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ABSTRACT

Objective
The purpose of this article was to examine whether the spending of funds at the
disposal of the State Forests National Forest Holding corresponded to the tasks of
forest management imposed on this institution under the provisions of applicable
law and whether it was justified in the context of the principle of rational manage-
ment of public funds.

Methods
The research was based on the analysis of secondary data collected by the Directo-
rate General of State Forests, official statistical data, post-audit information of the
Supreme Audit Office and literature covering the research area.

Results
The results of research carried out on the basis of data from 2011-2018 showed
that the overall property and financial situation of the State Forests in the analyzed
period was favorable due to the fact that each year the institution recorded a sig-
nificant net profit.
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Discussion
The measures implemented by the State Forests were generally in line with the
model for sustainable forest management set out in the Act on Forest however in
the case of capital expenditure for fixed assets, they were not directly related to
forest management. The principle of rational management of public funds was not
always fully applied. Hence, the economic account should constitute the basis for
investment activities conducted by the State Forests.

STRESZCZENIE

Cel
Celem niniejszego artykutu byto zbadanie, czy wydatkowanie srodkéw bedacych
w dyspozycji Paniistwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe odpowiadato
zadaniom w zakresie gospodarki le$nej natozonym na t¢ instytucj¢ na podstawie
przepiséw obowiazujacego prawa i czy bylo ono uzasadnione w kontekscie zasady
racjonalnego gospodarowania $rodkami publicznymi.

Metody
Badania oparto na analizie danych wtérnych zebranych przez Dyrekcje Generalng
Lasow Panstwowych, oficjalnych danych statystycznych, informacji pokontrolnej
Najwyzszej Izby Kontroli oraz literaturze obejmujacej obszar badan.

Wyniki
Wyniki badan przeprowadzonych na podstawie danych z lat 2011-2018 wykazaly,
ze ogdlna sytuacja majatkowa i finansowa Laséw Panstwowych w analizowanym
okresie byta korzystna ze wzgledu na fakt, Ze co roku wspomniana instytucja od-
notowywata znaczacy zysk netto.

Oméwienie
Dzialania realizowane przez Lasy Panstwowe byly zasadniczo zgodne z mode-
lem zréwnowazonej gospodarki lesnej okreSlonym w ustawie o lasach, jednak
w przypadku ponoszenia naktadéw inwestycyjnych na §rodki trwale niezwigzane
bezposrednio z gospodarky lesna, zasada racjonalnego zarzadzania §rodkami pu-
blicznymi nie zawsze miala pelne zastosowane. Stad tez rachunek ekonomiczny
powinien stanowi¢ podstawe do prowadzenia dzialalnosci inwestycyjnej przez
Lasy Panstwowe.

KEYWORDS: rational management, public funds, state forests, organizational and eco-
nomic conditions, forest management.

SLOWA KLUCZOWE: racjonalne gospodarowanie, Srodki publiczne, lasy paristwowe,
uwarunkowania organizacyjno-ekonomiczne, gospodarka lesna.
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WPROWADZENIE

Panstwowg jednostka organizacyjng, ktdra zarzadza lasami stanowigcymi
wlasno$¢ Skarbu Panstwa, jest Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Panistwo-
we (dalej: LP) (Tyburek, 2011, s. 118; Szramka, Adamowicz, 2017, s. 355). Lasy
bedace w zarzadzie LP zajmujg powierzchnie 7.115 tys. ha, co stanowi 77%
powierzchni laséw w Polsce (GUS, 2019, s. 36). Zgodnie ze sprawozdaniem fi-
nansowo-gospodarczym za 2018 r. jednostki organizacyjne LP wygenerowaty
przychody w kwocie prawie 9,79 mld zl, z czego kwota 537,1 mln zI stanowi-
ta zysk netto, a gtéwne zrédto przychodéw pochodzilo ze sprzedazy surowca
drzewnego (DGLP, 2019, s. 13). W konsekwencji, prowadzac dzialalno$¢ na
zasadzie samodzielnodci finansowej, LP s3 najwiekszym w Unii Europejskiej
podmiotem zarzadzajacym lasami publicznymi (Mackowiak, 2016, s. 114; Bie-
luk, Leskiewicz, 2017, s. 128). W ramach tego zarzadu, poza prowadzeniem
ewidencji majatku Skarbu Panstwa i ustalaniem jego wartosci, LP prowadza
gospodarke lesng, gospodarke gruntami i innymi nieruchomos$ciami oraz ru-
chomosciami zwigzanymi z gospodarka lesna, takimi jak: tartaki i sktadnice
drewna, gospodarstwa rybackie czy baza szkoleniowo-wypoczynkowa (Szczy-
pa, 2016, s. 176; Kruk, 2017, s. 184). Oprdcz dzialalnosci gospodarczej, LP re-
alizuja réwniez zadania z zakresu ochrony zasobow lesnych, co implikuje swe-
go rodzaju dualizm prawnoorganizacyjny tej instytucji (NIK, 2015, s. 6).

Podstawowym aktem prawnym regulujagcym dzialalnos¢ LP, w tym w szcze-
golnosci strukture organizacyjng oraz sposob prowadzenia gospodarki finan-
sowej, jest ustawa z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz.U. 22020 r. poz. 6 ze zm.).
Zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 1 tej ustawy gospodarka lesna jest pojmowana jako
dziatalno$¢ lesna w zakresie urzadzania, ochrony i zagospodarowania lasu,
utrzymania i powigkszania zasobow lesnych, gospodarowania zwierzyna, po-
zyskiwania (z wyjatkiem skupu) drewna, zywicy, choinek, kory, karpiny, igli-
wia, zwierzyny oraz ptodéw runa lesnego, a takze sprzedaz tych produktow
oraz realizacja pozaprodukcyjnych funkeji lasu. Dzialalnoscig LP kieruje Dy-
rektor Generalny LP za pomoca dyrektoréw wlasciwych regionalnych dyrekeji
LP. Z kolei w sklad regionalnych dyrekcji wchodza nadlesnictwa stanowigce
podstawowe jednostki organizacyjne LP. Koszty utrzymania Dyrekcji Gene-
ralnej LP oraz dyrekgji regionalnych LP pokrywane s3 z wplat obciazajacych
koszty dziatalnos$ci nadlesnictw (Radecki, 2017, s. 453; Kosikowski, 2006,
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s. 216). Nadlesniczy samodzielnie prowadzg gospodarke lesng w nadle$nic-
twach na podstawie planéw urzadzenia lasu oraz odpowiadaja za stan lasow
(Rakoczy 2018, s. 55; Pakuta 2011, s. 79). Nadzor nad LP sprawuje Minister
Srodowiska, jednakze zaréwno samo pojecie nadzoru, jak i §rodki kontro-
li nadzorowanej dzialalnosci nie zostaly w ustawie precyzyjnie zdefiniowa-
ne, co w konsekwencji powoduje, ze zakres dyskrecjonalnych kompetencji
Dyrektora Generalnego LP jest relatywnie szeroki (Habuda, Radecki 2016,
s. 264). W zwigzku z tym, przy tak duzej skali i swobodzie dzialania LP, pro-
wadzenie gospodarki finansowej przez te instytucje w zgodzie z zasada ra-
cjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi, tj. ich rozdysponowanie
w sposob celowy i oszczedny, dazac przy tym do uzyskiwania najlepszych
efektow z danych nakladow, stanowi zagadnienie o doniostym znaczeniu
(Szolno-Koguc, 2007, s. 63).

METODY BADAWCZE

Majac na uwadze waznos¢ wskazanego powyzej problemu oraz dlugo-
okresowy charakter dzialalnosci LP, sprowadzajacy si¢ nie tylko do dzia-
tan stricte ekonomicznych, lecz takze przyrodniczych, spotecznych i kul-
turowych (Sadowska, 2016, s. 401), celem niniejszego artykutu byta préba
analizy i oceny funkcjonowania LP na przykladzie wybranych aspektow
organizacyjno-ekonomicznych w zakresie dziatalnosci podstawowej oraz
dzialalno$ci administracyjnej LP. Przede wszystkim podjeto probe udziele-
nia odpowiedzi na nastepujace pytanie badawcze: czy wydatkowanie $rod-
kéw finansowych bedacych w dyspozycji LP odpowiadato zadaniom z za-
kresu gospodarki lesnej nalozonym na przedmiotowa instytucje na mocy
przepiséw powszechnie obowigzujacego prawa i czy znajdowalo to swoje
uzasadnienie w kontekscie zasady racjonalnego gospodarowania srodkami
publicznymi?

W artykule zastosowano w gtéwnej mierze nastepujace metody: analize
zrédlowa, analize logiczng i analize pordwnawcza. Podstawe badan teo-
retycznych stanowily obowigzujace regulacje normatywne oraz literatura
z zakresu obszaru badawczego, natomiast badania empiryczne w zakresie
gospodarki finansowej LP zostaly dokonane na podstawie danych wtor-
nych pochodzacych z Generalnej Dyrekeji LP w formie rocznych spra-
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wozdan finansowo-gospodarczych, informacji pokontrolnych Najwyzszej
Izby Kontroli oraz oficjalnych danych statystycznych. W celu uzyskania
miarodajnych wynikéw przeprowadzonych analiz badaniem objeto lata
2011-2018.

WYNIKI

Zasadniczym celem LP jest prowadzenie gospodarki lesnej wedlug zasad
powszechnej ochrony laséw, trwalosci ich utrzymania, cigglosci i zréwno-
wazonego wykorzystania wszystkich funkecji laséw oraz powiekszania zaso-
béw i upraw lesnych. Przedmiotowy cel LP realizuja poprzez prowadzenie
trwale zréwnowazonej gospodarki lesnej polegajacej w szczegdlnosci na
ksztaltowaniu struktury laséw i ich wykorzystaniu w sposéb zapewniajg-
cy trwale zachowanie ich waloréw biologicznych, wysokiej produkcyjnosci
oraz potencjalu regeneracyjnego (Dyduch, 2016, s. 78-79). Stosownie do
art. 7 ust. 1 ustawy o lasach, trwale zréownowazona gospodarka lesna jest
prowadzona wedtug planu urzadzenia lasu lub uproszczonego planu urza-
dzenia lasu, z uwzglednieniem m.in. zachowania laséw oraz korzystnego
ich wplywu na srodowisko naturalne i zdrowie czlowieka, ochrony laséw,
wod, gleb i terendw szczegélnie narazonych na zanieczyszczenie, a tak-
ze produkcji, na zasadzie racjonalnej gospodarki, drewna oraz surowcow
i produktow ubocznego uzytkowania lasu (Radecki, 2017, s. 84). Lasy Pan-
stwowe prowadza dzialalnos$¢ na zasadzie samodzielnosci finansowej i po-
krywajg koszty dziatalnosci z wlasnych przychodéw (Kropiewnicka, Ostro-
wiecki, 2014, s. 224; Mackowiak, 2016, s. 114). W zwigzku z tym, w celu
optymalizacji wykorzystania publicznych $rodkéw finansowych, dzialal-
nos¢ gospodarcza LP, wlaczajac w to dziatalno$¢ inwestycyjna, powinna by¢
prowadzona na bazie rachunku ekonomicznego (NIK, 2015, s. 23).

Jak wskazano na wstepie, gtéwnym zrédtem przychodéw LP jest sprze-
daz drewna. W badanym okresie najnizsze przychody ze sprzedazy tego
surowca osiggnieto w 2013 r. (tj. 6.297.759,3 tys. zl), a najwyzsze w 2018 r.
(tj. 8.544.286,7 tys. zl), co stanowilo odpowiednio 86,9% i 87,3% przycho-
déw LP ogétem (zob. wykres 1). Pozostale zrédla przychodoéw, takie jak
np. gospodarka lowiecka czy sprzedaz materialéw i przychody pozostalej
sprzedazy, mialy istotnie mniejsze znaczenie.
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Wykres 1.
Zmiany wysokosci przychodéw ogétem oraz przychodoéw ze sprzedazy drewna
w LP w latach 2011-2018 (w mld zl)
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan finansowo-gospodarczych LP za lata
2011-2018.

Jak wynika z danych zobrazowanych na wykresie 1, w latach 2011-2013
przychody LP ze sprzedazy surowca drzewnego zmniejszyly sie odpowiednio
z 6.566.962,2 tys. zt do 6.297.759,3 tys. zL. Wyrazne zwigkszenie przychodéw
w tym zakresie mozna byto natomiast zaobserwowac w latach 2014-2018, tj. LP
uzyskaly przychody ze sprzedazy drewna w kwocie 7.081.869,3 tys. zt w2014 r.,
natomiast w 2018 r. kwota z tego tytutu wyniosta 9.791.575,8 tys. zI. Zmiany
wysokosci przychodéw w badanym okresie wystepowaly na skutek prowadze-
nia przez LP polityki stopniowego zwiekszania podazy drewna - z 35,08 mln m*
w 2011 r. do 44,69 mln m?® w 2018 r. (GUS, 2019, s. 329). Obserwowane réz-
nice w przychodach nie byly istotnie skorelowane ze zmianami przecietnej
ceny drewna w danym roku - a zatem czynnika nie do konca zaleznego od LP.
Tytulem przyktadu mozna wskaza¢, ze w 2011 r. przeci¢tna cena drewna za
1 m? ksztaltowala si¢ na poziomie 188,27 zl, natomiast w 2018 r. byla niewie-
le wyzsza, gdyz wynosita 191,79 zI (GUS, 2019, s. 105). Co wazne, zgodnie
z danymi zawartymi w sprawozdaniach finansowo-gospodarczych LP za lata
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2011-2018 w analizowanym okresie podmiot ten corocznie odnotowywat
znaczny zysk netto, ktérywynosit: 829,14 mIn ztw20111.,259,60 mln ztw2012r.,
304,97 min zt w 2013 r., 421,70 mln zt w 2014 r., 382,16 mln zt w 2015 r,,
404,03 mln zt w 2016 1., 435,1 mln zt w 2017 r. oraz 537,1 mln z w 2018 r.

W $wietle zasady racjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi
nalezy stwierdzi¢, ze wydatkowanie tak znacznych $rodkéw publicznych
przez LP, w tym prowadzenie dzialalnosci inwestycyjnej, powinno by¢ $ci-
$le zwigzane ze wzmocnieniem podstawowego zrédla przychodéw oraz
zmierza¢ do osiagniecia optymalnych efektéw przy kosztach okreslonych na
racjonalnym poziomie. W badanym okresie poddano wigc analizie koszty
dziatalno$ci podstawowej LP (tj. przede wszystkim hodowli i ochrony lasu
oraz pozyskania i zrywki drewna) do kosztéw dziatalnosci administracyjnej,
obejmujacej gtéwnie utrzymanie Stuzby Le$nej, a takze pozostala dziatalnos¢
administracyjng nadle$nictw (DGLP, 2019, s. 9), co prezentuje wykres 2.
Warto przy tym nadmienié, ze obie kategorie kosztéw kazdorocznie facznie
stanowily zdecydowanie najwiekszg cze¢$¢ kosztow ogotem LP.

Wykres 2.
Zmiany wysokosci kosztow dzialalno$ci podstawowej i kosztéw dziatalnosci admi-
nistracyjnej LP w latach 2011-2018 (w mld z1)
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Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan finansowo-gospodarczych LP za lata
2011-2018.
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Jak mozna zatem zaobserwowa¢ na wykresie 2, pomimo pewnych zmian
dynamiki wzrostu kosztow dzialalnosci podstawowej LP, w latach 2011-2018
nastgpil dynamiczny i stabilny wzrost kosztow dzialalnosci administracyjnej.
W calym badanym okresie koszty dziatalnosci administracyjnej LP byly re-
latywnie wysokie. Tytutem przykladu mozna wskaza¢, ze w 2013 r. wyniosty
one 3.119,55 mln zI, natomiast koszty dziatalno$ci podstawowej LP wyniosty
3.742,97 mln zl, a wigc byly to kwoty poréwnywalne. W tym kontekscie warto
zwroci¢ uwage na fakt, Ze analiza stanu zatrudnienia w LP w latach 2011-2018
wykazala wyrazne zwickszenie zatrudnienia ogdtem w tej instytucji. W 2018 r.
zatrudnienie ogétem w LP wyniosto 26 414 0s6b i w stosunku do 2011 r. bylo
ono wyzsze o 1 616 0sdb, przy czym pracownicy Stuzby Lesnej stanowili zde-
cydowanie najwigksza grupe zatrudnionych (GUS, 2019, s. 330). Réwnolegle
w tym samym okresie nastapil dynamiczny wzrost wynagrodzen w LP, ktére
byly prawie dwukrotnie wyzsze od wynagrodzen w gospodarce narodowe;j.
Wykres 3 prezentuje zmiany wysokosci przecietnego wynagrodzenia miesi¢cz-
nego ogotem w LP w poszczegolnych latach analizowanego okresu na tle ana-
logicznej kategorii danych odnoszacych si¢ do gospodarki narodowe;j.

Wykres 3.
Zmiany wysokosci przecietnego wynagrodzenia miesiecznego ogoélem w LP oraz
w gospodarce narodowej w latach 2011-2018 (w zl)
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie www.stat.gov.pl (dostep 12.02.2020).
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Analizujac dzialalno$¢ inwestycyjng LP, nalezy stwierdzi¢, ze w latach
2011-2013 nakfady na budowe $rodkéw trwatych wzrosty z 943,6 mln zi
do 1.123,0 mln zl. Z kolei w latach 2014-2016 mozna bylo zaobserwowac
znaczacy spadek tych nakladéw do kwoty 573,6 mln zt (GUS, 2019, s. 328).
Réwnoczesnie warto zauwazy¢, ze z analizy wysokosci ponoszonych rok-
rocznie przez LP kosztéw ochrony i hodowli lasu, ktore sg kluczowe dla wta-
$ciwego prowadzenia trwale zréwnowazonej gospodarki lesnej (Kruk, 2017,
s. 173-174), wynika, ze poczawszy od 2011 r. (849,9 mln z}), wykazywaly one
wyrazne tendencje wzrostowe, by w 2018 r. osiggna¢ wartos$¢ 1.176,6 mln zt
(wykres 4).

Wykres 4.
Zmiany wysokos$ci kosztow hodowli i ochrony lasu oraz nakladéw na budowe
$rodkow trwatych w LP w latach 2011-2018 (w mln z})
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie www.stat.gov.pl (dostep 12.02.2020).

Przedstawiony na wykresie 4 pozytywny trend w zakresie zwigkszenia
wydatkéw poniesionych na hodowle i ochrone lasu przy jednoczesnej - co
do zasady - redukcji nakladéw na budowe srodkéw trwatych w LP jest zbiez-
ny z uwagami i wnioskami Najwyzszej Izby Kontroli wyartykutowanymi
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w tym przedmiocie w wystapieniach pokontrolnych skierowanych do oséb
kierujacych jednostkami organizacyjnymi LP, ktére w latach 2014-2015
zostaly poddane kontroli stanu majatkowo-finansowego oraz efektywnosci
prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. W trakcie wykonywania czynnosci
kontrolnych stwierdzone zostaly przypadki ponoszenia przez LP wysokich
wydatkow na przedsiewzigcia inwestycyjne niemajace $cistego zwigzku z re-
alizacjg zadan wynikajacych z przepiséw obowiazujacego prawa.

O ile celowos¢ ponoszenia przez LP wydatkéw inwestycyjnych na po-
prawe jakosci drog w lasach nie budzila zastrzezen NIK, o tyle zakwestio-
nowane zostaly niepoparte analizami ekonomicznymi wysokie naklady na
zakup, modernizacj¢ i remonty niektérych budynkéw administracyjno-
-biurowych, osrodkéw szkoleniowo-wypoczynkowych, kwater mysliwskich
oraz budynkow mieszkalnych, w ktérych standard wykonywanych prac byt
niejednokrotnie bardzo wysoki. Jako przyklady takich dziatan wskazano za-
kup nieruchomosci z przeznaczeniem na nowg siedzibe Dyrekeji Generalnej
LP w Warszawie (nabycie prawa uzytkowania wieczystego trzech dziatek
gruntéw oraz prawa wlasnosci trzech budynkéw za kwote ponad 62,4 mln zt)
czy rozbudowe Osrodka Wypoczynkowego ,,Lesnik” w Lagowie (prace bu-
dowlane obejmowaly dobudowe sali konferencyjnej z zapleczem oraz poko-
jami hotelowymi o facznej powierzchni uzytkowej 473 m?* za kwote ponad
3 mln z) (NIK, 2015, s. 24-27).

WNIOSKI

Wyniki badan przeprowadzonych na podstawie danych z lat 2011-2018
wykazaly, ze ogélna sytuacja finansowo-majatkowa LP w analizowanym
okresie byla korzystna. Corocznie instytucja ta odnotowywala istotny zysk
netto, cho¢ w niektorych latach wysokos¢ kwot wypracowanego zysku roz-
nifa si¢ w sposob znaczacy (np. w 2011 r. zysk netto wyni6st 829,14 min zi,
natomiast w 2012 r. wynidst on 259,60 mln zt). Réznice w tym zakresie (poza
nietypowym rokiem 2011) byly do pewnego stopnia spowodowane poli-
tyka sukcesywnego zwiekszania podazy drewna prowadzonej przez LP, co
przekladalo si¢ na zwiekszone przychody ze sprzedazy drewna, a to z kolei
generowalo zwiekszone zyski. Ponadto pomimo pozytywnych zmian zapo-
czatkowanych w 2014 r. $rodki finansowe przeznaczane przez LP na hodowle
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i ochrone lasu, czyli naktady o zasadniczym znaczeniu dla utrzymania i po-
wigkszania zasobow i ekosystemow lesnych, w 2018 r. byly nadal duzo nizsze
od kosztow dzialalno$ci administracyjnej, co zwigksza ryzyko nieosiggnigcia
zasadniczych celéw dzialania LP, jakimi sg w szczegolnosci utrzymanie oraz
powigkszanie zasobdw i upraw lesnych, a takze zachowanie i ochrona laséw
oraz ekosysteméw lesnych. W konsekwencji sposdb prowadzenia gospodar-
ki finansowej przez LP w dluzszej perspektywie czasowej moze skutkowaé
zaburzeniem réwnowagi pomiedzy produkcyjna funkcjg lasu a funkcjami
spotecznymi, ekologicznymi oraz kulturowymi (NIK, 2015, s. 9). Z kolei
wzrost wynagrodzen w LP, ktdre i tak zostaly okreslone na do$¢ wysokim
poziomie (w latach 2011-2018 przecietne wynagrodzenie miesieczne w LP
prawie dwukrotnie przewyzszalo wysokos¢ analogicznej kategorii wynagro-
dzen w gospodarce narodowej), nastepowaly w oderwaniu od zréznicowania
osigganych wynikéw finansowych przez ten podmiot.

W badanym okresie analizowane dzialania realizowane przez LP zasadni-
czo wpisywaly sie w model prowadzenia trwale zréwnowazonej gospodarki
lesnej okreslony w ustawie o lasach. Jednakze pewne watpliwosci co do zgod-
nosci z podstawowymi celami funkcjonowania LP mogly budzi¢ niektore
przejawy dzialalnosci inwestycyjnej bezposrednio niezwigzane z gospodarka
le$na. Wyniki kontroli NIK wykazaly, ze w niektoérych obszarach, zwlaszcza
tych skorelowanych z ponoszeniem nakladéw na budowe srodkéw trwalych,
zasada racjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi nie zawsze mia-
ta pelne zastosowanie. W celu praktycznej implementacji tej zasady podstawa
prowadzenia dzialalnosci inwestycyjnej LP powinien by¢ rachunek ekono-
miczny, a podejmowanie wszelkich przedsiewzie¢ inwestycyjnych powinno
by¢ poprzedzone dokonaniem odpowiednich analiz ekonomicznych, zwlasz-
cza ze gléwnym zadaniem tej instytucji jest prowadzenie trwale zréwnowa-
zonej gospodarki lesnej w lasach stanowigcych wlasno$¢ Skarbu Panstwa.
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