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PROBLEMY ADMINISTRACYJNOPRAWNE
W PLANOWANIU URZADZENIA LASU
— UWAGI DE LEGE LATA | DE LEGE FERENDA

1. Wprowadzenie

Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 6 i 7 ustawy z 28.9.1991 r. o lasach!
[dalej: ustawa lesnal, plan urzadzenia lasu stanowi podstawowy dokument
prowadzenia gospodarki leSnej, opracowywany jest dla okreslonego obiektu,
zawiera opis i ocene stanu lasu oraz wskazuje cele, zadania i sposoby prowa-
dzenia gospodarki lesnej. Art. 7 ustawy leonej wyznacza planowi urzldzenia
lasu role formalnej podstawy sposobu prowadzenia trwale zréwnowa?onej
gospodarki leone;j.

Przepisy ustawy leonej wyr6zniaja trzy rodzaje lesnych dokumentéw
urzadzeniowych, tj.: plan urzadzenia lasu, uproszczony plan urzadzenia lasu
oraz decyzje wydana na podstawie inwentaryzacji stanu lasu (art. 19 ust. 3).
Plan urzadzenia lasu sporzadza sie dla wszystkich laséw stanowigcych wia-
sno$¢ Skarbu Panstwa, chyba ze przepisy ustawy stanowia inaczej (art. 19
ust. 1). Uproszczony plan urzgdzenia lasu sporzadza sie dla laséw niestano-
wigcych wlasnosci Skarbu Pafistwa oraz dla laséw wchodzacych w sktad Zasobu
Wtasnosci Rolnej Skarbu Pafnistwa, jezeli powierzchnia powyzszych laséw jest
wieksza niz 10 ha (art. 19 ust. 2). Decyzja starosty jest wydawana na podsta-
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wie inwentaryzagcji stanu laséw i dotyczy laséw rozdrobnionych o powierzchni
do 10 ha, niestanowigcych wtasnosci Skarbu Panstwa (art. 19 ust. 3). Dla
laséw rozdrobnionych o powierzchni do 10 ha, wchodzacych w skiad Zasobu
Wtasnosci Rolnej Skarbu Pafistwa (art. 19 ust. 4), zadania z zakresu gospo-
darki lesnej okresla nadlesniczy na podstawie inwentaryzacji stanu laséw.

Przepisy polskich aktéw prawnych nie odnosza si¢ do charakteru praw-
nego planu urzadzenia lasu. Przekazy doktryny okreslajg forme prawng pla-
nu urzadzenia lasu w sposéb bardzo zréznicowany. W duzej mierze, istnieja-
ce rozbieznosci wynikaja z réznorodnosci charakteru planu w Swiadomosci
ludzkiej, jak i Swiadomosci legislacyjnej ustawodawcy. Pojecie planu ma inny
charakter w dziale gospodarki, inny w zakladzie pracy, a jeszcze inny w pla-
nowaniu zagospodarowania przestrzennego gminy, badZz urzadzania kompleksu
lesnego. Niektére plany stanowig akty polityki panstwa, np. Polityka Ekolo-
giczna Panstwa, inne sg prawem powszechnie obowigzujacym, tj. plan zago-
spodarowania przestrzennego gminy, a jeszcze inne wewnetrznym progra-
mem dziatania zakladu pracy lub wspdlnoty mieszkancéow np. gminny plan
gospodarki odpadami?. Najmniej wyrazisty i okreSlony charakter sposréd wszyst-
kich planéw zdaje si¢ mie¢ plan urzadzenia lasu. Przy rozwazaniach dotycza-
cych istoty jego charakteru, istotne znaczenie wydaje sie mie¢ rozréznienie
miedzy planem, jako obrazem powierzchni pewnego obszaru, a planem okre-
Slajacym dziatania wtadz. Wynika to z istnienia dwoch zadan planowania, tj.
okreslenia granic wolnosci uzytkowania i zagospodarowania terenu przez jego
wlascicieli, oraz zakresu niezbednych dziatan ze strony witadz publicznych.
Jak wskazuje J. Regulski®, ta dwoistoS¢ zadan ma istotne znaczenie dla calej
metodyki planowania.

2. Charakter prawny planu urzadzenia lasu

Poza dyskusja jest, ze plany urzadzenia lasu stanowig zrodio
prawa administracyjnego?. Wynika to z istoty prawa administracyjnego i sa-

2 Slownik Jezyka Polskiego nadaje planowi pie¢ réznych znaczen — zob. Internetowy Stownik
Jezyka Polskiego, Wydawnictwo Naukowe PWN Warszawa, haslo: ,powierza¢” — dostepne na
stronie internetowej http:/www.sjp.pwn.pl (14.11.2008 r.).

3 J. Regulski, Komentarz do raportu ,Zagospodarowanie przestrzenne. Polskie prawo na
tle standardow demokratycznego paristwa prawnego”, Sprawne Pafstwo Program Ernst&Young
2007 - dostepne na stronie internetowej http:/www.sprawnepanstwo.pl (8.2.2008 r.).

4 Do zrédel prawa administracyjnego oprécz zrédet konstytucyjnych zalicza sig réznorakie
fakty prawotworcze, dopelniajace konstytucyjny katalog zrédel, szczegélnie wazne w prawie ad-
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mej administracji, ktéra ma charakter dzialalnosci twoérczej, podejmowane;j
nie tylko w celu stosowania prawa, ale i po to, by w ramach prawnie okre-
Slonej samodzielnosci prawo to realizowaé, wypelniajac zadania publiczne, tj.
planowe urzadzanie lasu z uwzglednieniem zasady trwale zréwnowazonej
gospodarki lesnej. Tym niemniej, konkretne okreSlenie charakteru prawnego
planu urzadzenia lasu nastrecza wiele trudnosci, gdyz jak okreSlono we wstepie,
nie istnieja przepisy prawne okreSlajace charakter administracyjno-prawny
planu oraz charakter prawny rozstrzygniecia organéw zatwierdzajacych pla-
ny. To swoiste milczenie ustawodawcy w przedmiotowym zakresie, generuje
przedstawicieli doktryny do réznorodnych dociekan zwigzanych z istniejg-
cym stanem prawnym. W. Radecki utozsamia plan urzadzenia lasu ze swo-
istym instrumentem planistycznym, ktérego nie mozna zaliczaé do aktéw
normatywnych, gdyz obowigzuje jedynie w systemie administracji leSnej®. B.
Wierzbowski uwaza, ze sporzadzanie i zatwierdzanie planu urzadzenia lasu
jest sprawa wewnetrzng administracji publicznej. Stad tez przepisy ustawy
leonej nie przewiduja w tym zakresie szczegélnych wymagan proceduralnych,
przyznajac kompetencje do zatwierdzenia planu ministrowi wiasciwemu do
spraw Srodowiska®. Powyzsze stanowisko wydaje sie watpliwe, z uwagi na
istnienie normy kompetencyjnej zawartej w art. 20 ustawy leonej oraz §1
ust. 1 pkt 1 rozporzldzenia Ministra Orodowiska z 20.12.2005 r. w sprawie
szczegdlowych warunkéw i trybu sporzadzania planu urzadzenia lasu, uprosz-
czonego planu urzadzenia lasu oraz inwentaryzagcji stanu lasu’ [dalej: rozpo-
rzadzenie urzadzeniowe] nakazujacg uwzglednia¢, przy sporzadzaniu trzech
form urzadzeniowych w lasach, istniejacy i planowany w aktach prawa miej-
scowego sposob zagospodarowania lasu i jego otoczenia. Minister Srodowi-
ska, badz starosta wydajac plan urzadzenia lasu, musi doktadnie skonfronto-
wacé jego tre$¢ z obowigzujacym planem zagospodarowania przestrzennego.
Obowiazek powyzszy wynika nie tylko z realizacji zasady legalizmu przy
wydawaniu planu urzadzenia lasu, ale rowniez priorytetowo z istnienia kon-
stytucyjnej zasady zréwnowazonego rozwaoju. Zar6wno organy administracji

ministracyjnym, a takze uchwaly, zarzadzenia, lokalne przepisy prawne, statuty, regulaminy,
normy techniczne, akty planowania, tzw. przepisy administracyjne, itd. za J. Zimmermann, Pra-
wo administracyjne, Zakamycze 2005, s. 51-56.

5 W. Radecki, Ustawa o lasach — komentarz, wyd. II, Warszawa 2008, s. 116.

6 B. Wierzbowski, Prawo Lesne, [w:] Prawo Rolne, (pod red. A. Stelmachowskiego), wyd.
III zaktualizowane, Warszawa 2006, s. 503.

7 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 20.12.2005 r. w sprawie szczegélowych warun-
kéw i trybu sporzadzania planu urzadzenia lasu, uproszczonego planu urzadzenia lasu oraz in-
wentaryzagji stanu lasu (Dz.U. Nr 256, poz. 2151).
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samorzadowej, jak i organy administracji rzagdowej zobowigzane sg do reali-
zacji przepisu art. 5 Konstytucji RP®, nakazujacego uwzglednia¢ aspekty ochrony
laséw zaréwno w dokumentach prawa miejscowego, jak i w dokumentach
urzadzeniowych laséw. Starosta przy zatwierdzaniu uproszczonego planu
urzadzenia lasu musi uwzglednia¢ konstytucyjna zasade zréwnowazonego
rozwoju w réwnym stopniu, co organy gmin i wojewdédztw przy wydawaniu
planéw zagospodarowania przestrzennego. W powyzszej materii uregulowa-
no podobnie do polskiego stanu prawnego w niemieckim i austriackim po-
rzadku prawnym. Zgodnie z art. 8 austriackiej ustawy z 3.7.1975 r. o lasach®
oraz przepisami rozporzadzenia Federalnego Ministra Rolnictwa i Le$nictwa
Austrii z 18.11.1977 r. w sprawie lednych planéw rozwoju'?, plany rozwoju
lasu (niem. Waldentwicklungsplan) sg sporzadzane w taki sposéb, aby moglty
by¢ w nich uwzgledniane réwniez ustalenia planéw zagospodarowania prze-
strzennego. Na podstawie art. 6 niemieckiej ustawy z 7.5.1975 r. o lasach!!,
podczas sporzadzania leSnych planéw ramowych obligatoryjnie przestrzega-
ne sg cele zagospodarowania przestrzennego i planowania na poziomie lan-
du. Za$ na podstawie art. 5 niemieckiej ustawy z 18.8.1997 r. o adzie prze-
strzennym!?, przy opracowywaniu planéw zagospodarowania przestrzennego
nalezy uwzglednia¢ inne formy planowania przestrzennego.

W polskich regulagjach prawnych istnieje przemienna wspdtzaleznosé
planéw zagospodarowania przestrzennego i planéw urzadzenia lasu. Ustale-
nia planéw urzadzenia laséw sg bowiem wigzace dla gmin opracowujacych
akty prawa powszechnie obowigzujacego, tj. plany zagospodarowania prze-
strzennego. Organy gmin stanowigc przepisy powszechnie obowigzujace, nie
mogg przewidywaé w nich rozwigzan niezgodnych z planami urzadzania lasu®.
Natomiast starosta zatwierdzagc uproszczony plan urzadzenia lasu powinien
zwracaé uwage, czy wykonany plan uwzglednia ,istniejacy i planowany w ak-
tach prawa miejscowego sposéb zagospodarowania lasu i jego otoczenia”
(8 1 ust. 1 pkt 5 rozporzadzenia urzadzeniowego). Zgodnie z § 130 ust. 2 Instrukcji

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483, ze zm.).

9 Zob. Bundesgesetz vom 3. Juli 1975 Forstgesetz, mit dem das Forstwesen geregelt wird,
BGBI1. Nr 440/1975.

10 Zob. Verordnung des Bundesministers fiir Land- und Forstwirtschaft vom 18. Novem-
ber 1977 iiber den Waldentwicklungsplan, BGBL. Nr 582/1977.

1 Zob. Gesetz zur Erhaltung des Waldes und zur Forderung der Forstwirtschaft vom 2.
Mai 1975 Bundeswaldgesetz, BGBL. I S. 1037.

12 Zob. Raumordnungsgesetz vom 18. August 1997, BGBI1. I S. 2081, 2102.

3 A. Lipinski, Glosa do wyroku NSA z dnia 17 grudnia 1996 r., II SA/Po 898/96, teza 1.
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Urzadzania Lasu', sprawne wykonanie projektu planu urzadzenia lasu dla
nadles$nictwa wymaga odpowiednich konsultacji i uzgodnien z [...] lokalnymi
wladzami administracji rzagdowej i samorzadowej oraz organizacjami spolecz-
nymi — zajmujacymi si¢ ochrong Srodowiska, ochrong przyrody i krajobrazu
oraz planowaniem przestrzennym. Udzial spoleczenstwa (samorzadéw, sto-
warzyszen, organizacji pozarzadowych) w ksztaltowaniu trwale zréwnowa-
zonej gospodarki lesnej w lasach wielofunkcyjnych umozliwia niezbedne po-
wigzanie planowania urzadzeniowego z zagospodarowaniem przestrzennym
oraz racjonalne gospodarowanie zasobami przyrodniczymi. Zwazywszy po-
wyzsze, jak i zwigzanie organéw administracji skarbowej postanowieniami
planéw urzadzenia laso6w'®, niewlasciwe jest utozsamianie planu urzadzenia
lasu z dokumentem ,czysto wewnetrznym administracji leSnej”®.

Odnosnie charakteru prawnego uproszczonego planu urzadzenia lasu,
B. Wierzbowski identyfikuje go z decyzjg administracyjng niewplywajaca bez-
posrednio na ksztaltowanie przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego!’.
Réwniez i ten poglad jest chybiony ze wzgledu na brak prawnych mozliwo-
Sci zastosowania wzgledem uproszczonego planu urzadzenia lasu trybu za-
skarzenia sgdowo-administracyjnego, tj. trybu charakterystycznego dla decy-
zji administracyjnych. W obecnie obowiazujacych przepisach prawnych nie
uregulowano, w jakiej formie prawnej starosta zatwierdza plany urzadzenia
lasu. Nie istniejg rowniez przepisy okreSlajace podmioty majace legitymacije
prawng do zlozenia odwolania na rozstrzygniecie starosty zatwierdzajace
uproszczony plan urzadzenia lasu do samorzadowego kolegium odwotawcze-
go. Oczywiste jest, ze przy braku prawnych mozliwosci zaskarzenia rozstrzy-
gniecia starosty do samorzadowego kolegium odwotawczego, wnioskujac ar-
gumentum a minori ad maius nie mozna zaskarzy¢ rozstrzygniecia samorza-
dowego kolegium odwotawczego do wojewodzkiego sagdu administracyjnego.
Ponadto przeciwko zaliczeniu uproszczonego planu urzgdzenia lasu do kata-
logu decyzji administracyjnych, przemawia uchwata Naczelnego Sgdu Admi-
nistracyjnego okreslajaca, ze ,plan urzldzenia lasu definitywnie nie ma cha-
rakteru decyzji administracyjnej”®. Argumentum a maiori ad minus, skoro

4 Obowigzujaca Instrukcja Urzadzania Lasu zostala wydana 18.4.2003 r., jako zalgcznik
do Zarzadzenia nr 43 Dyrektora Generalnego LP w sprawie wydania instrukcji urzadzania lasu.

15 Jak wskazal NSA, ,w sytuacji gdy istnieje obowigzujacy uproszczony plan urzadzenia
lasu, organ podatkowy przy wymiarze podatku lesSnego nie moze dokonywa¢ samodzielnych ustalen
w przedmiocie podstawy opodatkowania, sprzecznych z danymi zawartymi w planie” — wyrok
z5.8.1998 r., O. Zam. w Katowicach, I SA/Ka 1023/19.

16 B. Wierzbowski, op.cit., s. 503.

17" Ibidem, passim.
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plan urzadzenia lasu nie ma charakteru decyzji administracyjnej, to charak-
teru tego mie¢ nie bedzie uproszczony plan urzadzenia lasu, bedacy szcze-
gblng forma planu urzadzenia lasu.

Interesujgce rozwazania dotyczace charakteru prawnego planu urzg-
dzenia gospodarstwa lesnego prowadzit L. Jastrzebski'®. Autor wskazywat na
potréjny charakter planu urzadzenia gospodarstwa leSnego jako: bilansu za-
sobow lesnych, planu gospodarczo-produkcyjnego oraz szczegdélnego rodzaju
planu miejscowego®. Jak wskazywal autor w innym miejscu, plany urzadze-
nia gospodarstw lesSnych odréznialo od planéw miejscowych to, ze ,nie stuzy-
1y one do wyznaczania powierzchni lesnej, gdyz ta zostala juz ustalona w pla-
nach miejscowych”!. Plan urzadzenia gospodarstwa lesnego, podobnie jak
wspolczesnie plan urzadzenia lasu, okreslal cele gospodarki lesnej na danej
powierzchni, a takze rodzaj i sposéb prowadzonej dziatalnoSci. Wystepuja tez
pewnego rodzaju réznice. Plany urzadzenia lasu, w przeciwiehstwie do pla-
néw urzadzeniowych gospodarstw lesnych, nie zawieraja rozwigzan norma-
tywnych ze sfery poza stricte leSnej, charakterystycznych dla planéw zago-
spodarowania przestrzennego. Wspolczesnie problematyka budowy drég, za-
budowy potokéw, budownictwa ogdlnego itp. jest okreslana miejscowym pra-
wem powszechnie obowigzujacym, tj. planem zagospodarowania przestrzen-
nego. Plany urzadzenia gospodarstw lesnych mogly okresSla¢ w sposéb abs-
trakcyjny zadania charakterystyczne wspélczesnie dla aktéw prawa miejsco-
wego. Biorac pod uwage, ze plany urzadzenia gospodarstwa lesnego nie od-
nosily sie do konkretnego wiasciciela lasu, lecz do okreSlonych obszarowo
komplekséw lesnych i towarzyszacej im infrastruktury, zalozy¢ mozna, ze
plany te zawieraly wspdltczesne przymioty aktu normatywnego powszechnie
obowiazujgcego na okreslonym obszarze.

W zwigzku z powyzszym nasuwa si¢ pytanie, czy na gruncie wspot-
czesnego stanu prawnego plany urzgdzenia lasu zawieraja przymioty aktow
prawa powszechnie obowigzujacego? Prima facie przyjmujac, ze plany urza-

18 Uchwala NSA z 28.12.1995 r., VI SA 22/1995.

9 Prof. L. Jastrzebski odnosit si¢ do stanu prawnego nakreSlonego przepisami ustawy
z20.12.1949 r. o pafistwowym gospodarstwie leSnym (Dz.U. Nr 63, poz. 494, ze zm.). Woéwczas
w kontekscie lasow panstwowych obowigzywal termin ,plan urzadzenia gospodarstwa lesnego”,
a nie ,plan urzadzenia lasu” jak jest obecnie. Tym niemniej, w $wietle wspoélczesnie obowiazujg-
cych regulacji prawnych, istota charakteru prawnego aktu planu urzadzenia gospodarstwa lesne-
go pozostaje zblizona do planu urzadzenia lasu.

2 L. Jastrzebski, Prawne zagadnienia ochrony przyrody, Warszawa 1980, s. 59.

2l L. Jastrzebski, Rola planéw zagospodarowania przestrzennego w gospodarce lesnej
i ochronie cennych zasobow przyrodniczych, ,Folia Forestalia Polonica”, seria A, z. 26, s. 80-81.
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dzenia lasu sg aktami prawa powszechnie obowiagzujacego, ze wzgledu na
obszar obowigzywania, jedyng ich formg prawng mogthy by¢ akt prawa miej-
scowego. W doktrynie spotykane sg opinie, ze ,prawo miejscowe jest dla
uzytkownika lasu podstawg codziennego ksztaltowania jego sytuacji praw-
nej??”. Jednakze plan urzadzenia lasu nie jest wymieniony w jakimkolwiek
przepisie ustawowym jako akt prawa powszechnie obowigzujacego, tj. zo-
stal wskazany plan zagospodarowania przestrzennego w art. 14 ust. 8 usta-
wy z 27.3.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?. Co
najwazniejsze, przeciwko zaliczeniu planu urzadzenia lasu do kategorii ak-
tow prawa miejscowego przemawia charakter norm zawartych w jego po-
stanowieniach tzw. norm planowych?%. Specyfika norm urzgdzeniowych cha-
rakteryzuje sie bardziej planistycznym charakterem, anizeli regulacyjnym,
co upodobnia plany urzadzenia lasu do klasycznych aktéw planistycznych,
tj. planéw gospodarczych. Réwniez w przeciwienstwie do aktéw prawa miej-
scowego, plany urzadzenia lasu okre$lajg bardziej wynik planowania, anizeli
tryb postepowania. Nie méwig one jak zrobi¢, zgodnie z przyznanymi wia-
Scicielowi lasu kompetencjami, ale co zrobi¢, np. sporzldzia opis taksacyjny
wraz ze wstepnym oszacowaniem migzszoSci drzewostanéw i okresleniem
wskazan gospodarczych. Normy planu urzadzenia lasu nie charakteryzuje
rowniez trwalo$¢, z uwagi na ograniczony 10 letni limit czasowy obowigzy-
wania planu urzadzenia lasu. Nie mozna zatem okresli¢ planéw urzadzenia
lasu, jako wigzacych przez ustalanie procedury przyszlego dzialania®. Przed-
stawione argumenty sklaniajg do wykluczenia mozliwosci zaliczenia planéw
urzadzenia lasu do zrédet powszechnie obowigzujacego prawa na obszarze
dziatania organéw, ktoére je ustanowily i tym bardziej do katalogu Zzrédet po-
wszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej, wymienionych
enumeratywnie w art. 87 Konstytucji RP.

Rozwazania o charakterze prawnym planu urzgdzenia lasu powinny
by¢ poprzedzone oceng skutkéw istnienia planéw. Z istnienia planu urzadze-
nia lasu, wynika obowigzek stosowania rozwigzan powyzszego planu przez

22 D. Dabek, Prawo Miejscowe, Warszawa 2007, s. 3.

% Ustawa z 27.3.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80,
poz. 717, ze zm.).

2 Pojecie normy planowej bylo przedmiotem licznych badan w okresie PRL. Niektorzy
z przedstawicieli doktryny, uznawali nawet normy planowe ,za jeden z nowszych typéw norm
prawnych” — szerzej W. Brzezinski, Planowanie przestrzenne a lokalizacja, PiP 1972, z. 11, s. 51.

% Szerzej Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne w systemie zadan samorzqdu tery-
torialnego, Warszawa 1994, s. 71-72; J. Zimmermann, Z problematyki planowania przestrzen-
nego, ,Casus” 1998, nr 8, s. 7-9.
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podmioty tworzace prawo powszechnie obowigzujgce, m.in. gminy. W kate-
gorii skutkéw nalezy rozpatrywaé obowiazek kazdego uzytkownika lasu do
okreSlonego zachowania sie wskazanego w planie dla konkretnego obszaru.
Plan nie odnosi si¢ indywidualnie do jednego konkretnego adresata. Istnienie
waznego planu wywiera skutki zblizone do efektéw obowigzywania aktéw
prawa miejscowego powszechnie obowigzujacego, z wylaczeniem oséb, dla
ktérych stosowanie postanowien planu jest bezprzedmiotowe, gdyz nie sa
posiadaczami laséw. Wskazuje na to réwniez zbieznos¢ funkcji planéw urza-
dzenia lasu i planéw zagospodarowania przestrzennego. Zaréwno jedne, jak
idrugie okreslaja rozwdj przestrzenny konkretnych obszaréw. Obie formy
wplywaja na zagospodarowanie terenu, w tym na wywazanie rozbieznych
intereséw prywatnych i publicznych pod katem zapewnienia fadu przestrzen-
nego i warunkéw rozwaoju przestrzennego. Wreszcie jedne i drugie sg za-
twierdzane przez samorzadowe organy administracji publicznej. Zwazywszy
powyzsze uzna¢ nalezy, ze plan urzadzenia lasu w polskim porzadku praw-
nym jest niezorganizowanym i nienazwanym zrédiem prawa administracyj-
nego, majgcym cechy aktu planistycznego, wywotujacym skutki prawne cha-
rakterystyczne dla aktéw miejscowego prawa powszechnie obowigzujgcego.
Tym samym, W. Radecki jedynie polowicznie miat racje utozsamiajac plan
urzadzenia lasu ze swoistym instrumentem planistycznym, ktérego nie moz-
na zalicza¢ do aktéw normatywnych, gdyz obowigzuje jedynie w systemie
administracji lesne;j.

3. Sporzadzanie plandéw urzadzenia laséw

W obecnym stanie prawnym plany urzadzenia laséw zatwierdzaja:
a) Minister Srodowiska — dla laséw stanowigcych wlasnosé Skarbu Pan-
stwa oraz uproszczone plany urzadzenia lasu dla laséw wchodzacych

w sklad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (art. 22 ust. 1),

b) starosta — dla laséw niestanowiacych wiasnoSci Skarbu Pafnistwa (uprosz-

czone plany urzadzenia lasu) (art. 22 ust. 2).

Minister Srodowiska posiada instrument prawny w postaci decyzji
administracyjnej rozstrzygajacej o zatwierdzeniu planu urzadzenia lasu. Na-
tomiast w przypadku starosty nie zostala doprecyzowana forma prawna za-
twierdzenia uproszczonego planu urzadzenia lasu. Jak wykazaly badania pro-
wadzone przez zespét ds. przegladu prawa ochrony srodowiska w 2006 r.,
brak okreslenia formy prawnej zatwierdzania planéw urzadzenia laséw, po-
woduje powstawanie licznych trudnosci interpretacyjnych wsréd organéw
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zatwierdzajacych plany®. De lege ferenda stan ten nalezaloby zmieni¢, po-
przez wyposazenie starosty w instrument prawny, zatwierdzajacy uprosz-
czony plan urzadzenia lasu, rozstrzygajacy co do istoty, na ktéry przystugi-
walaby skarga do wilasciwego sadu administracyjnego?. Powyzsze oczekiwa-
nia spelnia jedynie decyzja administracyjna. W obecnym stanie prawnym, brak
bowiem prawnych mozliwosci zaskarzenia sagdowo-administracyjnego rozstrzy-
gniecia starosty zatwierdzajacego uproszczone plany urzadzenia lasu.

Skadinad starosta posiada instrumenty prawne zapewniajace monopol
jego dzialan w zakresie prac towarzyszacych sporzadzaniu uproszczonych
planéw urzadzenia laséw, tj.:

— zlecanie wykonania planéw (art. 21 ust. 1 pkt 2),
— zatwierdzanie planéw — po uzyskaniu opinii wiasciwego terytorialnie

nadle$niczego (art. 22 ust. 2),

— pelnienie nadzoru wykonania zatwierdzonych planéw (art. 22 ust. 5),
— wydawanie decyzji w sprawie uznania lub nieuznania zastrzezen lub
wnioskéw sktadanych do projektu uproszczonego planu urzgdzenia lasu

przez zainteresowanych wiascicieli laséw (art. 21 ust. 5).

Zwazywszy powyzsze, celowym wydaje sie przesuniecie czesci obo-
wigzkéw starosty do kompetencji marszatkow wojewddztw. Do zastosowa-
nia powyzszego rozwigzania, sklaniajg rowniez potencjalne celowe korzysci
przezwyciezenia probleméw lesnych wynikajacych z podziatu terytorialnego
kraju na 16 wojewodztw i 363 powiatéw. Wydaje sie latwiejsze uzyskanie
informacji przez jeden podmiot od kilkunastu jednostek podzialu administra-
cyjnego, anizeli wielu jednostkom od kilkuset jednostek podziatu administra-
cyjnego kraju.

Warte rozwazenia usuniecie wymogu przygotowywania inwentaryza-
¢ji stanu laséw przed wydaniem decyzji starosty, okreslajacej zadania z za-

% S. Zajac, M. Geszprych, K. Kaczmarek, A. Kaliszewski, A. Sikora, Wykonanie zbiorczego
zestawienia i analiza wynikéw powszechnego badania spolecznego zapotrzebowania na zmia-
ny w prawie ochrony srodowiska i gospodarki wodnej, temat badawczy 3-U-43 wykonany na
zamdwienie Ministra Srodowiska i sfinansowany ze srodkéw Narodowego Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej, Warszawa, lipiec 2006, s. 14-18.

27 Sprawy nie rozwigzywal nieobowiazujacy dzi$§ art. 22 ustawy leSnej w brzmieniu nada-
nym przez art. 1 pkt 13 ustawy z 24.4.1997 r. o zmianie ustawy o lasach oraz o zmianie niektd-
rych ustaw z 5.9.1997 r. (Dz.U. Nr 54, poz. 349). Na podstawie ww. przepisu plany urzadzenia
lasu dla laséw stanowiacych wilasnos¢ Skarbu Panstwa oraz uproszczone plany urzadzenia lasu
dla laséw wchodzacych w skiad Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, byly zatwierdzane
odpowiednio: przez ministra ds. Srodowiska, badZz wojewode, w drodze zarzadzenia. Przy tym
zarzadzenie nie jest forma prawng rozstrzygniecia sprawy, gdyz jest jedynie formg zlozenia oSwiad-
czenia woli lub wiedzy przez organ jednoosobowy, w tym przypadku ministra, badZz wojewode.
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kresu gospodarki lesnej dla laséw rozdrobnionych o powierzchni do 10 ha,
niestanowigcych wiasnoSci Skarbu Panstwa (art. 19 ust. 3). Powyzsze stano-
wisko uwarunkowane jest czynnikami finansowymi oraz nienalezytym wy-
wigzywaniem sie przez starostow z przygotowywania planéw urzadzenio-
wych®. Sporzadzanie inwentaryzacji stanu laséw podraza koszty wykonania
dokumentacji urzadzeniowej. Stan powyzszy generuje do objecia pracami urza-
dzeniowymi obszaréw wiejskich obejmujacych powierzchnie co najmniej 10 ha.
W pozostalych sytuacjach istotne zadania gospodarcze dla gospodarki lesnej
w lasach niepanstwowych mogtby ustala¢ w drodze decyzji starosta, jako
organ nadzoru nad gospodarka lesng prowadzonag w tych lasach.

Uwzgledniajac podobienstwa konstrukgji planu urzadzenia lasu z miej-
scowym planem zagospodarowania przestrzennego, celowe wydaje sie roz-
wazenie deregulacji procedury tworzenia planéw urzgdzenia laséw. Stosujac
w postepowaniach lesnych rézne rozwigzania procedury administracyjnej, nalezy
uwzglednia¢ rowniez zasade szybkoSci postgpowania administracyjnego wy-
razong w art. 12 K.p.a.*® Kierujac sie zaleceniem zasady szybkosci postepo-
wania, nalezy skréci¢ termin zglaszania uwag przez zainteresowanych wia-
Scicieli laséw do wylozonego projektu uproszczonego planu urzadzenia lasu
z 60 dni do 21 dni. Analogicznie nalezy skroci¢ termin zglaszania zastrzezen
i wnioskéw do wyltozonego projektu uproszczonego planu urzgdzenia lasu
z 30 dni do 14 dni. Wskazane uwagi sg tym bardziej uzasadnione zwazywszy
fakt, ze zglaszane zastrzezenia i wnioski sg weryfikowane przez staroste pod
wzgledem kryterium legalnosci.

Przy realizacji planéw urzadzania lasu, polskie regulacje prawne nie
zapewniajg w stopniu wystarczajagcym udzialu zainteresowanego spoleczen-
stwa oraz instytucji publicznych. Bardziej korzystne rozwigzania w tym za-
kresie przewidujg przepisy art. 7 i 8 niemieckiej ustawy o lasach naktadajace
obowigzek poinformowania o sporzadzaniu leSnych planéw ramowych, wszyst-
kie instytucje publiczne majgce interes faktyczno-prawny (niem. Trdger dffen-
tlicher Belange), a takze wszystkich posiadaczy lasow i gruntéw niezwigza-
nych z gospodarkg lesng, ktérych interesy moga zostaé¢ naruszone przez kon-
struowanie planu w okreSlonym ksztalcie. Kazdy z poinformowanych pod-
miotéw moze zlozy¢ zazalenie, jezeli ma w tym interes prawny.

% QObecnie dokumentacja urzadzeniowg objete jest 55,6% powierzchni wszystkich laséw
niepanstwowych, wg danych Panstwowego Gospodarstwa Lasy Panstwowe (PGL LP) z: Semina-
rium dotyczace problematyki zagospodarowania laséw niepafistwowych. Jaszowiec, 14-15.2.2008 r.

2 Ustawa z 14.6.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2000 r., Nr 98,
poz. 1071, ze zm.).
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System prawny dotyczacy leSnictwa powinien zapewnia¢ wiekszy udziat
spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji w zakresie ksztaltowania rodzaju i po-
ziomu realizacji funkcji lasu oraz ustalania kierunkéw rozwoju leSnictwa.
Najdogodniejszym sposobem angazowania spolecznego wydaje sie forma wsp6t-
decydowania spolecznego o sposobie zagospodarowania lasu przy ustalaniu
planéw urzadzenia las6w®. Przy tym wlasciwe wywazenie relacji pomiedzy
prawami wiaSciciela a interesem spolecznosci jest zadaniem trudnym, wy-
magajacym wielu publicznych debat?®!.

4. Rozwazania dotyczace wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 26.3.2007 r.”

Trybunat Konstytucyjny (TK) uznaé, ze art. 2la ust. 1 pkt 4
ustawy lesnej jest niezgodny z art. 20, art. 22 i art. 32 Konstytucji RP. Trybu-
nat wskazal, ze ww. artykul ustawy lesnej zawieral norme kompetencyjng
dla Biura Urzadzania Lasu i Geodezji LeSnej (BULIGL) do wykonywania prac
z zakresu: sporzadzania planéw urzadzenia lasu dla laséw bedacych w za-
rzadzie PGL LP, przez co ,w sposéb nadmierny ingerowat w sfere konstytu-
cyjnej wolnosci prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej”. Istniejacy stan ,eli-
minowal wszystkie poza BULIGL podmioty gospodarcze $wiadczace ustugi
w zakresie sporzadzania planéw urzadzenia lasu z rynku ustug wykonywa-
nych na rzecz laséw panstwowych zarzadzanych przez PGL LP”. Inne zdanie
w tym przedmiocie wyrazit W. Radecki®2.

Teze wyroku TK nalezy uzna¢ za uzasadniong zaréwno ze wzgledow
legalistycznych, jak i spoleczno-gospodarczych. Ustawodawca w celu osiagniecia
odpowiedniej jakosci sporzadzanych planéw urzadzenia lasu, wprowadzit istotne
ograniczenia wolnosci dzialalnosci gospodarczej, polegajace na koniecznosci
uzyskania stosownego zezwolenia na wykonywanie planéw urzgdzenia lasu
1 wymogu zatwierdzenia tych planéw przez ministra. Proces planowania urza-
dzenia lasu jest poddany tak daleko idacej kontroli administracyjnej, ze nie
istnieje konstytucyjna koniecznos$é¢ siegania po najdalej idacy Srodek, jakim

Wyrok TK z 26.3.2007 r., K 29/06 (Dz.U. Nr 59, poz. 405).

% M. Geszprych, Koncepcja Prawa Lesnego w Polsce — stan obecny, [w:] Quo Vadis Fore-
stry? Materialy Miedzynarodowej Konferencji Sekocin Stary, 29-30 czerwca 2006, (pod red.
Z. Sieroty), s. 94-104.

3 J. Regulski, op.cit., passim.

3 'W. Radecki, op.cit., s. 136.
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jest ustanowienie przepisem art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy lesSnej jednemu przed-
sigbiorstwu panstwowemu monopolu na sporzgdzanie planéw urzadzenia lasu
dla lasé6w pozostajacych w zarzadzie PGL LP.

Na stuszno$¢ wyroku TK wskazujg réwniez wzgledy spoleczno-gospo-
darcze. Wedlug danych Gléwnego Urzedu Statystycznego na koniec 2006 roku
powierzchnia laséw w Polsce obejmowata 9,026 mln ha, w tym 7,053 mln ha
laséw znajdowalo si¢ w zarzadzie PGL LP%. BULiGL miato monopol na spo-
rzadzanie planéw urzadzania dla 78,2% wszystkich laséw w Polsce.

Tym niemniej, nalezy wskaza¢ na pewng specyfike zwiazang ze spo-
rzadzaniem planéw urzadzenia laséw, ktora nie zostala wskazana w wyroku
TK z dnia 26 marca 2007 r.

Post factum przepis art. 21a ustawy leSnej ze wzgledu na nieuregulo-
wanie instytucji powiernictwa w polskich regulacjach prawnych mozna in-
terpretowaé dwaojako. W prawie polskim powierzenie oznacza: przeniesienie
na powiernika praw majgtkowych zjednoczesnym wskazaniem sposobow,
w jaki moga by¢ one wykorzystywane, albo natozenie na okreslony podmiot
zadan, gléwnie z zakresu administracji publicznej**. Uzywany w jezyku pol-
skim czasownik ,powierzy¢” oznacza ,da¢ co$ komu$ w zaufaniu do dyspo-
zycji, na przechowanie”, wzglednie ,zleci¢ co§ komus”, poddac¢ co$ czyjejs wiadzy
np. zadanie®,

W ustawie lesnej ustawodawca postugiwal sie pojeciem powierzenia
w art. 5 ust. 2, 314, art. 5a, oraz art. 21a ust. 1 pkt 4 wskazanym przez TK
jako contra legem do art. 20, art. 22 i art. 32 Konstytucji RP.

Art. 5 ust. 2 ustawy lesnej przewiduje mozliwo$é powierzenia przez
staroste w drodze porozumienia, spraw z zakresu nadzoru nad gospodarka
lesng, w tym wydawanie decyzji administracyjnych - dyrektorowi regional-
nej dyrekcji LP — dla laséw przekraczajacych obszar jednego powiatu. Wska-
zany rodzaj powierzenia nie polega na przekazaniu praw majgtkowych do
wylacznej dyspozycji, a jedynie na przeniesieniu kompetencji. Skutkiem po-
wierzenia jest przekazanie dyrektorowi regionalnej dyrekcji LP lub nadlesni-
czemu LP uprawnien do sprawowania nadzoru oraz wydawania decyzji ad-
ministracyjnych w pierwszej instancji.

Podobnie zgodnie z art. 5a ustawy le$nej minister wiasciwy do spraw
Srodowiska moze powierzy¢ — w drodze decyzji administracyjnej — dyrektoro-

% Rocznik statystyczny LeSnictwo, GUS Warszawa 2007 — dostepne na stronie interneto-
wej http:/www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PUBL lesnictwo  2007.pdf (2.10.2008 r.).

3 J. Skorupka, Stosunek powierniczy jako Zrédlo uprawnien i obowigzkow cigzqcych na
sprawcy przestepstwa naduzycia zaufania z art. 296 KK, ,Monitor Prawniczy” 2007, nr 1, s. 26.

% Slownik jezyka polskiego, PWN Warszawa 1990, s. 868.
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wi regionalnej dyrekcji LP, wykonywanie zadah poza terenem jego dziatania,
w zakresie zwigzanym z funkcjonowaniem i ochrong obszaréw Natura 2000.
Powierzenie zadan nastepuje jednostronnym aktem o charakterze witadczym,
niezaleznie od woli dyrektora regionalnej dyrekcji LP. Decyzja taka skutkuje
uzyskaniem przezen mozliwoSci wykonywania zadan poza obszarem objetym
jego wiasciwoscig miejscowa. Nie nastepuje tu przeniesienie uprawnien przy-
stugujacych innemu podmiotowi, a jedynie rozszerzenie terytorialnie zakresu
kompetengji.

Ostatni przepis ustawy leSnej, w ktérym znajduje sie odniesienie do
powierzenia, dotyczy! powierzenia BULIGL mozliwosci wykonywania prac
z zakresu [...] sporzadzania planéw urzadzenia laséw dla laséw bedacych
w zarzadzie PGL LP (art. 21a ust. 1 pkt 4). Inaczej niz we wskazanych wcze-
Sniej przepisach, adresatem powyzszej normy byl nie organ administracyjny,
lecz przedsiebiorstwo panstwowe. Powierzenie powyzszych zadan, dotyczyto
podmiotu odrebnego od Skarbu Pahstwa, a nadto bedacego samodzielnym i sa-
mofinansujacym sie przedsiebiorca. Dzialanie to nie stanowito, prostego prze-
niesienia kompetencji w ramach administracji publicznej. Powierzenie w tym
znaczeniu nalezatoby interpretowac, jako nalozenie na BULIGL okreSlonych
zadaf, ktére moglo by¢ rozumiane dwaojako:

1) jako zapewnienie BULIGL wylacznoSci na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej w zakresie sporzadzania planéw urzadzenia lasu — tak
jak orzekl TK w wyroku K 29/06, badz

2) jako przeniesienie z LP na BULiGL kompetencji do organizowania prze-
targbw na sporzadzanie planéw urzadzenia lasu i nadzoru nad ich
wykonaniem.

Powyzsze rozumienie przepisu wynika z wykladni jezykowej art. 21a
ust. 1 ustawy lesnej, w ktérym mowa o powierzeniu BULiGL wykonywania
prac z zakresu sporzadzania planéw urzadzenia lasu, a nie o powierzeniu
BULIGL sporzadzania bgdz wykonywania planéw urzadzenia lasu. Tryb spo-
rzadzania planu urzadzenia lasu skiada sie bowiem z ciggu czynnoSci zmie-
rzajacych do osiggniecia efektu koficowego w postaci dokumentu, tj. planu
urzadzenia lasu.

Trybunat Konstytucyjny przyjat pierwszy wariant interpretujac norme
zawartg w art. 21a ust 1 pkt 4 ustawy lesnej jako zapewnienie BULIGL wy-
Iacznosci na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w zakresie sporzadzania
planéw urzadzenia lasu. Abstrahujac od oceny stusznosci przyjecia ,pierw-
szego wariantu” interpretacyjnego art. 2la ust. 4 ustawy lesnej przez TK,
niezrozumiate jest pozostawienie w obrocie prawnym § 3 rozporzadzenia urza-
dzeniowego. Zgodnie z § 3 pkt 1 ww. rozporzadzenia, wlaSciwy miejscowo
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dyrektor regionalnej dyrekcji LP jest zobowigzany zleca¢ do BULIGL sporza-
dzanie planéw urzadzenia lasu. Ponadto § 3 pkt 3 ww. rozporzadzenia wska-
zuje, ze wynagrodzenie z tytutu sporzadzenia planu urzadzenia lasu, ustalo-
ne w umowie zawartej pomiedzy LP a BULIGL, powinno uwzglednia¢ rze-
czywiste koszty ponoszone przez to przedsiebiorstwo panstwowe przy spo-
rzadzaniu planu urzadzenia lasu.

Zwazywszy powyzsze, zauwazy¢ nalezy, ze w obrocie prawnym pozo-
stal przepis pozbawiony normy kompetencyjnej — zawartej w art. 21la ust. 4
ustawy lesnej. Kwestionowany w zakresie legalnoSci przepis rozporzadzenia,
zaciemnia de iure stosowanie przepisOw prawa zamowien publicznych do
Lasow Panstwowych, gdyz odnosi si¢ do nalozenia na PGL LP obowigzku
zawarcia umowy ze wskazanym w rozporzadzeniu podmiotem z pominie-
ciem obowigzkéw wynikajagcych z ustawy z 29.1.2004 r. Prawo zamowien
publicznych®. § 3 rozporzadzenia urzadzeniowego pozostaje contra legem do
art. 32 Konstytucji RP, wyrazajacym zasade rownosci, polegajaca na réwnym
traktowaniu podmiotéw, wediug jednakowej miary bez zréznicowan zaréw-
no dyskryminujgcych, jak i faworyzujacych. Wskazany stan wynika nie tylko
z tezy wyroku TK z 26.3.2007 r., ale rowniez z tezy innego wyroku TK¥
z 28.11.1995 r., stwierdzajacego, ze ,réwnos¢ wobec prawa zaklada istnienie
wspOlnej istotnej cechy faktycznej, uzasadniajgcej rowne traktowanie obywa-
teli” oraz o réwnosci traktowania ,wedlug jednakowej miary” wszystkich
podmiotéw prawa charakteryzujacych sie dang istotng cecha.

6. Podsumowanie i wnioski

Nalezy usuna¢ z obrotu prawnego § 3 pkt 1 rozporzadzenia
urzadzeniowego, gdyz przepis ten pozbawiony jest normy kompetencyjnej —
zawartej we wczesniej uchylonym przez TK art. 2la ust. 4 ustawy lesne;.

Z uwagi na zmonopolizowanie przez starostéow zadan dotyczgcych
tworzenia uproszczonych planéw urzadzania laséw, nalezy przesunac cze$c
powyzszych obowigzkéw starostow do kompetencji marszatkéw wojewodztw.

Ze wzgledu na brak prawnych mozliwosci zaskarzenia sagdowo-admini-
starcyjnego rozstrzygniecia starosty zatwierdzajacego uproszczone plany urza-
dzenia lasu, nalezatoby uregulowa¢ prawnie te forme dziatalnoSci starosty.

% Ustawa z 29.1.2004 r. Prawo zamoéwien publicznych (Dz.U. z 2006 r., Nr 164, poz. 1163,
ze zm.).
37 Orzeczenie TK z 28.11.1995 r. (OTK 1995/1I/37).
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Nalezy rozwazy¢ celowos¢ przygotowywania inwentaryzacji stanu la-
sow, przed wydaniem decyzji starosty okreSlajacej zadania z zakresu gospo-
darki lesnej dla laséw rozdrobnionych o powierzchni do 10 ha, niestanowig-
cych wlasnosci Skarbu Panstwa (art. 19 ust. 3 ustawy lesnej).

Stosujac w postepowaniach lesnych rézne rozwigzania procedury ad-
ministracyjnej, nalezy uwzglednia¢ zasade szybkosci postepowania admini-
stracyjnego przy procedurze tworzenia planéw urzadzenia laséw. Skutkowa-
loby to skréceniem relatywnie zbyt diugiego terminu przygotowywania pla-
néw urzadzenia laséw.

Przy realizacji planéw urzadzania lasu nie jest zapewniony w stopniu
wystarczajagcym udzial czynnika spolecznego. System prawny dotyczacy le-
S$nictwa powinien zapewnia¢ wigkszy udzial spoleczenstwa w podejmowaniu
decyzji ksztaltujacych rodzaj i poziom realizacji funkcji lasu oraz ustalania
kierunkéw rozwoju lesnictwa. Stan powyzszy generuje do poszukiwan sku-
tecznych instrumentéw prawnych odnoszacych sie do zagospodarowania la-
sow funkcjonujgcych m.in. w niemieckich rozwigzaniach prawnych, np. za-
angazowanie szerszego kregu podmiotéw przy procedurze opracowywania
planéw urzadzenia laséw.



