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Abstract

Analysis of selected organizational and economic conditions in State
Forests National Forest Holding

This paper presents the findings of a research study targeted at verification whether the disbur-
sement of funds at the disposal of the State Forests National Forest Holding (hereinafter: the

State Forests) corresponded to the tasks in the field of forest management imposed on the in-
stitution in question under the provisions of applicable law and whether it was justifiable in the

context of the principle of rational management of public funds. The research was based on the

analysis of the secondary data collected by the Directorate General of the State Forests, official

statistical data, post-audit information of the Supreme Audit Office and literature covering the

research area. The results of research carried out on the basis of data from 2011-2016 showed

that the general property and financial situation of the State Forests in the analysed period was

favourable due to the fact that each year the aforementioned institution recorded a significant

net profit. The activities implemented by the State Forests were in principle compatible with

a model of sustainable forest management specified in the Forest Act, however in case of incur-
ring investment outlays of fixed assets not directly related to forest management, the principle

of rational management of public funds was not always fully applied. Therefore, the conscious

economic calculation should constitute the basis for conducting investment activities by the

State Forests.
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Streszczenie

W artykule przedstawiono wyniki badan majacych na celu sprawdzenie, czy wydatkowanie
srodkow bedacych w dyspozycji Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe (dale;j:
Lasy Panstwowe) odpowiadato zadaniom w zakresie gospodarki le$nej nalozonym na t¢ insty-
tucje na podstawie przepisOw obowigzujacego prawa i czy byto ono uzasadnione w kontekscie
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zasady racjonalnego gospodarowania §rodkami publicznymi. Badania oparto na analizie da-
nych wtornych zebranych przez Dyrekcje Generalng Laséw Panstwowych, oficjalnych danych
statystycznych, informacji pokontrolnej Najwyzszej Izby Kontroli oraz literaturze obejmujace;j
obszar badan. Wyniki badan przeprowadzonych na podstawie danych z lat 2011-2016 wyka-
zaly, ze ogolna sytuacja majatkowa i finansowa Lasow Panstwowych w analizowanym okresie
byta korzystna ze wzgledu na fakt, Ze co roku wspomniana instytucja odnotowywata znaczacy
zysk netto. Dziatania realizowane przez Lasy Panstwowe byly zasadniczo zgodne z modelem
zréwnowazone]j gospodarki lesnej okreslonym w ustawie o lasach, jednak w przypadku po-
noszenia naktadéw inwestycyjnych na $rodki trwale niezwigzane bezposrednio z gospodarka
le$na, zasada racjonalnego zarzadzania srodkami publicznymi nie zawsze miata pelne zastoso-
wanie. Stad tez rachunek ekonomiczny powinien stanowi¢ podstawe do prowadzenia dziatal-
nosci inwestycyjnej przez Lasy Panstwowe.

Stowa kluczowe: lasy panstwowe, uwarunkowania organizacyjno-ekonomiczne, gospodarka
lesna

Wprowadzenie

Lasy — bez wzgledu na forme wlasnosci — majg niezwykle istotne znaczenie za-
réwno przyrodnicze, jak i spoteczno-gospodarcze. Panstwowe Gospodarstwo
Lesne Lasy Panstwowe (dalej: LP) jest nieposiadajgcg osobowosci prawnej pan-
stwowg jednostka organizacyjna, ktora zarzadza lasami stanowigcymi wlasno$¢
Skarbu Panstwa [Tyburek, 2010: 118; Szramka, Adamowicz, 2017: 355]. Lasy
bedace w zarzadzie LP zajmujg powierzchnie 7105 tys. ha, co stanowi 77% po-
wierzchni lasow w Polsce [GUS, 2017: 37]. Zgodnie ze Sprawozdaniem finansowo-
-gospodarczym za 2016 rok jednostki organizacyjne LP wygenerowaly przycho-
dy réwne prawie 8,41 mld zt, z czego kwota 404,03 mln zt stanowita zysk netto,
przy czym gtéwne zrodto przychodéw stanowita sprzedaz surowca drzewnego
[DGLP, 2017: 13]. W konsekwencji, prowadzac dziatalno$¢ na zasadzie samodziel-
nosci finansowej [Mackowiak, 2016: 114], LP sa najwickszym w Unii Europej-
skiej podmiotem zarzadzajacym lasami publicznymi [Bieluk, Leskiewicz, 2017].
W ramach tego zarzadu, poza prowadzeniem ewidencji majatku Skarbu Panstwa
i ustalaniem jego wartosci [Szczypa, 2016: 176], LP prowadza gospodarke lesna,
gospodarke gruntami i innymi nieruchomos$ciami oraz ruchomos$ciami zwigza-
nymi z gospodarka lesna, takimi jak: tartaki i sktadnice drewna, gospodarstwa
rybackie czy baza szkoleniowo-wypoczynkowa. Oprocz dziatalno$ci gospodar-
czej LP realizuja rowniez zadania z zakresu ochrony zasobow lesnych, co impli-
kuje swego rodzaju dualizm prawnoorganizacyjny tej instytucji [NIK, 2015: 6].
Podstawowym aktem prawnym regulujacym dziatalno§¢ LP, w tym w szcze-
golnosci strukture organizacyjng oraz sposob prowadzenia gospodarki finansowej,
jestustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 roku o lasach (Dz.U. 2017, poz. 788 tekst jedn.
ze zm.). Zgodnie z jej przepisami LP kieruje Dyrektor Generalny LP za pomocg
dyrektoréw wiasciwych regionalnych dyrekcji LP. Z kolei w sktad regionalnych
dyrekeji wechodzg nadle$nictwa — podstawowe jednostki organizacyjne LP. Koszty
utrzymania Dyrekcji Generalnej LP oraz dyrekcji regionalnych LP pokrywane sg
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z wptlat obcigzajacych koszty dziatalnosci nadlesnictw [Radecki, 2017: 453]. Nad-
le$niczy samodzielnie prowadzg gospodarke leSng w nadle$nictwach na podstawie

planow urzadzenia lasu oraz odpowiadajg za stan lasow. Nadzor nad LP sprawuje

Minister Srodowiska, jednakze zaréwno samo pojecie nadzoru, jak i $rodki kon-
troli nadzorowanej dziatalnos$ci nie zostaly w ustawie precyzyjnie zdefiniowane,
co powoduje, ze zakres dyskrecjonalnych kompetencji Dyrektora Generalnego LP

jestrelatywnie szeroki [Habuda, Radecki, 2016: 264]. W zwigzku z tym, przy tak
duzej skali i swobodzie dziatania LP, prowadzenie gospodarki finansowej przez

te instytucje w zgodzie z zasadg racjonalnego gospodarowania srodkami publicz-
nymi, to jest ich rozdysponowanie w sposob celowy i oszczedny, dazgc przy tym

do uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadéw, stanowi zagadnienie

o doniostym znaczeniu [Szotno-Koguc, 2007: 63].

Materiaty i metody

Majac na uwadze wazno$¢ wskazanego problemu oraz dtugookresowy charakter
dziatalno$ci LP, sprowadzajacy si¢ do dziatan nie tylko stricte ekonomicznych,
lecz takze przyrodniczych, spotecznych i kulturowych [Sadowska, 2016: 401],
celem niniejszego artykutu byta proba analizy i oceny funkcjonowania LP na przy-
ktadzie wybranych aspektow organizacyjno-ekonomicznych w zakresie dziatal-
nosci podstawowej oraz dziatalno$ci administracyjnej LP. Przede wszystkim
podjeto probe udzielenia odpowiedzi na nastgpujgce pytanie badawcze: czy wy-
datkowanie srodkow finansowych bedacych w dyspozycji LP odpowiadato zada-
niom z zakresu gospodarki lesnej natozonym na przedmiotowa instytucje namocy
przepiséw powszechnie obowiazujacego prawa i czy znajdowato to swoje uzasad-
nienie w kontekscie zasady racjonalnego gospodarowania sSrodkami publicznymi?

W artykule zastosowano w gtéwnej mierze nastepujace metody: analize zrod-
towa, analize logiczng i analiz¢ poréwnawczg. Podstawe badan teoretycznych
stanowily obowigzujace regulacje normatywne oraz literatura z zakresu obsza-
ru badawczego, a badania empiryczne w zakresie gospodarki finansowej LP zo-
staty dokonane na podstawie danych wtornych pochodzacych z Dyrekcji Gene-
ralnej LP w formie rocznych sprawozdan finansowo-gospodarczych, informacji
pokontrolnych Najwyzszej [zby Kontroli oraz oficjalnych danych statystycznych.
W celu uzyskania miarodajnych wynikow przeprowadzonych analiz badaniem
objeto lata 2011-2016.

Wyniki

Zgodnie z przepisami ustawy o lasach zasadniczym celem LP jest prowadze-
nie gospodarki lesnej wedtug zasad powszechnej ochrony laséw, trwatosci ich
utrzymania, cigglosci 1 zrownowazonego wykorzystania wszystkich funkcji
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lasow oraz powigkszania zasobow i upraw lesnych. Przedmiotowy cel LP rea-
lizujg przez prowadzenie trwale zrownowazonej gospodarki lesnej polegajacej
w szczegblnos$ci na ksztattowaniu struktury lasow i ich wykorzystaniu w sposob
zapewniajacy trwale zachowanie ich waloréw biologicznych, wysokiej produk-
cyjnosci oraz potencjatu regeneracyjnego. LP prowadza dziatalno$¢ na zasadzie
samodzielnosci finansowej i pokrywaja koszty dziatalno$ci z wlasnych przycho-
dow [Kropiewnicka, Ostrowiecki, 2014: 224; Mackowiak, 2016: 114]. W zwigz-
ku z tym w celu optymalizacji wykorzystania publicznych srodkéw finansowych
dziatalno$¢ gospodarcza LP, wlaczajac w to dziatalno$¢ inwestycyjna, powinna
by¢ prowadzona na podstawie rachunku ekonomicznego [NIK, 2015: 23].

Jak wskazano na wstepie, gltownym zrédtem przychodéw LP jest sprzedaz drew-
na. W badanym okresie najnizsze przychody ze sprzedazy tego surowca osiaggnie-
to w roku 2013 (6 297 759,3 tys. zt), a najwyzsze w roku 2016 (7 432 090,5 tys. zt),
co stanowito odpowiednio 86,9% i 88,6% przychodow LP ogoétem (zob. wykres
1). Pozostate zrodta przychodow, takie jak na przyktad gospodarka towiecka czy
sprzedaz materiatow i przychody z pozostatej sprzedazy, mialy istotnie mniej-
sze znaczenie.

2011 2012 2013 2014 2015 2016

I Przychody ogdtem B Przychody ze sprzedazy drewna

Wykres 1. Zmiany wysokos$ci przychodéw ogoétem oraz przychodéw ze sprzedazy drewna
w LP w latach 2011-2016 (w mld z})

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan finansowo-gospodarczych LP za lata
2011-2016.

Jak mozna zaobserwowac na wykresie 1, w latach 2011-2013 przychody LP ze
sprzedazy surowca drzewnego zmniejszyly si¢ odpowiednio z 6 566 962,2 tys. zt
do 6 297 759,3 tys. zt. Wyrazny wzrost przychodéw w tym zakresie mozna bylo na-
tomiast zaobserwowac w latach 2014-2016 — LP uzyskaty przychody ze sprzedazy
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drewna w kwocie 7 081 869,3 tys. zt w 2014 roku, a w 2016 r. kwota z tego tytu-
tu wyniosta 7 432 090,5 tys. zt. Powyzsze zmiany wysokosci przychodéw w ba-
danym okresie wystgpowaly pomimo prowadzenia przez LP polityki stopniowe-
go zwiekszania podazy drewna — z 35,08 mln m* w 2011 roku do 39,45 mln m3
w 2016 roku [GUS, 2017: 326]. Obserwowane roéznice w przychodach byly za-
pewne skorelowane ze zmianami przeci¢tnej ceny drewna w danym roku — a za-
tem czynnika nie do konca zaleznego od LP. Tytutem przyktadu mozna wskazac,
ze w 2011 roku przeci¢tna cena drewna za 1 m?® ksztattowata si¢ na poziomie
188,27 zt, a w 2016 roku byta niewiele wyzsza, gdyz wynosita 188,92 zt [GUS,
2017: 111]. Co wazne, zgodnie z danymi zawartymi w sprawozdaniach finansowo-
gospodarczych LP za lata 2011-2016 w analizowanym okresie podmiot ten corocz-
nie odnotowywat znaczny zysk netto, ktory wynosit: 829,14 min zt w 2011 roku,
259,60 min zt w 2012 roku, 304,97 mln zt w 2013 roku, 421,70 min zt w 2014
roku, 382,16 mln zt w 2015 roku oraz 404,03 mln zt w 2016 roku.

W $wietle zasady racjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi nalezy
stwierdzi¢, ze wydatkowanie tak znacznych srodkow publicznych przez LP, w tym
prowadzenie dziatalno$ci inwestycyjnej, powinno by¢ $cisle zwigzane ze wzmoc-
nieniem podstawowego zrodta przychodow oraz zmierza¢ do osiggnigcia optymal-
nych efektéw przy kosztach okreslonych na racjonalnym poziomie. W badanym
okresie poddano wigc analizie koszty dziatalnosci podstawowej LP (to jest przede
wszystkim hodowli i ochrony lasu oraz pozyskania i zrywki drewna) do kosztéw
dziatalnosci administracyjnej, obejmujacej gtdwnie utrzymanie Stuzby Lesne;j,
a takze pozostalg dziatalno$¢ administracyjng nadlesnictw [DGLP, 2017: 9], co
prezentuje wykres 2. Warto przy tym nadmienic¢, ze obie kategorie kosztow kazdo-
rocznie tgcznie stanowity zdecydowanie najwigkszg cze$¢ kosztow ogdtem LP.
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Koszty dziatalnoéci administracyjnej
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Wykres 2. Zmiany wysokos$ci kosztéw dziatalnosci podstawowej i kosztow dziatalnosci ad-
ministracyjnej LP w latach 2011-2016 (w mld zt)

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan finansowo-gospodarczych LP za lata
2011-2016.
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Jak mozna zatem zaobserwowac na wykresie 2, pomimo pewnych zmian dyna-
miki wzrostu kosztéow dziatalnosci podstawowej LP w latach 2011-2016 nastgpit
dynamiczny i stabilny wzrost kosztow dziatalno$ci administracyjnej. W catym ba-
danym okresie koszty dziatalno$ci administracyjnej LP byly relatywnie wysokie.
Tytulem przyktadu mozna wskazaé, ze w 2013 roku wyniosty one 3 119,55 min zt,
a koszty dziatalnosci podstawowej LP wyniosty 3 742,97 min zt, a wiec byty to
kwoty porownywalne. W tym kontek$cie warto zwrdci¢ uwage na fakt, ze ana-
liza stanu zatrudnienia w LP w latach 2011-2016 wykazata wyrazne zwigksze-
nie zatrudnienia ogoétem w tej instytucji. W 2016 roku zatrudnienie ogétem w LP
wyniosto 25 747 os6b i w stosunku do 2011 roku byto ono wyzsze o 949 os6b,
przy czym pracownicy Stuzby Leénej stanowili zdecydowanie najwigksza grupe
zatrudnionych [GUS, 2017: 327]. Réwnolegle w tym samym okresie nastapit dy-
namiczny wzrost wynagrodzen w LP, ktore byly prawie dwukrotnie wyzsze od
wynagrodzen w gospodarce narodowej. Wykres 3 prezentuje zmiany wysokos$ci
przecietnego wynagrodzenia miesi¢cznego ogoétem w LP w poszczeg6lnych la-
tach analizowanego okresu na tle analogicznej kategorii danych odnoszacych si¢
do gospodarki narodowe;j.
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Wykres 3. Zmiany wysoko$ci przecigtnego wynagrodzenia miesi¢cznego ogétem w LP oraz
w gospodarce narodowej w latach 2011-2016 (w zt)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: www.stat.gov.pl (dostep: 26.07.2018).

Jesli chodzi o dziatalno$¢ inwestycyjng LP, to w latach 2011-2013 naktady na
budowe Srodkéw trwatych wzrosty z 943,6 min zt do 1123,0 mln zt. Z kolei w la-
tach 2014-2016 mozna bylto zaobserwowaé znaczgcy spadek tych naktadow do
kwoty 573,6 mln zt [GUS, 2017: 328]. Réwnoczesnie warto zauwazy¢, iz z analizy
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wysokosci ponoszonych rokrocznie przez LP kosztéw ochrony i hodowli lasu, kto-
re sg kluczowe dla wlasciwego prowadzenia trwale zrownowazonej gospodarki
les$nej, wynika, ze poczgwszy od roku 2011 (849,9 min zt) wykazywaty one wy-
razne tendencje wzrostowe, by w roku 2015 osiggna¢ wartos¢ 1022,7 min zt (zob.
wykres 4).
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Wykres 4. Zmiany wysoko$ci kosztéw hodowli i ochrony lasu oraz naktadéw na budowe
srodkow trwatych w LP w latach 20112016 (w mln zt)

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: www.stat.gov.pl (dostep: 26.07.2018).

Przedstawiony na wykresie 4 pozytywny trend w zakresie zwigkszenia wydat-
kéw poniesionych na hodowle i ochrong lasu przy jednoczesnej znaczacej reduk-
cji naktadéw na budowe Srodkéw trwatych w LP jest dalece zbiezny z uwagami
i wnioskami Najwyzszej 1zby Kontroli wyartykulowanymi w tym przedmiocie
w wystapieniach pokontrolnych skierowanych do oséb kierujgcych jednostkami
organizacyjnymi LP, ktére w latach 2014-2015 zostaty poddane kontroli stanu
majatkowo-finansowego oraz efektywnosci prowadzonej dziatalno$ci gospodar-
czej. W trakcie wykonywania czynnos$ci kontrolnych stwierdzone zostaty przy-
padki ponoszenia przez LP wysokich wydatkow na przedsiewzigcia inwesty-
cyjne niemajace $cistego zwigzku z realizacjg zadan wynikajacych z przepisow
obowigzujacego prawa. O ile celowos$¢ ponoszenia przez LP wydatkow inwesty-
cyjnych na poprawe jakosci drog w lasach nie budzita zastrzezen NIK, o tyle za-
kwestionowane zostaty niepoparte analizami ekonomicznymi wysokie naktady
na zakup, modernizacj¢ 1 remonty niektorych budynkow administracyjno-biuro-
wych, osrodkéw szkoleniowo-wypoczynkowych, kwater mysliwskich oraz budyn-
kéw mieszkalnych, w ktorych standard wykonywanych prac byt niejednokrotnie
bardzo wysoki. Jako przyktady takich dziatan wskazano zakup nieruchomosci
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z przeznaczeniem na nowg siedzibe Dyrekcji Generalnej LP w Warszawie (naby-
cie prawa uzytkowania wieczystego trzech dziatek gruntow oraz prawa wtasnosci
trzech budynkéw za kwote ponad 62,4 min zt) czy rozbudowe Osrodka Wypo-
czynkowego ,,Le$nik” w Lagowie (prace budowlane obejmowaty dobudowe sali
konferencyjnej z zapleczem oraz pokojami hotelowymi o tgcznej powierzchni
uzytkowej 473 m? za kwote ponad 3 min zt) [NIK, 2015: 24-27].

Podsumowanie

Wyniki badan przeprowadzonych na podstawie danych z lat 2011-2016 wykaza-
ly, ze ogdlna sytuacja finansowo-majatkowa LP w analizowanym okresie byla
korzystna. Corocznie instytucja ta odnotowywala istotny zysk netto, cho¢ w nie-
ktorych latach wysokosci kwot wypracowanego zysku roznity si¢ w sposéb zna-
czacy (na przyktad w 2011 roku zysk netto wynidst 829,14 min zt, a w 2012 roku —
259,60 min zt). Dysproporcje w tym zakresie byly zapewne w duzej mierze
spowodowane zmianami $redniej ceny surowca drzewnego w danym roku, co
jedynie do pewnego stopnia bylo zalezne od polityki sukcesywnego zwicksza-
nia podazy drewna prowadzonej przez LP. Ponadto mimo pozytywnych zmian
zapoczatkowanych w 2014 roku $rodki finansowe przeznaczane przez LP na ho-
dowlg i ochrong lasu, czyli naklady o zasadniczym znaczeniu dla utrzymania
i powigkszania zasobow i ekosystemow lesnych, w 2016 roku byty nadal duzo
nizsze od kosztéw dziatalno$ci administracyjnej. Z kolei wzrost wynagrodzen
w LP, ktore i tak zostaly okreslone na dos¢ wysokim poziomie (w latach 2011—
2016 przecietne wynagrodzenie miesieczne w LP prawie dwukrotnie przewyz-
szato wysoko$¢ analogicznej kategorii wynagrodzen w gospodarce narodowej),
nastgpowaly w oderwaniu od zréznicowania osigganych wynikéw finansowych
przez ten podmiot.

W badanym okresie analizowane dziatania realizowane przez LP zasadni-
czo wpisywaly sie w model prowadzenia trwale zrownowazonej gospodarki les-
nej okreslony w ustawie o lasach, jednakze pewne watpliwosci co do zgodnosci
z podstawowymi celami funkcjonowania LP mogty budzi¢ niektore przejawy
dziatalnos$ci inwestycyjnej bezposrednio niezwigzane z gospodarka lesng. Wyni-
ki kontroli NIK wykazaty, ze w niektorych obszarach, zwtaszcza tych skorelowa-
nych z ponoszeniem naktadéw na budowe srodkow trwatych, zasada racjonalne-
go gospodarowania §rodkami publicznymi nie zawsze miala pelne zastosowanie.
W celu praktycznej implementacji tej zasady podstawa prowadzenia dziatalnosci
inwestycyjnej LP powinien by¢ rachunek ekonomiczny, a podejmowanie wszel-
kich przedsigwzig¢ inwestycyjnych powinno by¢ poprzedzone dokonaniem odpo-
wiednich analiz ekonomicznych, zwlaszcza ze gtldwnym zadaniem tej instytucji
jest prowadzenie trwale zrownowazonej gospodarki lesnej w lasach stanowigcych
wlasnos$¢ Skarbu Panstwa.
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