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w prawie lesnym

1. Wstegp

Woprowadzone w zycie z dniem 1 stycznia 1992 r. przepisy Ustawy o la-
sach' okreslity nowe podejscie panstwa do laséw. Odstapiono od réznicowania
celow i priorytetow polityki lesngj ze wzgledu na formg wiasnosci, przez co
przyjete rozwiazania prawne uzyskaty charakter powszechny. Osiaganiu zato-
zonych celdw polityki lesnegj stuza odpowiednio dobrane instrumenty oddziaty-
wania na gospodarke prowadzona przez wiascicieli lasow®. W szczegdlnosci
dotyczy to ustanowionego systemu nadzoru nad gospodarka lesna w lasach
prywatnych, ktérego zadania— poza prowadzeniem wielu przypisanych prawvem
czynnosci administracyjnych — obgmuja takze wspomaganie wykonania obo-
wiazkéw ciagzacych na wiascicielach lasow oraz w okreslonych przypadkach,
bezposredni udziat w ich ratowaniu. W celu realizacji powyzszych dziatan po-
trzebne jest wdrozenie okreslonych rozwiazan organizacyjno-prawnych, leza-
cych w gedtii starosty, jako ustawowego organu nadzoru nad gospodarka lesna
w lasach prywatnych (art. 5 ust. 1 pkt 1 Ustawy o lasach). Zgodnie bowiem

! Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (DzU z 2005 r., Nr 45, poz. 435 ze
zm.), [dalgj: ustawa o lasach].

2 Wiasciciela lasu w znaczeniu szerokim uregulowanym w art. 6 ust. 1 pkt 3 Usta-
wy o lasach. Zgodnie z wyzegj wymienionym przepisem za wiasciciela lasu uznagje sig
m.in. osobe fizyczna bedaca wiascicielem, uzytkownikiem wieczystym, posiadaczem
samoistnym, uzytkownikiem, zarzadca badz dzierzawca lasu. W dalszej czesci artykutu
pojecie wiasciciela lasu bedzie odpowiada¢ definicji podanej w przytoczonym przepi-
se.
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Z obowigzujacymi regulacjami prawnymi, nalezy stwierdzi¢, ze funkcjonujaca
konstrukcja nadzoru w lesnictwie prywatnym jest nieskuteczna.

2. Uwarunkowania dotyczace le$nictwa prywatnego®
2.1. Historyczne uwarunkowania nadzoru w lesnictwie prywatnym

Geneza rozwoju hadzoru had lasami prywatnymi siega czasdw wystapienia
J.S. Milla w drugigj potowie XIX w.* Rozwazania tego filozofa znalazly od-
zwierciedlenie w gospodarce lesnej, gdzie wielu lesnikéw zacze¢to dostrzegad
negatywne skutki nieograniczonego prawa do dysponowania swoimi gruntami
lesnymi. Z tych idei narodzito sie przestanie stworzenia nadzoru panstwowego
nad lasami prywatnymi®.

Historia nadzoru nad gospodarka leSha w polskich lasach prywatnych siega
1918 r., kiedy to w Sekcji Lasdw Ministerstwa Rolnictwa i Dobr Koronnych
w Warszawie utworzono Wydziat Lasow Prywatnych®. Wraz z uptywem czasu
kolegine akty prawne uszczegbtowiaty sposoby sprawowania nadzoru nad lasami
niepanstwowymi i precyzowaty zasady prowadzenia w nich gospodarki. Pierw-
szym polskim aktem prawnym, regulujacym zagadnienia nadzoru w lesnictwie

% Okreslenie lasy prywatne jest pojeciem niedookreslonym w obowiazujacym pra-
wie polskim, wobec czego na gruncie pravnym przyjmuje sie definicje lasow prywat-
nych, wynikajaca z wyktadni ustawy o lasach oraz z orzecznictwa sadowego. W prze-
sztosci pojecia zwiazane z lesnictwem prywatnym byty bardziej dookreslone, np. prze-
pisy austriackigj ustawy lasowej z dnia 3 grudnia 1852 r. (DzUP Nr 250), obowiazujace
przed pierwsza wojna swiatowa na obszarze obecng Galicji definiowaty lasy prywatne
jako ,lasy nalezace do: pojedynczych obywateli, réznych zakonéw, klasztoréw, benefi-
cjow, fundacji, oraz spotek opiergjacych sie na jakims stosunku prywatno-prawnym”
(8 1lit. c).

*J.S. Mill wydat w 1848 r. Zasady ekonomii politycznej, w ktorych w imie wyzsze-
go celu spotecznego, wyrazit potrzebe odstapienia od liberalnych zasad: petngl gospo-
darczel wolnosci jednostki, prywatnej wiasnosci i nieingerencji panstwa w stosunki
ekonomiczne. Oznaczato to uzasadnienie potrzeby wkraczania przez administracje
panstwowa w sferg dziatalnosci gospodarczej, podyktowane potrzebs realizacji dobr
publicznych w interesie og6tu, za: J.S. Mill, Zasady ekonomii politycznej, przet.
E. Taylor, Warszawa 1966, s. 37-40.

® J. Broda, Historia lesnictwa w Polsce, Poznan 2000, s. 62 i nast.

® Za K. Heymanowski, Sytuacja prawno-organizacyjna lasow niepasistwowych
w Polsce na tle dokonar: w tej dziedzinie po 11 wojnie swiatowe), ,, Sylwan” 1992, nr 3,
s. 7-8.



Foecyfikacja nadzoru i sfera wartosci... 161

prywatnym byto postanowienie Rady Ministréw z 1919 r. o organizacji urze-
déw ochrony lasu’, a nastepnie rozporzadzenie Prezydenta RP z 1927 r. o zago-
spodarowaniu laséw®. Do kolginych regulacji odnoszacych si¢ do laséw pry-
watnych nalezaty: dekret z 1948 r. o ochronie lasow®, Ustawa z 1960 r. 0 zago-
spodarowaniu lasbw i nieuzytkw™, Ustawa z 1973 r. o zagospodarowaniu
lasow™! oraz obecnie obowiazujaca Ustawa z 1991 r. o lasach. Sprawowanie
nadzoru nad gospodarka lesna w lasach prywatnych odbywa sie rowniez na
podstawie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego™, Ustawy
0 egzekucji w administracji®, Ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne™
i innych aktéw prawnych powszechnie obowiazujacych.

2.2. Uwarunkowania powierzchniowo-organizacyjne

Powierzchnia lasbw i gruntéw lesnych®® zwiazanych z gospodarka lesna
zajmuje w Polsce 9049 tys. ha, co stanowi 28,5% powierzchni kraju. W struktu-
rze wiasnosciowej dominuja lasy stanowiace witasnos¢ Skarbu Panstwa; ich
powierzchnia wynosi 7343 tys. ha, z czego 7060 tys. ha znajduje sie w zarza-
dzie Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe i 184 tys. ha
w zarzadzie Parkow Narodowych. Udziat lasdw niepublicznych w ogélneg po-
wierzchni lasbw wynosi 17,94%. Lasy bedace wiasnoscia prywatna zajmuja

" Postanowienie z dnia 16 stycznia 1919 r. w przedmiocie organizacji urzedow
ochrony lasdw (DzPPP 1919, Nr 8, poz. 117).

8 Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 24 czerwca 1927 r. o zagospodarowaniu la-
sOw nie stanowiacych wiasnosci panstwa (DzU Nr 57, poz. 504 ze zm.).

® Dekret z dnia 26 kwietnia 1948 r. o ochronie lasdw nie stanowigcych w/asnosci
paristwa (DzU Nr 24, poz. 165 ze zm.).

10 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. o zagospodarowaniu laséw i nieuzytkéw nie-
stanowigcych wfasnosci paistwa oraz niektorych lasow i nieuzytkdw pavistwowych
(DzU Nr 29, poz. 166 ze zm.).

1 Ustawa z dnia 22 listopada 1973 r. 0 zagospodarowaniu lasbw niestanowigcych
wlasnosci paristwa (DzU Nr 48, poz. 283 ze zm.).

12 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (DzU
z2000r. Nr 98, poz. 1071 zezm.), [dalg: k.p.a].

3 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(DzU z 2005 r. Nr 229, poz. 1954 ze zm.), [dalgj: ustawa o egzekucji w administracji].

14 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (DzU z 2000 r.
Nr 100, poz. 1086 ze zm.).

> Gruntéw faktycznie pokrytych drzewostanem, z wylaczeniem gruntéw wskaza-
nych w ewidencji jako grunty lesne, ale nie porosnigtych drzewami.
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powierzchnie 1623 tys. ha, a lasy gminne 83 tys. ha'®. Za lasy niepubliczne
uznawane sa W Polsce lasy stanowiace wiasnos¢ 0sob fizycznych —w tym lasy
stowarzyszen prywatnych wiascicieli lasow®’, wspdlnot gruntowych, organiza-

Cji spotecznychi inne.

Struktura wtasnosci lasdw w Polsce na koniec 2007 r.

osop fizycznych (16,6% )
inne publjczne A inne prywatne (1,0%)
(1,3%)

gminne
(0,9% )/V

parki narodowe
(2,0%)

Lasy Panstwowe (78,2%)

Lasy prywatne naleza do okoto 1 min wiascicieli gospodarujacych srednio
na powierzchni 1,3 ha'®, co swiadczy o ich ogromnym rozdrobnieniu wiasno-
sciowym i przestrzennym. Stan ten wplywa na niedostateczne zainteresowanie
wiascicieli prowadzeniem prawidtowej gospodarki lesngj. Zwiazane jest to
réwniez z trudnosciami organéw administracji publiczngl ze sprawowaniem
nadzoru nad prawidtowa gospodarka lesha w tych lasach.

2.3. Uwarunkowania aksjologiczne
Poszukiwanie alternatywnych drég prawnych dalszego rozwoju prywatnych

gospodarstw lesnych jest niemozliwe bez zmian akgjologicznych postaw spo-
tecznych i swiadomosci ekologicznej spoteczenstwa, w celu zwigkszania efek-

16 Dane pochodzace z Rocznika Statystycznego Gféwnego Urzedu Statystycznego
Lesnictwo 2008, Warszawa, s. 35 na: www.stat.gov.pl/cps/rde/xber/gus/PUBL _rl_
lesnictwo_2008.pdf stan 11.03.2009.

7 Obecnie w Polsce funkcjonuje 10 stowarzyszen prywatnych wiascicieli lasow,
przy czym pierwsze z nich powstaty w 2002 r. Lacznie ponad 370 cztonkéw ww. sto-
warzyszen gospodaruje na powierzchni przekraczajacej 1500 ha, za: M. Geszprych,
Zagadnienia prawne w prowadzeniu gospodarki lesng w lasach prywatnych,
[w:] Poradnik dlawtascicieli lasdw prywatnych, Sekocin Stary 2009, s. 23-48.

18 7a P. Gotos, Analiza prywatnych gospodarstw rolno-lesnych i lesnych w Polsce —
sie¢ gospodar stw testowych. Warszawa 2006, s. 20.
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tywnosci wspolnych dziatan z zakresu ochrony lasow i innych zadan z zakresu
gospodarki lesngj. Jak wskazywat Z. Leonski'®, skutecznosé¢ regulacji admini-
stracyjno-prawnych zalezy w duzej mierze od uwarunkowan aksjologicznych,
tj. regulacje administracyjno-prawne powinny uwzglednia¢ wartosci akcepto-
wane w spoteczenstwie. Istota sprawowanego nadzoru jest skuteczna realizacja
postawionych celéw do osiagniecia. Zatozone cele, tj. dazenie do utrzymania
lasbw ochronnych, ponoszenie kosztéw zabiegéw sanitarnych itp. powinny by¢
nie tylko akceptowane przez wiascicieli lasow, ale przede wszystkim powinny
stuzy¢ realizacji wartosci, tj. ochronie lasdw dla dobra obecnych i przysztych
pokolen, prawu kazdego do zdrowego srodowiska. Mozna wrecz zatozyé, ze
skutecznos¢ sprawowanego nadzoru jest wprost proporcjonana do chronionych
wartosci.

3. Nadzér nad gospodarka lesna
w lesnictwie prywatnym — uwagi ogolne

W rozwazaniach naukowych odnoszacych si¢ do nadzoru brakuje jedno-
znacznosci jak nalezy definiowaé nadzor. Zardwno w literaturze prawniczej, jak
i w praktyce, nie zdotano dotad temu wyrazeniu nada¢ znaczenia, pozwalgjace-
go na postugiwanie si¢ nim w sposdb uniwersalny. Rowniez akty normatywne,
postugujace sie terminem nadzoru, nie wskazuja expressis verhbis jego definicji.
W doktrynie prawa administracyjnego nadzor jest identyfikowany z istnieniem
trzech réznych sytuacji, tj.:

1) zaleznosci wystepujace miedzy podmiotami funkcjonujacymi w ramach
scentralizowangj struktury administracji —to tzw. nadzér dyrektywny,

2) zaleznosci wystepujace migdzy podmiotami funkcjonujacymi w ramach
zdecentralizowanej struktury administracji —to tzw. nadzér weryfikacyjny,

3) zaleznosci wystepujace miedzy réznymi podmiotami ze wzgledu na
obowiazywanie norm materialnego prawa administracyjnego — to tzw. nadzor
material no-prawny?.

Nadzér w lesnictwie prywatnym jest typowym przyktadem nadzoru mate-
rialno-prawnego, gdyz dotyczy relacji podmiotow ze sfery administracji (nie-
kiedy administracji leSngj) z jednostkami, badz organizacja zrzeszajaca jednost-

19 7. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2002, s. 36 i 44.
% M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1995,
s. 31li nast.
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ki, np. stowarzyszeniem, zapisanych w przepisach prawa administracyjnego
material nego.

Nadzér obgimuje srodki kontroli oraz srodki korygujace dziatalnos¢ jedno-
stek nadzorowanych. Nadzdr odnosi sie do czynnosci prawnych, dokonywa-
nych w formie okreslonych $rodkéw prawnych, zwanych srodkami nadzoru.
Czynnosci te pociagaja za soba przewidziane przepisami prawnymi skutki
prawne, np. przymuszenie wiascicieli lasbw do trwatego utrzymywania lasdw
i zapewnienia ciagtosci ich uzytkowania oraz wszelkie konsekwencje prawne
z tego faktu wynikajace, np. wyegzekwowanie tych obowiazkéw w trybie egze-
kucji administracyjnegj®. Wspotczesnie podkresla sig, ze nadzér odnosi sie do
badania funkcjonowania podmiotu i mozliwosci wpltywania i modyfikowania
tg dziatalnosci, w celu zapewnienia nie tylko zgodnosci te] dziatalnosci z pra-
wem, ale réwniez z pewnymi wartosciami szczegétowymi®. Nadzor znajduje
wiec oparcie na podtozu aksjologicznym.

3.1. Organy nadzoru

Nadzér nad gospodarka lesSng w lasach prywatnych nalezy do zadan wia-
snych starostéw®. Przy czym starosta moze organizowaé wiasna stuzbe lesna
do wykonywania nadzoru, badz moze upowazni¢ (ale nie zobowiazac) nadle-
$niczego® do prowadzenia spraw z zakresu nadzoru w trybie zawarcia tzw.
porozumienia administracyjnego®, po zapewnieniu na ten cel srodkéw finan-

21 Na podstawie przepisow ustawy o egzekucji w administracji.

2 3. Bo¢, M. Miemiec, Prawo administracyjne, Wroctaw 2005, s.240.

% Napodstawie art. 8 ust. 5 pkt 2 Ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowa-
rzyszeniach (DzU z 2001 r. Nr 79, poz. 855 ze zm.), starosta jest rowniez organem nad-
zoru dla jedynych wspétczesnie powstajacych w Polsce zrzeszen lesnych, tj. stowarzy-
szen prywatnych wiascicieli lasdw.

% Do niedawna zadania nadzorcze nad gospodarka lesna w lasach prywatnych po-
tozonych na obszarze wigcej niz jednego powiatu mogt wykonywa¢ réwniez regionalny
dyrektor Lasow Panstwowych, po zapewnieniu na ten cel srodkéw finansowych; stan
ten trwat do 1 sierpnia 2009 r., tj. od czasu wejsciaw zycie art. 9 pkt 1 Ustawy z dnia
23 stycznia 2009 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze zmianami w organizacji i
podziale zadari administracji publiczngl w wojewddztwie (DzU Nr 92, poz. 753).

% Nalezy wyraznie wskazaé, ze jest to forma tzw. porozumienia administracyjnego,
a nie umowy cywilnoprawnej, jak czgsto mozna spotka¢ w literaturze lesngj. Starosta
nie moze narzuci¢ nadlesniczemu wykonywania nadzoru nad gospodarka lesna w lasach
prywatnych, gdyz jest tu niezbedna wola obu stron.
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sowych® (art. 5 ust. 4 Ustawy o lasach). Porozumienie podliega ogtoszeniu
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa, a informacja o jego zawarciu lub wy-
gasnieciu podawana jest wiascicielom lasdw w sposdb migjscowo przyjety.
Porozumienie okresla m.in. wykaz spraw powierzonych do prowadzenia, zasieg
terytorialny i powierzchnie lasbw objetych powierzonym nadzorem — ustalane
wediug gmin na podstawie ewidencji gruntow, zasady rozliczen i raportowania
prowadzonych spraw, osoby uprawnione do czynnosci nadzoru i kontroli
w zakresie prowadzonych spraw oraz okres obowiazywania porozumienia.

Przyjete rozwiazania organizacyjne w zakresie nadzoru nad prowadzona go-
spodarka lesna w lasach prywatnych powinny takze uwzgledniaé potrzebe od-
zwierciedlenia w ewidencji gruntéw i budynkéw zaistniatych zdarzen, dotycza-
cych podjecia lub zaprzestania prowadzenia lesnego uzytkowania gruntow.
Zgodnie bowiem z art. 20 ust. 3a Ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne
ewidencje gruntéw i budynkow, w czesci dotyczacej lasow, prowadzi starosta
z uwzglednieniem przepisow o lasach?’ (art. 20 ust. 3a).

Od decyzji wydawanej przez nadlesniczego, w wyniku uprzedniego powie-
rzenia, przystuguje odwotanie do samorzadowego kolegium odwotawczego, bez
wzgledu na to, czy decyzja byta wydawana jako zadanie wtasne, czy tez jako
zadanie z zakresu administracji rzadowsy.

3.2. Istota nadzoru w lasach prywatnych

Jak wyzej stwierdzono, sprawowanie nadzoru w lasach prywatnych ma
spowodowaé przestrzeganie przepisow prawa oraz realizacji wartosci szczegé-
towych. Nadzdr jest dziatalnoscia aktywna, polegajaca na mozliwosci wiadcze-
go wkraczania w dziatalnos¢ podmiotu nadzorowanego w celu korygowania
jego dziatalnosci, np. zmuszenie wiasciciela lasu do wykonywania prac piele-

% Jak wskazuje praktyka, nadzér wykonuje gtéwnie nadlesniczy, jako wyspecjali-
zowany organ lesny. Do 2005 r. starostowie powierzyli nadlesniczym nadzér nad go-
spodarka lesna w lasach niestanowiacych wiasnosci Skarbu Panstwa na okoto 74%
powierzchni lasdw prywatnych w kraju, za: Informacja o stanie lasow w 2005 r., ,,Pra-
wo i Srodowisko” 2007, nr 2(50), s. 136.

7 Wyjasniajac szczegdtowo, wiasciciele wiadajacy gruntami i budynkami sa obo-
wigzani zgtasza¢ staroscie wszelkie zmiany danych objetych ewidencja gruntw i bu-
dynkow, w terminie 30 dni liczac od dnia powstania tych zmian, przy czym obowiazek
ten nie dotyczy zmian wynikajacych z decyzji wiasciwych organdéw. Na zadanie staro-
sty podmioty zgtaszajace zmiany sa obowiazane dostarczy¢ dokumenty geodezyjne,
kartograficzne i inne niezbedne do wprowadzenia zmian w ewidencji gruntéw i budyn-
kow.
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gnacyjnych oraz wszelkie konsekwencje prawne z tego faktu wynikajace, np.
natozenie grzywny w przypadku niewywiazywania sie z natozonych obowiaz-
kéw. Jak zauwaza W. Radecki®, organy nadzorcze w leénictwie maja nie tylko
upowaznienie do obserwacji poczynan wiascicieli lasdbw oraz wkraczania
w sytuacjach zagrozenia i sytuacjach konfliktowych, ale réwniez umocowanie
do podejmowania szczegdlnych srodkéw wskazanych w ustawie o lasach.

W przeciwieastwie do sytuacji w lasach panstwowych®, nadzér w lasach
prywatnych dotyczy gospodarki lesngj, a nie obszaru lesnego. Nadzor nie jest
wykonywany podmiotowo — gdyz nie jest nadzorowany wiasciciel lasu, lecz
przedmiotowo. Ponadto nie odnosi si¢ do lasu jako obszaru, do ktdrego wiasci-
ciel zachowuje duzy zakres praw w oparciu o przepisy Kodeksu cywilnego®,
lecz do dziatan podejmowanych na tym obszarze. Podstawa dziatan podejmo-
wanych przez uzytkownikéw lasu sa nie tylko przepisy prawa cywilnego, ae
rowniez przepisy administracyjne i karne. Podkresli¢ rowniez nalezy, ze dobrze
sprawowany nadzoér przektada sie na stosowanie przez wiascicieli lasow pry-
watnych normy art. 7 Ustawy o lasach, zawiergjacej wskazania prowadzenia
trwale zréwnowazone] gospodarki lesngj.

3.3. Tres¢ nadzoru nad gospodarka lesna w lasach prywatnych

Nadzér nad gospodarka leSna w lasach prywatnych rozumiany jest nie tylko
jako nadzor administracyjny, sprowadzajacy Sie do podeimowania szeregu
przypisanych prawem czynnosci administracyjnych, np. wydawanie decyzji
administracyjnych nakazujacych wykonanie zadan hodowlanych, zabiegéw
zwalczajacych i ochronnych, zatwierdzanie planéw urzadzeniowych itp., ale
rowniez jako podgimowanie dziatan w stosunku do wiascicieli wspiergjacych
i zapewnigjacych wykonanie ciazacych na nich zadan i obowiazkéw, wynikaja-
cych z ustawy olasach za pomoca instrumentéw prawnych i ekonomiczno-
finansowych. W tym rozumieniu nadz6r ma charakter bardzo szeroki i obejmuje

% \W. Radecki, Komentarz do art. 5 ustawy o lasach, [w:] Komentarz do ustawy
o lasach, Warszawa 2008, s. 33.

2 W przypadku Lasow Panstwowych ustawodawca wskazuje w dwéch réznych
miegjscach, ze ,,nadzor nad Lasami Panstwowymi sprawuje minister wiasciwy do spraw
srodowiska’ oraz ze ,,nadzdr nad gospodarka lesna w lasach stanowiacych wiasnosé
Skarbu Panstwa, sprawuje minister wiasciwy do spraw srodowiska (art. 4 ust. 5 oraz art.
5 ust. 1 pkt 1 Ustawy o lasach)”. W przepisach istnigje wiec rozroznienie na nadzor
dotyczacy Lasdw Panstwowych jako instytucji, oraz sposobu prowadzenia dziatalnosci
na obszarze Lasow Panstwowych, tj. gospodarki lesne.

% ystawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (DzU Nr 16, poz. 93 ze zm.).
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réwniez zadania ochronno-gospodarcze wykonywane przez starostéw i jednost-
ki organizacyjne, zngjdujace Si¢ poza uprawnieniami nadzorczymi starostow,
np. sporzadzanie okresowych wielkoobszarowych inwentaryzacji stanu lasu
oraz prowadzenie banku danych o zasobach lesnych i stanie lasow (na podsta-
wie art. 13aust. 1 pkt 2-3i ust. 2 ustawy). Decyduje to o specyficznym charak-
terze srodkéw nadzorczych w lesnictwie, przybierajacych czesto bardziegj zréz-
nicowane formy anizeli srodki nadzoru stosowane w administracji rzadowej™".
Tym niemnigj, starosta nie moze wyrecza¢ wiascicieli lasdw prywatnych w
wykonywaniu przypisanych im obowiazkéw. Starosta moze inspirowa¢ do dzia-
tania i korygowa¢ dziatania wiascicieli lasbw za pomoca wielu zinstytucjonali-
zowanych dziatan. Faktyczne ramy sprawowanego nadzoru w lesnictwie pry-
watnym sa wiec bardzo szerokie, pomimo ze literalnie pojecie nadzoru zostato
zasygnalizowane w przepisach ustawy o lasach jedynie dwukrotnie, tj. w prze-
pisie kompetencyjnym, wskazujacym staroste jako organ nadzoru nad gospo-
darka lesna w lasach prywatnych (art. 5 ust. 1 pkt 2) oraz w kwestii zatwierdza-
nia uproszczonych plandw urzadzenialasu przez staroste (art. 22 ust. 5).

3.4. Metody oddziatywania nadzorczego w lesnictwie prywatnym

Forma oddziatywania organdéw nadzoru jest wprowadzanie ograniczeh w
dowolnym dysponowaniu i uzytkowaniu gruntéw lesnych. Ograniczenia po-
wyzsze wynikaja z koniecznosci ochrony débr lesnych maacych znaczenie
débr publicznych. W powyzszym $wietle zajal stanowisko Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie stwierdzajac, ze ,lasy [prywatne na dziatkach]
sa obecnie dobrem ogdlnospotecznym” . Ograniczenia korzystania z débr le-
snych s3 wprowadzone jako rozwiazania publiczne oraz prywatno-gospodarcze.
Ograniczenia publiczne dotycza przede wszystkim zagospodarowania lasu po-
strzeganego jako dobro publiczne. Natomiast cykl produkcji lesnej w lasach, tj.
pozyskanie i obrét drewnem, ma charakter prywatno-gospodarczy. Administra-
cja publiczna wptywa na tym etapie na pozyskujacych drewno w formie wyda-
wania indywidualnych decyzji administracyjnych, tudziez zaswiadczen legali-
Zujacych pozyskane drewno.

Najbardzigj powszechnym nadzorczym instrumentem prawnym w lesnic-
twie prywatnym jest decyzja administracyjna, np. wynikgjaca z art. 24 ustawy

3 Szerzej: J. Jagielski, Pozycja prawna ministra, [w:] Prawo Administracyjne, Pra-
ca zbiorowa, Warszawa 2006, s. 164-174.

¥ Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 19 stycz-
nia2005r. [Sygn. VI SA/Wa387/04].
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0 lasach, czyli odnoszaca si¢ do nakazu starosty wykonania okreslonych obo-
wiazkOw i zadan ochronnych przez wiasciciela lasu. Starosta badz nadlesniczy
wydaje decyzje administracyjna w przypadkach, gdzie zachodzi potrzeba za-
pewnienia realizacji ustawowych uprawnien lub egzekwowania wykonania
okreslonych obowiazkow i zadan wiascicieli lasow. Jednoczesnie podkresli¢
nalezy, ze decyzje wydawane w sferze prawa lesnego cechuje wieksza rézno-
rodnos¢ od decyzji ,klasycznych” wydawanych na podstawie innych dziatéw
administracyjnego prawa materialnego. Zaobserwowa¢ mozna tu ciagi dziatan,
gdzie jedna decyzja stanowi podstawe do wydania nastepnej™.

3.5. Organizacja nadzoru nad lasami prywatnymi w regul acjach prawnych
wybranych krajow Unii Europejskiegj

W wigkszosci europejskich porzadkow prawnych, z nielicznymi wyjatka-
mi**, nadzér nad lasami prywatnymi wykonuja wyspecjalizowane organy admi-
nistracji lesnej.

Zgodnie z przepisami federalngl niemieckiej Ustawy z dnia 2 maja 1975 r.
o lasach (BGBI.I S. 1037) do zadan panstwowej administracji leSngj nalezy
sprawowanie nadzoru nad gospodarka lesna oraz nad lasami (Forsaufsicht),
wraz z mozliwoscia wydawania stosownych decyzji administracyjnych. Nadzor
obejmuj e réwniez wykonywanie doradztwa (Beratung) i opieki (Betreuung) nad
wiascicielami lasu, udzielania im pomocy (Hilfe) oraz staranie si¢ o srodki na
pomoc dla wiascicieli lasdw prywatnych®. Tym niemnigj, w krajach zwiazko-
wych wystepuje duze zrdznicowanie organizacyjne sprawowania nadzoru
w lesnictwie prywatnym®,

¥ Szerzej C. Martysz, Administracja ochrony srodowiska w PRL — wybrane zagad-
nienia, [w:] Zagadnienia prawne ochrony srodowiska, Katowice 1981, s. 47-63.

% Np. zgodnie z przepisami saksonskiej Ustawy z dnia 16 kwietnia 2003 r. o lasach
prywatnych i lasach spéfek (SachsPKWaldV O), organami nadzoru nad lasami prywat-
nymi w Dolngl Saksonii sa wtadze okregdw regencyjnych oraz powiatéw, za A. Klocek,
Paristwowa administracja oraz gospodarka lesna w wybranych krajach, Warszawa
2006, s. 27 i nast.

% Za A. Klocek, ibidem, s. 21 i nast.

% Np. w Kraju Saary nadzér nad gospodarka lesna w lasach prywatnych sprawuje
Krajowe Gospodarstwo Lesne (Landesbetrieb), w oparciu o przepisy Ustawy z dnia
26 wrzesnia 1977 r. o lasach. Landesbetrieb sporzadza ramowe plany dotyczace funk-
cjonowania lesnictwa dla lasdw prywatnych oraz zobowiazane jest w ramach dziatan
nadzorczych do wspierania przedsiewzigé lasdw prywatnych w ramach programu Po-
prawa struktury rolnictwa (GAK). Zas w Nadrenii Potnocngj i Westfalii organami ad-
ministracji lesngj sprawujacymi nadzér nad lasami prywatnymi sa urzedy lesne, wcho-
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W Finlandii nadz6r nad lasami prywatnymi, zgodnie z przepisami Ustawy
z dnia 12 grudnia 1996 r. o lasach (Metsélaki nr 1093/1996), sprawuje 13 re-
gionanych osrodkéw lesnictwa, utworzonych w 1996 r., przy czym wydawanie
decyzji administracyjnych w zakresie lasow prywatnych nalezy do urzednikow
administracji panstwowej (19 okregow administracji publicznej), niewchodza-
cych w sktad regionalnych osrodkéw lesnych®.

W Szwecji nadzdr nad lasami prywatnymi, zgodnie z przepisami Ustawy
z dnia 1 stycznia 1994 r. o lasach, sprawuje 10 regionalnych zarzadéw lasow
(Skogsvardstyrelsen-RBF). Do Skogsvardstyrelsen-RBF nalezy wydawanie
decyzji administracyjnych, w zakresie nakazu wykonania czynnosci okreslo-
nych jako obowiazkowe w przepisach szwedzkigy Ustawy o lasach. Oprécz
wydawania decyzji administracyjnych, nadzor obejmuje prowadzenie dziatalno-
$ci doradczej narzecz prywatnych wiascicieli lasdw prywatnych, przydzielanie
subwencji panstwowych i unijnych wiascicielom lasdw oraz wydawanie i za-
twierdzanie planéw urzadzania lasow®.

4. Rola samorzadowych kolegiow odwotawczych
w ksztattowaniu nadzoru w lesnictwie prywatnym

Samorzadowe kolegia odwotawcze odgrywaja istotng role w ksztattowaniu
legalnosci i poprawnosci nadzoru nad gospodarka leSha w lasach prywatnych.
Odbywa sie to poprzez rozpatrywanie odwotan od decyzji, zazalenh na postano-
wienia, zadan wznowienia postepowania lub stwierdzenia niewaznosci decyzji,
wydawanych w ramach zadan wiasnych przez starostéw®. Sktadane przez wia-
scicieli lasbw odwotania od decyzji starostow w zakresie gospodarki lesnegj
dotycza przewaznie spraw:

a) odmdwienia wyrazenia zgody na zmiane lasu na uzytek rolny (decyzja
wydawana ha podstawie art. 13 ust. 2i 3 pkt 2 Ustawy o lasach),

dzace w sktad izb rolniczych. Urzedy izb rolniczych maja podwojna role: z jedng re-
prezentuja interesy zrzeszonych wiascicieli lasdw wobec otoczenia, z drugiej zas maja
uprawnienia wiadcze w zakresie nadzoru nad gospodarka lesna prowadzona przez tych-
zewlascicieli, zaA. Klocek, Paristwowa administracja..., op. cit., S. 27 i nast.

37 Za: J. Parviainen, Prawo lesne Finlandii, [w:] Lasy i lesnictwo krajow Unii Eu-
ropejskigj, Warszawa 2006, s. 85-87.

% za: A. Forsman, Administracja lesna i prawo lesne Sawecji, [w:] Lasy i lesnic-
two..., op. cit., Warszawa 2006, s. 393.

¥ Art. 1 ust. 1-2 Ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samor zgdowych kolegiach
odwofawczych (DzU z 2001 r. Nr 79, poz. 856 ze zm.).
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b) nieuznania zastrzezen wiascicieli lasdw prywatnych do projektu uprosz-
czonego planu urzadzenia lasu (decyzja wydawana na podstawie art. 21 ust. 5
Ustawy o lasach),

¢) odmowy wydania zezwolenia na pozyskanie drewna niezgodnie
Z uproszczonym planem urzadzenia lasu (decyzja wydawana na podstawie art.
23 ust. 4 ustawy o lasach), badz odmowy pozytywnego zaopiniowania wniosku
o wycinke drzewai wydania swiadectwa legalizujacego pozyskanie drewna (art.
14aust. 1i 3 Ustawy o lasach),

d) zobowiazania wiasciciela lasu do dokonania okreslonych prac w lesie, tj.
dolesienia luk w drzewostanie, ochrony upraw przed zwierzyna, pielegnacji
gleby i upraw (decyzja wydawana na podstawie art. 24, w zwiazku z art. 13
i art. 5ust. 1 pkt 2 Ustawy o lasach),

€) umorzenia postepowania w sprawie wyrazenia zgody na przeznaczenie
gruntu rolnego do zalesienia (decyzja wydawana na podstawie art. 3ust. 1, 61 7
ustawy zalesieniowej, w zwiazku z art. 14 ust. 3 Ustawy z dnia 28 listopada
2003 r. 0 wspieraniu rozwoju obszarow wigjskich ze srodkéw pochodzgcych
z Sekeji Gwarancji EFOIGR [dalgj: ustawa EFOIGR] — DzU Nr 229, poz. 2273
zezm.)™.

f) trudnosci zwiazanych z identyfikacja czesci sktadowych lesnych wspdl-
not gruntowych (decyzja wydawana na podstawie art. 8 ust. 1 Ustawy z dnia
29 czerwca 1963 r. 0 zagospodarowaniu wspdlnot gruntowych — DzU Nr 28,
poz. 169 ze zm.).

Poza wyzel wymienionymi odwotaniami od decyzji starostéw, wiasciciele
lasow skladaja do samorzadowych kolegiow odwotawczych odwotania od de-
cyzji ustalgacych wymiar podatku lesnego (decyzje wydawane przez wéjtow
gmin na podstawie art. 6 ust. 1 Ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. 0 podatku
lesnym — DzU Nr 200, poz. 1682 ze zm.), ale kwestie te nie maja zwiazku
Z tematyka nadzoru.

Ad. @) Problematyka odmowy wyrazenia zgody na zmiang lasu na uzytek
rolny dotyczy przypadkdéw nie wykazania szczegélnie uzasadnionych potrzeb
wiascicieli lasow, ktorych wystapienie umozliwitoby starostom przeksztatcenie
gruntu rolnego na lesny. Zgodnie z ustawa lesna zmiana lasu na uzytek rolny
jest dopuszczalna w przypadkach szczegélnie uzasadnionych potrzeb wiascicie-
li lasow (art. 13 ust. 2 i 3 pkt 2). W sprawach tych, w stosunku do wiascicieli

“0 Dotyczy stanu prawnego sprzed dnia 11 kwietnia 2007 r., tj. przed dniem ogto-
szenia Ustawy z dnia 7 marca 2007 r. 0 wspieraniu rozwoju obszarow wigjskich z udzia-
fem srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
(DzU Nr 64, poz. 427).
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lasbw prywatnych, decyzje wydaje starosta na wniosek wiasciciela. Decyzja
w przedmiocie wyrazenia zgody na zmiang lasu wydawana jest w ramach uzna-
nia administracyjnego. Starosta nie dziata w tym zakresie dowolnie, gdyz jest
Zwiazany przepisami prawa i ma obowiazek podjecia wszelkich krokow nie-
Zbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego (art. 7 k.p.a.), zebrania
i rozpatrzeniaw sposob wyczerpujacy catego materiatu dowodowego (art. 77 §
1 k.p.a.) oraz oceny na podstawie catoksztattu materiatu dowodowego, czy dana
okolicznos¢ zostata udowodniona (art. 80 k.p.a.). Argumentacja odwotan od
decyzji starostéw wnoszonych do samorzadowych kolegiéw odwotawczych
opiera si¢ ngjczescigl na trudng sytuacji materialng wiascicieli lasow, ze
wskazaniem prowadzenia przez wiascicieli okreslonych dziatan gospodarczych,
na gruncie figurujacym w ewidencji gruntéw jako las, a wykorzystywanym
W rzeczywistosci w sposob nielesny.

Ad. b) Zastrzezenia wnoszone przez wiascicieli lasdw prywatnych do pro-
jektu uproszczonego planu urzadzenia lasu (na podstawie art. 21 ust. 5 Ustawy
0 lasach) dotycza przewaznie sytuacji odmiennego uzytkowania gruntu, np.
jako pole uprawne, od przeznaczenia gruntu ujawnionego w ewidencji gruntéw
w starostwie powiatowym. W decyzjach starostéw odmawiajacych uznania ww.
zastrzezen, czgstokrotnie znajduja si¢ btedy, dotyczace niewltasciwej weryfika-
cji danych w ewidencji gruntéw.

Ad. ¢) Wydawanie zezwolen na pozyskanie drewna niezgodnie z uprosz-
czonym planem urzadzenia lasu dotyczy przypadkéw szczeg6lnych i wyjatko-
wych, okreslonych w ustawie o lasach jako przypadki losowe (art. 23 ust. 4).
Przypadek losowy jest zdarzeniem odbywajacym sie bez ingerencji cztowieka,
np. w wyniku huraganu, pozaru, awarii chemicznej, choroby drzew, itp. Jezeli
wystapi przypadek losowy w lesie prywatnym, wowczas starosta moze udzieli¢
pozwolenia na zwiekszenie rozmiaréw pozyskania drewna ponad wielkosé
okreslona w uproszczonym planie urzadzenia lasu. Prima facie norma okreslo-
naw art. 23 ust. 4 Ustawy o lasach (podobnie jak i norma okreslonaw art. 14a
ust. 1i 3 Ustawy o lasach, odnoszacym sie do ocechowania drewna), ma zasto-
sowanie odnosnie tylko tych lasbw, gdzie jest sporzadzony uproszczony plan
urzadzenialasu lub zostata wydana tzw. decyzja inwentaryzacyjna.

Starostowie wydajac decyzje w tych kwestiach wskazuja, ze wiasciciele la-
su rzadko powoluja sie na wystapienie przypadkéw losowych, lecz raczej na
istnienie trudnej sytuacji materialngj, bedacej przyczyna wystepowania
0 zwiekszenie pozyskania drewna. W powyzszych sytuacjach, wiasciciele la-
sow sktadaja rowniez wnioski 0 wycinke drzew rosnacych na gruntach beda-
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cych we wspbtwiasnosci, przy czym nie zataczaja pethomocnictw umozliwiaja-
cych podegimowanie dziatan w imieniu pozostatych wspétwiascicieli.

Ad. d) Zobowiazania wiascicieli lasu do dokonania okreslonych prac w le-
sie, tj. dolesienie luk w drzewostanie, ochrona upraw przed zwierzyna, piele-
gnacjagleby i upraw, uprzatni¢cie powierzchni po wykonaniu prac itp., wynika-
ja z koniecznosci trwatego utrzymywania lasdw i zapewnienia ciagtosci ich
uzytkowania (art. 13 Ustawy o lasach). W odwotlaniach od decyzji starostow
nakazujacych przestrzeganie zadan z zakresu ochrony lasow, przytaczane sa
argumentacje dotyczace zakupu gruntow lesnych z przeznaczeniem na cele
rekreacji indywidualngj, ktére faktycznie nie sa pokryte drzewostanem, a figu-
ruja jedynie w ewidencji gruntéw jako las. Starostowie nakazuja wykonywanie
na powyzszych gruntach obowiazki pielegnacyjne, trzebiez itd., co jest fizycz-
nie niemozliwe, gdyz grunty stanowia w rzeczywistosci take, pastwisko, czy
sad. Samorzadowe kolegia odwotawcze czestokrotnie wykazuja zas w decy-
Zjach starostéw btedy proceduralne, polegajace na braku rzetelnego uzasadnia-
nia decyzji (niespetnienie wymagan art. 107 8 3 k.p.a.), braku przeprowadzenia
postepowania wyjasnigjacego w sprawie mozliwosci wypowiedzenia si¢ wia
scicielalasu co do przeprowadzonych dowodéw (art. 81 kpa), a czasami nawet,
ze decyzje bedace przedmiotem odwotan sa pierwszym sygnatem dla wiascicie-
la 0 wszczeciu postepowaniaw jego sprawie (naruszenie art. 10 § 1 k.p.a.).

Ad. €) Postepowania w sprawie wyrazenia zgody na przeznaczenie gruntu
rolnego do zalesienia zwigzane sa ze zbyt niskim limitem zalesieniowym (okre-
slanym obecnie przez art. 11 ustawy wspierajaceg EFRROW). Stan ten unie-
mozliwial starostom™ informowanie wiascicieli lasow, ktérych wnioski nie
zostaty rozpatrzone, o terminie ich rozpatrzenia oraz planowanym rozpoczeciu
zalesienia w kolgjnych latach. Przy czym ustalen rocznych limitow zalesienio-
wych dokonywat starosta przy wspétdziataniu z innymi organami, tj. wéjtem,
wojewddzkim funduszem ochrony srodowiska i gospodarki wodnej oraz Agen-
cja Nieruchomosci Rolnych. W sytuacji odmoéwienia przez ktérykolwiek z ww.
organéw ustalenia rocznego limitu zalesienia, starosta nie miat prawnych moz-
liwosci wydania decyzji o wyrazeniu zgody na przeznaczenie gruntu rolnego do
zalesienia.

Ad. f) Decyzje starostdbw wydawane w oparciu o przepisy Ustawy
o wspdlnotach gruntowych (art. 8 ust. 1), zawieraja rozbieznosci w identyfikacji

“1 W obecnym stanie prawnym, pomoc w ramach zalesiania gruntéw rolnych oraz
zalesiania gruntéw innych niz rolne jest przyznawana w drodze decyzji administracyj-
nej kierownika biura powiatowego Agencji Nieruchomosci Rolnych (art. 20 ust. 2 pkt 1
w zwiazku z art. 5 ust. 1 pkt 15 ustawy wspiergjacef EFRROW).
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czesci sktadowych lesnych wspdlnot gruntowych. Starosta ustala, ktore nieru-
chomosci stanowia wspdlnote gruntowa, badz mienie gminne, faktycznie uzyt-
kowane wspdlnie przez mieszkancéw ws przed dniem wejscia w zycie ustawy
0 wspdlnotach gruntowych. Jak podnosza samorzadowe kolegia odwotawcze,
z decyzji wydawanych przez starostéw nie wynika jednoznacznie, czy dziatki
zaliczane do mienia gminnego stanowia mienie gromadzkie, podlegajace zago-
spodarowaniu przez uprawnionych mieszkancow na zasadach przewidzianych
dla wspdlnot gruntowych, czy tez stanowia inny rodzaj mienia, ktére nie podle-
gaw ogdle przepisom ustawy o wspdlnotach gruntowych®.

Jak wskazuje praktyka, wiasciciel lasu rzadko decyduje si¢ na zaskarzanie
decyzji samorzadowego kolegium odwotawczego do sadu administracyjnego.
Zwiazane jest to z duzym sformalizowaniem warunkéw ztozenia skargi*® oraz
z ryzykiem poniesienia petnej odptatnosci kosztow postgpowania administra-
cyjnego, w przypadku przegrania sprawy przed wojewodzkim sadem admini-
stracyjnym, nie mowiac juz o kosztach skargi kasacyjnej do Naczelnego Sadu
Administracyjnego™. Tym niemnigj podkresli¢ nalezy, ze samorzadowe kolegia
odwotawcze czestokrotnie uchylaja decyzje starostow dotyczace aspektéw le-
snych. Powoduije to utrwalanie nieformalngj wyktadni prawa, ktéra cho¢ doko-
nywana w indywidualnych decyzjach kolegiow (anie w formie aktéw po-

2 Szerzej L. Jastrzebski, Problematyka prawna nadzoru nad zagospodarowaniem
lasow paristwowych, Warszawa 1970, s. 36.

* Skarga musi odpowiada¢ wymogom okreslonym w przepisach Ustawy o poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi, tj. na podstawie art. 57 § 1 w zwiazku z art. 46
§ 1 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (DzU Nr 153, poz. 1270 ze zm.), [dalgj: Ustawa o0 postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi] skarga powinna zawierac oznaczenie sadu, imig i nazwisko skarza-
cego, oznaczenie migjsca zamieszkania lub siedziby, a w razie ich braku — adresu do
doreczen, wskazanie zaskarzong decyzji, oznaczenie organu, ktérego dziatania lub
bezczynnosci skarga dotyczy, okreslenie naruszenia prawa lub interesu prawnego, pod-
pis osoby wnoszacej skarge, a w przypadku wniesienia jg przez petnomocnika — jego
podpis z zataczeniem do skargi nalezycie optaconego petnomocnictwa. Do skargi nale-
zy dotaczyc¢ jg odpisy w ilosci po jednym dla kazdej ze stron uczestniczacych w poste-
powaniu administracyjnym oraz dla organu, ktérego decyzja jest przedmiotem zaskar-
zenia.

“ Warunki ztozenia skargi kasacyjnej od wyroku lub postanowienia konczacych
postepowanie w sprawie sa jeszcze bardzig sformalizowane od warunkéw ztozenia
skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego, gdyz moze ja ztozy¢ jedynie radca
prawny, badz adwokat (art. 173 Ustawy 0 postepowaniu przed sgdami administracyj-
nymi).
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wszechnie obowiazujacych), wyznacza starostom kierunki wiasciwego stoso-
wania prawa.

4.1. Relacja nadzoru do sfery wartosci

A. Stelmachowski prowadzac badania nad teoria prawa, poddat krytyce
twierdzenie o immanentnej wartosci legalizmu i przeciwstawit mu swoje prze-
konanie o wartosciach jako immanentneg tresci prawa. Prawo, jak wskazywat,
»powinno petni¢ stuzebna role wobec celéw spotecznych i spotecznie donio-
stych wartosci” .

Realizowany nadzdr powinien umozliwia¢ osiaganie wartosci i zwigkszanie
dabr, nie zawsze materialnych™. Moznawrecz zatozy¢, ze wartosci determinuja
osiaganie dobrgj jakosci i skutecznosci prowadzonego nadzoru.

4.2. Katalogizacja sfer wartosci w prawie leSnym

Kluczowa wartoscia zwiazana z lesnictwem jest ochrona lasu oparta na
Zréwnowazonym rozwoju, wyrazona w art. 5 i 74 Konstytucji RP*. W przed-
miocie badanego zagadnienia istnigje bardzo wiele srodkéw, ktérych realizacja
prowadzi do osiagania wartosci dla dobra obecnych i przysztych pokolen. Do
powyzszych srodkéw zaliczy¢ nalezy liczne obowiazki i zakazy wynikajace
Z ustawy o lasach, np. zarzadzenie przez staroste wykonania zabiegéw zwalcza-
jacych i ochronnych w lesie zagrozonym (art. 10 ust. 1 pkt 2), badz wydanie
zakazu wstepu do lasu (art. 26), jak réwniez prowadzenie polityki planistycznej
w gminach, polegajacej na obowiazkowym uwzglednianiu w miegjscowych pla-
nach zagospodarowania przestrzennego ustalen plandéw urzadzenia lasu doty-
czace granic i powierzchni lasdw, w tym lasdw ochronnych, czy uwzglednianiu
w dziataniach ewidencyjnych ustalen planéw urzadzenia lasu i uproszczonych
planbw urzadzenia lasu (na podstawie art. 20 Ustawy o lasach w zwiazku

* A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego, Warszawa 1998, s. 17.

“ Zob. szerzej rozwazania R. Sowiniskiego, Interes publiczny — dobro wspélne.
Wartosci uniwersalne jako kategorie ksztaltujqce pojecie administracji, [w:] Prawo do
dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Administracyj-
nego, Warszawa-D¢be 23-25 wrzesnia 2002 r., s. 565 i nast.

4 Zréwnowazony rozwdj zostal zaakcentowany réwniez w wielu regulacjach usta-
wowych, np. w art. 8 Ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska
(DzU z 2008 r. Nr 25, poz. 150), uregulowano obowiazek uwzglednienia zasad ochrony
srodowiska i zréwnowazonego rozwoju w politykach, strategiach, planach lub progra-
mach dotyczacych m.in. lesnictwa.



Foecyfikacja nadzoru i sfera wartosci... 175

zprzepisami Ustavy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym'®,
W zakres wartosci wpisuja sie rowniez obowiazki wynikajace ze stosowania
przepisow Ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko™, odnosnie wydania decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach
m.in. dlazmiany lasu na uzytek rolny.

Pojecie wartosci obejmuje dobra o charakterze niematerialnym, tj. pomysl-
nos¢ i wolnos¢ jednostki, jak i dobra dotyczace poszczeg6lnych dziedzin dzia-
falnosci ludzkig), przestrzeganie sprawiedliwosci spoteczngj. E. Smoktunowicz
do wartosci zalicza réwniez powinnosci obywatel skie wobec panstwa i wspol-
not samorzadowych, bez ktérych wspdlnoty nie mogtyby petni¢ zadan wzgle-
dem swoich cztonkéw, tj. ponoszenie ciezaréw i $wiadczen publicznych okre-
slonych w ustawie oraz dbatos¢ o stan srodowiska™. W aspekcie lesnym do
wartosci tych nalezy zaliczy¢ ponoszenie cigzaréw i $wiadczen publicznych
okreslonych w Ustawie o podatku lesnym oraz dbatos¢ o stan lasu, jako obo-
wiazek wyrazony w art. 4 rozporzadzenia Life+".,

“ Art. 9, 10 15 Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (DzU Nr 80, poz. 717 ze zm.).

“ Art. 72 ust. 1 pkt 9 Ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu infor-
macji o srodowisku i jego ochronie, udziale spofeczeristwa w ochronie srodowiska oraz
0 ocenach oddzia/fywania na srodowisko (DzU Nr 199, poz. 1227), [dalej: ustawa
0 ocenach oddziatywania na srodowisko] w zwiazku z przepisami 8§ 3 ust. 1 pkt. 76, 77
i 79 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 9 listopada 2004 r. w sprawie okreslenia
rodzajow przedsiewzieé moggcych naczgco oddzialywac na srodowisko oraz szczeg6-
fowych uwarunkowar: zwigzanych z kwalifikowaniem przedsiewziecia do sporzqdzenia
raportu o oddziafywaniu na srodowisko (DzU Nr 257, poz. 2573 ze zm.), ktore okresla
wielkosci (progi) dla okreslonych przedsiewzigé, tj.: zmiany lasu lub nieuzytku na uzy-
tek rolny o powierzchni niemnigjszej niz 1 ha, scalanie, wymiana lub podziat gruntéw
lesnych o powierzchni nie mnigjszej niz 100 ha oraz zalesienia powierzchni powyzej
20 ha lub wylesienia terendw o powierzchni nie mnigjszej niz 1 ha, na ktérych moze
by¢ wymagane przeprowadzenie postepowania w sprawie oddziatywania na srodowi-
sko, badz brak takiego obowiazku. Powyzsze obowiazki w ostatnim czasie znalazty
duze zainteresowanie ze strony europejskich organéw stosujacych prawo, tj. Trybunat
Sprawiedliwosci WE w wyroku C-66/06 krytycznie ocenit kwalifikacje progowa ww.
przedsiewzie¢ do przeprowadzenia strategicznej oceny oddziatywania na srodowisko.

% E. Smoktunowicz, Zwigzanie administracji publicznej prawem, wartosciami i in-
teresem publicznym (zarys problematyki), Materiaty ze Zjazdu Katedr Prawa i Poste-
powania Administracyjnego, Warszawa-Debe 23-25 wrzesnia 2002 r., s. 149-155.

°! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE z dnia 23 maja 2007 r.
w sprawie instrumentu finansowego narzecz srodowiska (DzUUEL Nr 149, s. 1).
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Wartosci w lesnictwie maja rowniez charakter — nazwatbym — ekologiczno-
merkantylistyczny, ujawnigjacy Si¢ w umigjgtnym wykorzystywaniu przez
cztowieka runa i owocdéw lesnych, wytwarzanych przez las, jak i przede
wszystkim surowca drzewnego wykorzystywanego szeroko w sferze gospodar-
czo i cywilnoprawnej. Umigjgtne korzystanie z tych débr, z zachowaniem zasad
zréwnowazonego rozwoju, stanowi gwarancje zachowania lasdw dla przysztych
pokol en.

4.3. Pojecie interesu publicznego w lesnictwie

Z pojeciami wartosci i nadzoru scisle powiazane jest okreslenie interesu pu-
blicznego. Interes publiczny znajduje migjsce w art. 7 k.p.a.,, stanowiacym
0 ,,wazeniu interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli" przez organy
administracji w trakcie zatatwiania spraw indywiduanych. Jak zauwaza
E. Smoktunowicz, interes publiczny jest ngjbardziej ogdlnie okreslona odmiana
wartosci®®. Interes publiczny powinien sprzyja¢ realizagji interesu indywidual-
nego, ale nie odwrotnie. Ngjpetniejszym przejawem dbania o interes publiczny
jest stosowanie instrumentéw nadzorczych, przynaglajacych wiascicielalasu do
stosowania istotnych zabiegdbw ochronnych w lesie, np. wynikajacych z art. 24
ustawy o lasach. Jezeli dochodzi do sprzecznosci interesbw, organy administra-
¢ji publiczngl moga wkracza¢ w dotychczasowe prawai obowiazki jednostek, w
takim zakresie w jakim potrzebne jest to panstwu do zapewnienia realizacji
celbw ustalonych ze wzgledu nate jednostki. W przypadku omawianego zagad-
nienia interes publiczny jest czynnikiem zewnetrznym w stosunku do posiada-
czy lasbw, wartosciujacym wobec dziatan administracji. Wyznacza on zakres
mozliwosci ingerencji administracji w stosunki spoteczne, gospodarcze oraz
prawa i wolnosci posiadaczy lasow. Na jego wyktadnie maja wptyw nie tylko
czynniki zewnetrzne, np. polityczne, spoteczne, gospodarcze, ae przede
wszystkim konkretyzuje je sytuacja.

5. Wnioski i uwagi de lege lata

W przepisach ustawy o lasach uregulowano, ze gospodarka lesna w lasach
prywatnych prowadzona jest w oparciu 0 uproszczone plany urzadzenia lasu,
natomiast tam gdzie nie sporzadza sie takiego planu (lasy rozdrobnione o po-

%2 E, Smoktunowicz, Zwigzanie administragji..., op. cit.
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wierzchni do 10 ha), zgodnie z decyzja starosty wydana na podstawie inwenta-
ryzacji stanu lasu (art. 19 Ustawy o lasach). Powszechny brak lub nieaktualnos¢
ww. dokumentéw stanowi istotne utrudnienie dla prowadzenia prawidtowego
i skutecznego nadzoru nad gospodarka lesna w lasach prywatnych, szczegdlnie
w przypadku wystapienia potrzeby egzekwowania wykonania obowiazkow
i zadan przez wiascicieli lasdw, a w niektorych przypadkach moze nawet unie-
mozliwi¢ uzyskanie pomocy finansowej przez wiascicieli lasow™.

Uproszczone plany i inwentaryzacje stanu lasow dla laséw prywatnych, na
lezacych do osdb fizycznych i wspdlnot sporzadzane sa na koszt i zlecenie sta-
rosty (art. 21 ust. 1 pkt 2 Ustawy o lasach), co wymaga uprzedniego zabezpie-
czenia srodkow finansowych na ten cel. Brak $rodkéw finansowych w budze-
tach powiatéw na wykonywanie nadzoru, uniemozliwia jego skuteczne prowar
dzenie®. W stanie tym utwierdza obszerna polemika toczona od konca 2008 r.
pomigdzy starostami, Dyrekcja Generalng Lasow Panstwowych a Ministrem
Srodowiska, w zakresie dofinansowywania nadzoru poprzez ewentualne prze-
sunigcie srodkow z podatku lesnego z budzetéw gmin do budzetéw starostw, co
bytoby zgodne z wiasciwoscia podmiotowa sprawowanego nadzoru nad gospo-
darka lesna w lasach prywatnych. Tym niemnigj jest to bardzo trudne przedsie-
wziecie legislacyjne, generujace zmiang art. 6 oraz art. 7 ust. 3-5 Ustawy z dnia
30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym (DzU Nr 200, poz. 1682 ze zm.) —
dotyczacych uprawnien i obowiazkéw odnosnie podatku leSnego jedynie orga-
néw gminy — oraz zmiane przepisow Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r.
0 dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego (DzU z 2008 r. Nr 88, poz.
539 ze zm.) w zakresie rozszerzenia w art. 5 ustawy zrddet dochodu powiatow
o érodki z tytutu podatku leSnego. Zmiana ta generowataby zapewnienie sub-

%% Dotyczy to np. dziatania polegajacego na odtwarzaniu potencjatu produkdji lesnej
zniszczonego przez katastrofy oraz wprowadzanie instrumentéw zapobiegawczych.
Beneficjentem dziatania jest nadlesnictwo, ktdre w toku przygotowywania projektu, jest
obowiazane do poinformowania wiascicieli lasdw o planowanym projekcie i uwzgled-
nieniaw jego zakresie potrzeb lasdw prywatnych i komunalnych. Potrzeby te powinien
okresla¢ uproszczony plan urzadzenialasu lub decyzja wydana na podstawie inwentary-
zacji stanu lasu, zgodnie z przepisami rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju
WSsi z dnia 17 kwietnia 2008 r. w sprawie szczegd/owych warunkéw i trybu przyznawa-
nia pomocy finansowej w ramach dziafania ,,Korzystanie z usfug doradczych” (DzU Nr
78, poz. 470).

* Szerzg, A. Krol, Lasy prywatnej w/asnosci w srodowiskowym i gospodarczym
rozwoju Ma/opolski z punktu widzenia Regionalngl Dyrekcji Lasdw Paristwowych
w Krakowie, [w:] Quo vadis forestry?, Materialy z Migdzynarodowej Konferencji Se-
kocin Stary, 29-30 czerwca 2006, s. 145-147.
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wencji wyréwnawczel] gminom, co w obecng sytuacji ekonomiczno-
gospodarczej kraju bedzie bardzo trudnym do wdrozenia przedsiewzieciem
ekonomicznym.

Powyzsze wskazuje, ze wykonywanie nadzoru w lasach prywatnych jest
bardzo trudne, gdyz jego stopien realizacji generuja nie tylko czynniki prawne,
ale w duzej mierze ekonomiczne.

6. Uwagi de lege ferenda

Polski system nadzoru nad gospodarka lesna lasdw prywatnych jest nieefek-
tywny i bezskuteczny®, a nawet tamiacy przepisy prawne®, o czym dowiodty
wyniki kontroli Najwyzszej 1zby Kontroli. Dodatkowo prowadzony nadzoér nie
sprzyja osiaganiu najwazniejszych wartosci w gospodarce lesngj w lasach pry-
watnych. Decyduje to o potrzebie rozwazenia mozliwosci podjecia dziatan legi-
slacyjnych polegajacych na:

1) ustanowieniu w polskim systemie prawnym wiadzy lesngl sprawujace)
funkcje nadzorcze administracji publiczng®’;

2) usankcjonowaniu niektérych przepisdw, np. za bezprawna zmiane duze-
go kompleksu lesnego na uzytek rolny wymierzana jest jedynie kara grzywny
w kwocie do 5 tys. zI*®. Dotychczas organy administracji publicznej maja ogra-
niczone mozliwosci stosowania przymusu administracyjnego w przypadkach
stwierdzenia nieprzestrzegania przepisdw z zakresu lesnictwa, gdyz lesny sys-

% Ustalone w trakcie kontroli prowadzonej przez Departament Ochrony Srodowi-
ska i Budownictwa NIK w grudniu 1996 r. dotyczacej ,realizacji przez organy admini-
stracji rzadowej zadan wynikajacych z ustawy o lasach, w odniesieniu do lasdw niesta-
nowiacych wiasnosci Skarbu Panstwa’, szerzej: Materiaty NIK: Informacja o wynikach
kontroli realizacji przez organy administracji rzgdowej zadan wynikajgcych z ustawy
o lasach, w odniesieniu do lasdw niestanowigcych wfasnosci Skarbu Paristwa, Warsza-
wa 1996, s. 1-61.

% Obecnie prowadzone kontrole NIK w Lasach Panstwowych wskazuja na dziata-
nia contra legem nadlesnictw, ktore prowadza nadzér nad gospodarka lesna w lasach
prywatnych pomimo braku przekazania srodkéw finansowych na te zadania przez staro-
stwa (naruszenie art. 5 ust. 1 pkt 3a-4 Ustawy o lasach).

" Szerzej: M. Geszprych, Migjsce lesnictwa w strukturze organéw administracji
publicznej, ,Gtos Lasu” 2004, nr 4, s. 37-40.

% Zgodnie z art. 160 § 1 Ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczei (DzU
z 2007 r. Nr 109, poz. 756 ze zm.).
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tem prawny sktada si¢ w wigkszosci z przepisdw pozbawionych sankcji kar-
nych, tzw. lex imperfekta;

3) wyposazeniu marszatka wojewddztwa w okreslone instrumenty nadzor-
cze dotyczace wykonania pewnych obowiazkéw z zakresu zmiany lasu na uzy-
tek rolny i zatwierdzania uproszczonych plandéw urzadzenia lasow. Stan ten
utatwitby organom administracji rzadowej uzyska¢ niezbedne informacje doty-
czace oceny lasdw prywatnych z 16 wojewddztw, zamiast z 363 powiatow;

4) okresleniu formy prawnej zatwierdzania plandéw urzadzania lasow, gdyz
obecnie nie ma prawng mozliwosci zaskarzenia sadowo-administracyjnego
rozstrzygniecia starosty zatwierdzajacego uproszczone plany urzadzenia lasu®;

5) nowelizacji przepisow prawnych, majacych na celu zwickszenie dofinan-
sowania prowadzenia nadzoru nad lasami prywatnymi;

6) wsparciu systemu nadzoru panstwowego nad lasami prywatnymi przez
stworzenie warunkéw prawnych i organizacyjnych dla zrzeszania si¢ w dobro-
wolne organizacje spoteczne. Mozliwos¢ wspdlnego wykonywania szeregu
ustawowych zadan gospodarczych (zalesianie, pielegnacja, czynnosci ochronne
itp.) przekonuja do wsparcia ekonomicznego, np. w formie dotacji lub ulg po-
datkowych, ktére zachecitoby wiascicieli lasdw do powotywania wspomnia-
nych organizacji. Mogtyby one stanowi¢ swego rodzaju samorzad wiascicieli
lasdw, reprezentujacy ich interesy wobec nadzoru panstwowego. Podkresli¢
nalezy, ze organizacji spotecznej tatwiegl wypracowa¢ wspolne kanony wartosci,
godne do utrwalania, np. w formie zapisu statutowego, anizeli pojedynczej jed-
nostce;

7) odbiurokratyzowaniu procedur i zwiekszeniu partycypacji spoteczneg do
udziatu w procesach ochrony lasdw. Przy tym moze to by¢ proces trudny, gdyz
Polskajest krgjem stabego panstwa, stabej administracji oraz niskiego poziomu
aktywnosci publiczngi®. Tym niemniej, coraz czescigj przepisy ustawowe zary-
sowuja mozliwosci udziatu obywateli w podejmowaniu decyzji majacych kon-
sekwencje dla stanu srodowiska, 0 czym $wiadczy stosowanie horm przepisow
ustawy 0 ocenach srodowiskowych.

* |naczej uwaza J. Szreniawski stwierdzajac, ze akt administracyjny zatwierdzajacy
uproszczony plan urzadzenia lasu jest oparta na przepisach prawa wypowiedzia organu
wykonujacego administracje panstwowa, zawiergjaca elementy spetnigjace wymogi
decyzji administracyjng: J. Szreniawski, Prawo administracyjne, Lublin 1994, s. 112.

0 Szerzej J. Hausner, M. Marody, J. Szlachta, J. Wilkin, A. Wojtyna, M. Zirk-
Sadowski, Jakos¢ rzgdzenia: Polska blizel Unii Europejskiej?, Krakéw: MSAP i Fun-
dacja im. Friedricha Eberta 2000 oraz T. Schimanek, Dialog obywatelski. Polska 2008,
Warszawa: Instytut Spraw Publicznych, s. 1-41 na: www.isp.org.pl/files/648996200
391904 001239267281.pdf stan na: 2.06.2009 r.
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Pozostaje mie¢ nadzigje, ze wdrozenie przynajmnigj czesci z zaproponowa-
nych rozwiazan przyczyni Si¢ do podniesienia efektywnosci i skutecznosci wy-
konywanego nadzoru i zapewni 0siaganie wartosci w prawie leSnym.

Specific character and the sphere of values
in forestry law

Summary

Thiswork discusses the issues of legal status of private forestry, focusing on
the aspects of supervision and values. The work presents a specific character of
supervision in forestry, methods of implementing law and the role of local gov-
ernment appeals boards in influencing the focus of supervision as well as the
influence of values on the supervision pattern in forestry. Significance of axio-
logical basis in executing supervision was emphasised. The essence of supervi-
sion is effective implementation of tasks set. The tasks should not only be ac-
cepted by private forest owners but they should also serve the purpose of im-
plementing values, i.e. protecting forests for the benefit of present and future
generations as well as the universal right for healthy environment. Considering
the above, effectiveness of supervision is directly proportiona to the protected
values. The de lege lata remarks emphasise absence of forestry planning docu-
mentation, i.e. simplified plans of forest management and stock—taking deci-
sions, which hinders the effectiveness of supervision and even prevents forest
owners from acquisition of financial aid. The de lege ferenda remarks show the
need to implement particular organisational and legal measures aiming at in-
creasing the effectiveness of supervision.

Die Besonderheiten der Aufsicht und die Sphére
der Werte im Forstrecht

Zusammenfassung
Der Gegenstand von Erwégungen in der vorliegenden Abhandlung sind die

Fragen aus dem Bereich privaten Forstwesens, die sich auf die Aspekte der
Aufsicht und des Werts beziehen. In der Arbeit wurden die Besonderheiten der
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Aufsicht im Forstwesen, die Verfahren zur rechtlichen Beeinflussung sowie die
Rolle von kommunalen Berufungskommissionen in dem Gestalten von beauf-
sichtigten Werten und der Einfluss der Werte auf das Aufsichtsmodell im
Forstwesen verdeutlicht. Besonderes Augenmerk gilt der axiologischen Grund-
lage in der Aufsichtsausiibung. Das Wesen der ausgelibten Aufsicht besteht in
der effektiven Umsetzung der Zielsetzung. Die Zielsetzung soll dabei nicht nur
durch die Forstbesitzer akzeptiert werden, sondern vorerst der Umsetzung des
Wertes dienen, d.h. dem Schutz von Wéadern zum Wohl der jetzigen und der
zukinftigen Generationen, dem Recht jedermanns auf die gesunde Umwelt.
Indem das Vorhergehende in Betracht gezogen wurde, wurde darauf hingewie-
sen, dass die Wirksamkeit der ausgelibten Aufsicht direkt proportional zu den
zu schitzenden Werten ist. In den Bemerkungen de lege lata wurde betont, dass
die Bearbeitungen planerischer Forstdokumente ausbleiben, d.h. vereinfachte
Pléne fur die Einrichtung von Wéldern und Inventurentscheidungen von Land-
raten, was die Aufsichtsfiihrung erschwert und manchmal die Inanspruchnahme
der Finanzhilfe durch die Waldbesitzer verhindert. In den Bemerkungen de lege
ferenda wurde die Notwendigkeit der Einfuhrung bestimmter organisatorisch-
rechtlicher Losungen bewiesen, die Erhdhung der Effektivitdt und der Wirk-
samkeit der ausgelibten Aufsicht bezwecken.
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