuje®?. Co wiecej, w orzecz-
nictwie sadéw administracyjnych dominuje poglad, ze funduszleény nalezy
zaliczy¢ do funduszy celowych systemu budzetowego, gdyz przychodami
tego funduszu moga by¢é réwniez érodki z budzetu paristwa'®’l, Wskazuje
sie réwniez, ze fundusz lesny z punktu widzenia finanséw publicznych
jest funduszem celowym, poniewaz zostat utworzony na mocy ustawy,
a prawodawca okreslit w sposéb enumeratywny cele, na jakie moga by¢
przeznaczone $rodki zgromadzone przez ten fundusz, tj. cele wskazane
w przepisach u.1.**

21 Pjekutin i Gruchata, “Miejsce i rola funduszu lesnego,” 44.

22 Rakoczy, Ustawa o lasach, pkt 1; Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych,
pkto.

23 Zob. wyroki NSA: z dnia 14 listopada 2019 r., Il OSK 3297/17, LEX nr 2761264;
I1 OSK 3298/17, LEX nr 2761303; II OSK 3299/17, LEX nr 2761471 oraz z dnia 8 grudnia
2020 1., [IOSK 975/19, LEX nr 3280338. Zob. tez wyrok Krajowej Izby Odwolawczej
z dnia 9 stycznia 2019 r., KIO 2607/18, LEX nr 2624254.

24 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 wrze$nia 2018 r., IV SA/Wa 244/18,
LEX nr 2999677.



Stawomir Jerzy Snarski, Marek Martyniuk | Fundusz lesny jako panstwowy fundusz celowy 265

4

Oprécz posiadania wyodrebnionych Zrédet przychodéw, w §wietle definicji
zawartej w art. 29 ust. 5 u.f.p. nalezy stwierdzié, ze konstytutywna cecha
panstwowych funduszy celowych jest ponoszenie kosztéw na wyodreb-
nione zadania panistwowe. LP zarzadza lasami i gruntami obejmujacymi
ok. ¥ powierzchni kraju, w tym wiekszoscig laséw stanowigcych wlasnosé
Skarbu Panistwa'®’l. Z przepiséw u.1.”** wynika, ze do gléwnych zadari LP
nalezy: prowadzenie trwale zréwnowazonej gospodarki lesnej wedlug
zasad powszechnej ochrony laséw, trwato$ci ich utrzymania, zréwnowazo-
nego wykorzystania przyrodniczych, spotecznych i produkcyjnych funkcji
laséw oraz powiekszania zasobéw le$nych*”. W praktyce mechanizm
funkcjonowania funduszu lesnego stuzy temu, by wszystkie nadlesnictwa,
jako podstawowe jednostki organizacyjne LP, miaty mozliwo$¢ realizacji
nie tylko celéw gospodarczych zwiagzanych z produkcja lesna, lecz réwniez
pozaprodukcyjnych celéw spotecznych i przyrodniczych?®!.

Z treéci przepisu art. 58 ust. 1 u.l. wynika, ze $rodki funduszu lesnego
przeznaczane sa gtéwnie dla nadlesnictw na wyréwnywanie niedoboréw
powstajacych przy realizacji zadan gospodarki lesnej oraz zadan dotycza-
cych administracji publicznej w zakresie le§nictwa. Podstawowg rola tego
funduszu jest zatem finansowe wsparcie nadle$nictw prowadzacych gospo-
darke lesng w niekorzystnych warunkach przyrodniczych i ekonomicznych,
skutkiem czego generuja one niedobory, a nie zyski®*.. Srodki funduszu
lesnego - stosownie do art. 58 ust. 2 u.l. - moga by¢ wykorzystane takze na:

Przeznaczenie Srodkéw funduszu leSnego

1. wspdlne przedsiewziecia jednostek organizacyjnych LP, w szczegdl-
nosci w zakresie gospodarki lesnej;

25 Najwyzsza Izba Kontroli, Gospodarka finansowa Laséw Paristwowych (War-
szawa, 2015), 6, https://www.nik.gov.pl/plik/id,9302,vp,11524.pdf [dostep:
14.02.2026].

26 Zob. art. 7ust. 1, art. 8, art. 9 ust. 1, art. 10 ust. 1i 3, art. 13 ust. 1 oraz art. 13a
u.l

27 Najwyzsza Izba Kontroli, Gospodarowanie srodkami funduszu lesnego (War-
szawa, 2022), 102, https://www.nik.gov.pl/plik/id,27764,vp,30584.pdf [dostep:
14.02.2026].

28 Stebnicki, “Rola funduszu lesnego,” 107.

29 Justyna Dyduch, “The Use of the Forest Fund in the Protection of Natural
Resources in Poland,” Ekonomia i Srodowisko, nr 4 (2016): 85; Daria Danecka i Woj-
ciech Radecki, Ustawa o lasach. Komentarz (System Informacji Prawnej LEX, 2024),
komentarz do art. 58, pkt 1.


https://www.nik.gov.pl/plik/id,9302,vp,11524.pdf
https://www.nik.gov.pl/plik/id,27764,vp,30584.pdf
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8.
9.

badania naukowe;

tworzenie infrastruktury niezbednej do prowadzenia gospodarki
lesnej;

sporzadzanie planéw urzadzenia lasu;

prace zwigzane z oceng i prognozowaniem stanu laséw i zasobéw
lesnych;

ochrone przyrody w lasach realizowang metodami gospodarki lesnej;
nabywanie przez Skarb Panistwa laséw lub gruntéw przeznaczonych
do zalesiania;

organizacje szkolenl w zakresie szacowania szkéd towieckich;

inne zadania z zakresu gospodarki lesnej w lasach.

Nalezy zauwazy¢, ze uzycie przez ustawodawce w tym przepisie wyra-
zenia ,inne zadania” sprawia, iz katalog cel6w, na ktére mozna przeznacza¢
$rodki z funduszu lednego, ma w istocie charakter otwarty, pod warunkiem
realizacji zadan z zakresu gospodarki lesnej*®’. Ponadto z wydzielonej
czesci srodkéw funduszu lesnego Dyrektor Generalny LP moze utworzy¢
fundusz stabilizacji, ktéry zostanie przeznaczony na usuwanie nadzwy-
czajnych zagrozen dla laséw w ramach dtugookresowego cyklu produk-
cji lesnej (art. 58 ust. 4 u.l.). Kierunki wykorzystania srodkéw funduszu
lesnego w latach 2017-2023 obrazuje tabela 2.

Tabela 2. Wykorzystanie Srodkéw funduszu lesnego w latach 2017-2023

Lp.| Wykorzystanie Srodkéw Wysokos¢ wydatkéw z funduszu lesnego (w min zt)
funduszu lesnego 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023
1. | Wyréwnanie niedoboru 9410 | 1912 | 12491| 1174,8 | 9589 | 7876| 14343
srodkdw powstajacych przy
realizacji zada gospodarki
le$nej oraz zadar dotycza-
cych administracji publicznej
w zakresie lesnictwa*
2. | Wspdlne przedsiewziecia jedno- 1521 1572 1700| 907| 107| 1789| 2978
stek organizacyjnych LP
3. | Badania naukowe 657| 529| 445| 319| 278| 401| 545
4. | Tworzenie infrastruktury do 420| 259 33| 103 133 222 17,6
prowadzenia gospodarki lesnej
5. | Sporzadzenie plandw 727| 72| 698| 650| 594| 746| 955
urzadzenia lasu

30

Danecka i Radecki, Ustawa o lasach, pkt 1.
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Lp. | Wykorzystanie Srodkéw Wysoko$¢ wydatkow z funduszu lesnego (w min zt)
funduszu le$nego

2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 2022 2023

6. | Prace zwigzane z ocena 00| 00| 00| 00| 00| 00 0,0
i prognozowaniem stanu laséw
i zasobdw lesnych

7. | Tworzenie, dzielenie, likwidacja 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
jednostek organizacyjnych LP

8. | Dofinansowanie zadan okreslo- 613 613| 425 447| 418| 433 51,5
nych wart. 58 ust. 31 3a
ustawy o lasach**

9. | Inne zadania z zakresu gospo- 1070 587| 655| 503| 593| 296 49,6
darki lesnej w lasach

Razem | 1441,8 | 1618,4 | 1672,7 | 1467,7 | 1271,2| 1176,3 | 2000,8

*W tym dofinansowanie jednostek specjalnych (Lesny Bank Gendw, Osrodek Kultury Lesnej
Gotuchéw, Izba Pamieci w Spale).

** Naleznosci, kary i optaty zwiazane z wylaczeniem z produkcji laséw niestanowiacych wtasnosci
Skarbu Paristwa oraz laséw znajdujacych sie w uzytkowaniu wieczystym parkéw narodowych
przeznaczone w szczegéInosci na zalesianie gruntdw niestanowigcych wiasnosci Skarbu Paristwa,
realizacje zadrzewier na gruntach niestanowigcych wtasnosci Skarbu Paristwa oraz inne prace
zwigzane z usuwaniem skutkdw klesk i prowadzeniem gospodarki w lasach nieparistwowych,

a takze dziatania niezbedne do ochrony przyrody realizowanej metodami gospodarki lesne;.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdari finansowo-gospodarczych LP za lata 2017-2023.

Z danych przedstawionych w tabeli 2 wynika, Ze zgodnie z intencja
ustawodawcy fundusz lesny wykorzystywany jest przede wszystkim
do redystrybucji §érodkéw miedzy nadle$nictwami (tzw. doptata brutto do
dziatalno$ci nadle$nictw niedochodowych). Wysoko$é tych $rodkéw byta
kazdorazowo ujmowana w planach finansowo-gospodarczych LP. Na pod-
stawie odpowiednich zarzadzen Dyrektora Generalnego LP doplaty na
wyréwnanie niedoboréw przekazywane byly do dyrekeji regionalnych
LP w wysokosci ¥12 planowanej kwoty. Znaczaca pozycje wérédd wydatkéw
z funduszu lesnego zajmuje takze finansowanie tworzenia infrastruk-
tury do prowadzenia gospodarki leénej, sporzadzania planéw urzadzenia
lasu, badani naukowych oraz wspélnych przedsiewzieé jednostek organi-
zacyjnych LP. W odniesieniu do tej ostatniej kategorii wydatkéw nalezy
wskazaé, ze podobnie jak w przypadku pojecia ,inne zadania z zakresu
gospodarki lesnej w lasach” przepisy analizowanej ustawy nie zawieraja
ograniczen przedmiotowych w odniesieniu do realizowanych projektéw,
a regulacje wlasciwego zarzadzenia Dyrektora Generalnego LP okre$laja
wspdlne przedsiewziecia, o ktérych mowa w art. 58 ust. 2 pkt1u.l., w sposéb



PRAWO | WIEZ | NR 2(61) KWIECIEN 2026 Artykuty 268

o0gdlny™". Aktualne unormowanie prawne tej kwestii rodzi ryzyko réznych
interpretacji, a to z kolei skutkuje ponoszeniem wydatkéw z funduszu
lesnego na zadania niewpisujace sie w katalog zadan dopuszczalnych do
sfinansowania z tego funduszu, np. dodatkowe §wiadczenia zdrowotne,
imprezy pracownicze czy wykonanie i montaz na terenie calego kraju
billboardéw promocyjnych®?. W tym miejscu nalezy wskazaé, ze zdaniem
Najwyzszej Izby Kontroli

wprawdzie w ustawie o lasach fundusz lesny nie zostal nazwany ,funduszem
celowym”, ale stwierdzenie zawarte w cytowanym przepisie (art. 56 ust. 1
ustawy o lasach) o gospodarowaniu $rodkami ,na cele wskazane w ustawie”,
jak i okreslone w art. 57 ust. 1 ustawy o lasach Zrédta dochodéw fundu-
szu le$nego, nie pozostawiajg watpliwosci co do tego, ze fundusz le$ny ma
wszystkie cechy funduszu celowego i ze §rodki te nie moga by¢ wydatkowane
na inne cele niz wskazane w ustawie®*,

Jak juz wczeéniej zasygnalizowano, §rodki funduszu le§nego niewy-
korzystane w danym roku kalendarzowym przechodza na nastepny rok
kalendarzowy, stanowigc bilans otwarcia tego funduszu w nowym roku.
Na uwage zastuguje jednak fakt, ze mimo krytycznych uwag Najwyzszej
Izby Kontroli®* od lat kwoty niewykorzystanych §rodkéw funduszu lesnego
utrzymuja sie na bardzo wysokim poziomie, tj. w 2017 r. - 812 405,4 tys. z1,
w 2018 r. - 881 232,6 tys. zl, w 2019 r. - 812 180,9 tys. zt, w 2020 1. -
731 515,3 tys. zt, w 2021 1. - 864 380,3 tys. z}, w 2022 r. - 3 179 511,5 tys. zt,,
a W 2023 I. - 3 225 232,2 tys. z! (stan §rodkéw na dzieni 31 grudnia). Moze
to $wiadczy¢ o zawyzonym okreslaniu poziomu odpisu podstawowego,

31 Zob. § 7 zarzadzenia nr 66 Dyrektora Generalnego Laséw Panistwowych
z dnia 15 pazdziernika 2020 r. w sprawie jednolitych zasad gospodarowania $rod-
kami funduszu lesnego w jednostkach organizacyjnych Laséw Panistwowych
(B.I.L.P. z 2020 r. Nr 11, poz. 90).

32 Najwyzsza Izba Kontroli, Gospodarowanie srodkami, 22; Paiistwowe Gospo-
darstwo Lesne Lasy Pafistwowe, Audyt zewnetrzny w Lasach Paristwowych. Wstepna
informacja po I kwartale (Warszawa, 2024), 3, https://www.lasy.gov.pl/pl/infor-
macje/aktualnosci/wstepne-wyniki-audytu-w-lasach-panstwowych/audyt-
zewnetrzny-w-lasach-panstwowych-wstepna-informacja-po-i-kwartale.pdf
[dostep: 14.02.2026].

33 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli gospodarowania
srodkami funduszu lesnego (Warszawa, 2009), 27, https://www.nik.gov.pl/plik/
id,68,vp,68.pdf [dostep: 14.02.2026].

34 Ibidem, 6; Najwyzsza Izba Kontroli, Gospodarka finansowa, 33.


https://www.lasy.gov.pl/pl/informacje/aktualnosci/wstepne-wyniki-audytu-w-lasach-panstwowych/audyt-zewnetrzny-w-lasach-panstwowych-wstepna-informacja-po-i-kwartale.pdf
https://www.lasy.gov.pl/pl/informacje/aktualnosci/wstepne-wyniki-audytu-w-lasach-panstwowych/audyt-zewnetrzny-w-lasach-panstwowych-wstepna-informacja-po-i-kwartale.pdf
https://www.lasy.gov.pl/pl/informacje/aktualnosci/wstepne-wyniki-audytu-w-lasach-panstwowych/audyt-zewnetrzny-w-lasach-panstwowych-wstepna-informacja-po-i-kwartale.pdf
https://www.nik.gov.pl/plik/id,68,vp,68.pdf
https://www.nik.gov.pl/plik/id,68,vp,68.pdf
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ustalanego przez Ministra Srodowiska na wniosek Dyrektora General-
nego LP na podstawie art. 57 ust. 4 u.L.

5 Podsumowanie
Funkcjonowanie panistwowych funduszy celowych cechuje réznorodnosé
przyjetych rozwigzan prawnych, jednakze ich istote stanowi gromadzenie
$rodkéw pienieznych pochodzacych z precyzyjnie okreslonych zrédet na
zdefiniowane cele®. Innymi stowy, bezposrednia implikacja utworze-
nia panstwowego funduszu celowego jest zapewnienie zrdédet finansowa-
nia okreslonej dziedziny dziatalno$ci panistwa uznawanej za szczegdlnie
wazng'**l. Takie ujecie tego rodzaju funduszu w kontekscie finansowopraw-
nym pozwala na wskazanie trzech elementéw jego konstrukcji prawne;:
wydzielenie Zrédet przychodéw, ustalenie rodzajéw wydatkéw oraz wyod-
rebnienie organizacyjne i rachunkowe®”. Elementy te s3 okreslane przepi-
sami ustawy powolujacej dany panstwowy fundusz celowy. Ponadto cecha
charakterystyczna gospodarki finansowej tych funduszy jest okolicznos¢,
ze niewykorzystane $rodki nie wygasaja z uptywem roku budzetowego
i moga by¢ przeznaczone na realizacje zadai w kolejnych latach®®,
Analizujac cechy funduszu lesnego pod katem wymogéw stawianych
panstwowym funduszom celowym przez art. 29 u.f.p., nalezy stwierdzié,
ze pomimo niewskazania wprost w normach rangi ustawowej funduszu
lesnegojakojednego z paiistwowych funduszy celowych fundusz ten posiada
podstawowe cechy przesadzajace o jego przynaleznosci do tej formy orga-
nizacyjnej sektora finanséw publicznych, a mianowicie: zostal utworzony
na mocy ustawy, nie posiada osobowosci prawnej, stanowi wyodrebniony
rachunek bankowy, ktérym dysponuje Dyrektor Generalny LP na podstawie
art. 56 ust. 2 u.l., posiada wyraznie wyodrebnione Zrédta przychodéw oraz
przyporzadkowane im koszty ponoszone na realizacje okreslonych zadan

35 Rakoczy, Ustawa o lasach, pkt 1-2.

36 Justyna Dyduch, “Analiza i ocena funkcjonowania Funduszu Leénego w latach
2002-2010,” Zeszyty Naukowe Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego, nr13 (2012): 310.

37 Beata Kucia-Guéciora, “Status prawny funduszy celowych,” Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny, nr 4 (2004): 5-6.

38 Jzabela Niedziniska, “Status ustrojowy funduszy celowych. Zarys systemu,”
Przeglad Prawa Publicznego, nr 9 (2022): 57.
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panstwowych, a takze podstawa prowadzenia gospodarki finansowej fun-
duszu lednego jest roczny plan finansowo-gospodarczy, natomiast koszty
mogg by¢ ponoszone w ramach planowanych przychodéw, z uwzgled-
nieniem mozliwo$ci wykorzystania srodkéw z poprzednich okreséw.

Krytycy koncepcji zakwalifikowania funduszu lesnego do kategorii
panstwowych funduszy celowych podnosza w gruncie rzeczy dwa argu-
menty: po pierwsze, ze fundusz ten nie zostat umieszczony wéréd funduszy
celowych wymienionych w ustawie budzetowej™, a po drugie, ze jego
przychody nie pochodza ze $rodkéw publicznych!“’!. W doktrynie prawa
finansowego podkresdla sie, ze ustawa budzetowa wskazuje tylko czesé
panstwowych funduszy celowych, zatem wymdg ten, notabene niemajacy
odzwierciedlenia w tresci art. 29 u.f.p., nie moze by¢ traktowany jako
przesadzajacy'*l. Dodatkowo nalezy zaznaczyé, ze przepis art. 57 ust. 1
pkt 5 u.l. przewiduje wprost mozliwo$¢ wspierania przychodéw osiaga-
nych przez fundusz leény dotacjami budzetowymi, a jedynie w praktyce
pomoc budzetu pafistwa w tym zakresie nie wystepuje!*?.. Przepisy u.l.
wskazuja zaréwno zrédta przychodéw funduszu lesnego, jak i przesadzaja,
ze fundusz ten stanowi forme gospodarowania §rodkami na cele wskazane
w ustawie. Administrowanie $rodkami funduszu lesnego podlega wiec
szczegblnym rygorom, odmiennym od tych, ktére maja zastosowanie do
pozostatych srodkéw bedacych w dyspozycji LP. W szczegdlnosci zasady
gospodarki funduszowej zapewniajg mozliwo$¢ kumulacji $rodkéw niewy-
korzystanych w danym roku budzetowym i przeznaczenia ich na realizacje
zadan w latach nastepnych. Z jednej strony zapewnia to finansowanie tych
samych zadan z nagromadzonych w ten sposéb srodkéw finansowych,
azdrugiej - daje wigksza elastyczno$é w dysponowaniu tymi srodkami**..
Fundusz lesny jest instrumentem finansowym, ktéry wspiera realizacje
zadan zwigzanych zaréwno z lesng dziatalnoscia produkcyjna, jak i z dzia-
talnoscig pozaprodukeyjng. Reasumujac powyzsze rozwazania, nalezy
zatem stwierdzié, ze fundusz lesny - mimo swojej specyfiki - zalicza sie
do panstwowych funduszy celowych.

39 Kucia-Gusciora, “Status prawny,” 8; Brzezicki, Morawski i Wantoch-Rekowski,
“Janusowe oblicze,” 252.
40 Piekutin i Gruchata, “Miejsce i rola funduszu lesnego,” 43; Adamowicz, Dyrcz
i Szramka, “Wplyw redystrybucji,” 488.
41 Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych, pkt 12.
42 Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych, pkt 9.
43 Snarski, “The Forest Fund,” 76.
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