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Abstrakt

Tematyka opracowania obejmuje wyzwania, przed jakimi stoi aktualny ustawodawca. Central-
nym problemem prawnym analizowanego zagadnienia jest dopuszczalno$c zaskarzania lesnych
planéw urzadzeniowych stanowiacych podstawowe dokumenty gospodarki lesnej. Problem ten
pojawit sie juz wiele lat temu, kiedy to judykatura sagdowo-administracyjna przyjeta stanowisko
o niedopuszczalnosci takiej skargi z uwagi na wewnatrzadministracyjny charakter planéw urza-
dzenia lasu. Jednakze w marcu 2023 r. TSUE, w wyniku wniesionej skargi Komisji Europejskiej
przeciwko Polsce, orzekt wwyroku C-432/21, iz jest to stan niezgodny z Kartg Praw Podstawo-
wych Unii Europejskiej. Jest to zatem sytuacja, w ktdrej rozwigzanie wskazane przez TSUE jest
niezmiernie trudne do pogodzenia z kognicjg sadéw administracyjnych (nie mozna zaskarzac
bowiem do sagdownictwa administracyjnego aktéw wewnetrznych) i w zwigzku z tym wymaga
interwencji ustawodawcy. Z drugiej strony, wyrok TSUE powinien zosta¢ wykonany. Dodatko-
wo w 2022 r. zostal zaproponowany przez Senat RP projekt nowelizacji ustawy o lasach, ktéra
zostata réwniez poparta przez RPO i od tego czasu czeka na rozpatrzenie przez Sejm. Podjeta
w pracy problematyka stwarza mozliwos¢ sformutowania wnioskéw de lege ferenda, a wiec za-
proponowania rozwigzan normatywnych, majgcych na celu zapewnienie spoteczenstwu party-
cypacji w procedurze przyjmowania planéw urzgdzenia laséw przy jednoczesnym zachowaniu
wymogo6w konstytucyjnosci takiego dzialania. Biorgc pod uwage ogélne funkcje laséw, mozna
stwierdzic, ze problem badawczy dotyczy istotnych zagadnien spoteczno-gospodarczych, a takze
wpisuje sie w koncepcje sustainable development.

Stowa kluczowe: prawo lesne, prawo ochrony srodowiska, plan urzadzenia lasu, TSUE, zréw-
nowazony rozwoj.

Civil society participation in sustainably developed forest
management of public woods - legal aspects

Abstract

The topic concerns the challenge faced by the current legislator, public administration and ad-
ministrative courts. The main problem under discussion is the possibility to claim forest mana-
gement plans. This problem appeared many years ago, when the Polish Supreme Administrative
Court (NSA) ruled that it is not possible to issue judgement in such a complaint due to the intra-
-administrative legal nature of this plan. However, in March 2023, the CJEU (C-432/21), as a result
of the European Commission’s proceeding against Poland, ruled that this action was inconsistent
with the Charter of Fundamental Rights of the European Union because had excluded the pos-
sibility of claiming these plans in the court. Therefore, this is a situation in which the solution
indicated by the CJEU is extremely difficult to reconcile with the jurisdiction of administrative
courts (since under rule of law internal acts cannot be claimed to the administrative courts).
On the other hand, the CJEU judgment should be implemented. Additionally, in 2022, a draft
of an amendment was proposed by the upper chamber of Polish Parliament (Senat), which was
also supported by the Ombudsman and has been pending consideration by the lower chamber
of parliament (Sejm) since then. Therefore, this is a very important issue that concerns an vital
factor of broadly understood environmental protection law, i.e. forest law rules in the context
of the principle of sustainable development. The topic creates the opportunity to formulate de
lege ferenda conclusions, i.e. to propose normative solutions aimed at ensuring the participa-
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tion of ecological organizations in the procedure of adopting forest management plans while
maintaining the requirements of the constitutionality of such action. Taking into account the
general functions of forests, the research problem concerns important social-economic issues
and fits into the concept of sustainable development.

Keywords: forest law, ESG law; forest management plan, CJEU, sustainable development.
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1. Wprowadzenie - cele, hipoteza oraz metodologia
badan

Lasy stanowig jeden z najwazniejszych elementéw srodowiska naturalnego,

gdyz pelnig istotne funkcje ochronne, spoteczne oraz produkcyjne (gospodar-

cze). Podstawowg dziatalnoscig lesnictwa jest gospodarka lesna, wykonywana

m.in. za pomocg instrumentéw planowania. Gospodarka lesna musi by¢ trwata

izréwnowazona. Do wypeltniania tych zatozen stuzg lesne plany urzadzeniowe.

W obecnie obowigzujagcym w Rzeczypospolitej Polskiej stanie prawnym
nie ma mozliwosci zaskarzania przez spoteczenstwo lesnych aktéw planisty-
cznych, co tym samym znaczaco ogranicza rzeczywisty udziat spoteczenstwa
w trwale zréwnowazonej gospodarce lesnej. Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w wyroku C-432/21! orzekt, ze brak takiej mozliwosci tworzy
stan niezgodny z Kartg Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Zarazem pol-
skie sgdy administracyjne konsekwentnie wyrazaja poglad, zgodnie z ktérym
plan urzgdzenia lasu sporzadzany dla laséw stanowigcych wtasno$é¢ Skarbu
Panstwa jest aktem o charakterze wewnatrzorganizacyjnym, a wiec aktem,
ktéry — co do zasady — nie podlega skardze do sadu.

Celem og6lnym niniejszej pracy jest zbadanie, naile i wjaki sposéb zaloze-
nia okreslone przez TSUE w wyroku C-432/21 mogg by¢ zaimplementowane
do polskiego systemu prawnego. Ponadto w ramach realizacji celé6w szcze-
golowych wymagalo rozwazenia, czy jest to zgodne z polskimi standardami
konstytucyjnymi, a takze czy jest to zasadne w §wietle ustawowych zasad gos-
podarki lesnej. Problem badawczy dotyczy wiec istotnego zagadnienia, jakim
jest wprowadzenie srodkéw zaskarzalnosci lesnych aktéw planistycznych bez
uszczerbku dla gospodarki lesnej oraz laséw bedacych dobrem wspdlnym
wszystkich obywateli. Konkluzje badawcze obejmujg projekt konkretnych
rozwigzan normatywnych (wnioski de lege ferenda), ktére moglyby znalez¢
sie w ustawie o lasach.

Hipoteza niniejszego opracowania jest nastepujgca: istnieje mozliwos¢
wypracowania przepiséw zgodnych z wytycznymi sformutowanymi w wyroku
(C-432/21, ktére beda kompatybilne z polskimi regulacjami konstytucyjnymi
oraz dobrem laséw. Jak kazdy zabieg legislacyjny, musi to zostac zrealizowane
w racjonalnych ramach. Nowo powstate normy prawne nie moga bowiem

' Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej C-432/21 (Dz. U. UE 2023/C 155/16 z dnia 2 maja
2023 ).
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godzi¢ winteresy dobra publicznego, jakimi sg ekosystemy lesne. Nowelizacja
ustawy o lasach, umozliwiajgca udziat spoteczenstwa w trwale zréwnowazonej
gospodarce lesnej w lasach pafistwowych, z pewnoscig przyczynitaby sie do
solidniejszej ochrony laséw oraz pelniejszej kontroli mechanizméw planowa-
nia. Organizacje ekologiczne — za pomocg wiedzy specjalistycznej — mogly-
by znacznie wzbogaci¢ komponenty tresciowe tych plandw. Nalezy réwniez
pamietad, jak wazne dla laséw i lesnictwa sg uwarunkowania lokalne, ktdre
znane sg organizacjom ekologicznym dzialajgcym terenowo na konkretnym
obszarze kraju.

W opracowaniu wykorzystano metode logiczno-jezykowa (w procesie bada-
nia oraz interpretacji przepiséw) oraz metode historyczno-prawng (obrazujgca
przemiany le$nych planéw urzadzeniowych na przestrzeni lat).

2. Ewolucja leSnych aktéw planistycznych -
perspektywa historyczna

Juz w XVIII-wiecznej Saksonii Hans Carl von Carlovitz pisat o istocie pla-
nowania lesnego. Jako twoérca zasady ochrony i zachowania trwalosci laséw
podkreslal wage zréwnowazonej gospodarki lesnej. Zgodnie z teorig tego
o$wieceniowego mysliciela koncepcja trwalo$ci laséw, a wiec ich zréwnowa-
zonego wykorzystywania, stanowi podstawe lesnego planu urzadzeniowego
(Grober, 2013). Znajduje to petne zastosowanie we wspotczesnym lesnictwie
i prawie lesnym.

W niniejszej cze$ci opracowania zostanie ukazana ewolucja aspektéw
prawnych lesnych planéw urzadzeniowych w ujeciu chronologicznym, roz-
poczynajac od rozwigzan normatywnych z poczatku dwudziestolecia miedzy-
wojennego, a koriczac na stanie prawnym sprzed wspolczesnie obowigzujacej
ustawy o lasach.

Pierwsza regulacja prawa lesnego po odzyskaniu przez Polske niepod-
legtosci bylo postanowienie Rady Ministréw w przedmiocie ochrony i uzyt-
kowania laséw? Wspomniany akt normatywny wynikat z zadania, przed
ktérym staly 6wczesne wladze, tzn. ze scalenia trzech systeméw prawnych
bedacych pozostatosciami zaborczymi (a wiec i ujednolicenia prawa w zakresie

2 Postanowienie Rady Ministréw z 30 grudnia 1919 roku w przedmiocie ochrony i uzytkowania laséw
(DzPPP.z21919r, Nr 3, poz. 86).
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gospodarki lesnej). Art. 2 zostat poswiecony lesnemu aktowi planistycznemu,
wowczas zwanemu ,leSnym planem gospodarstwa lesnego”. Przepis ten nie
zawierat rozwigzan formalnoprawnych (w jaki sposéb lesny plan miat by¢
opracowywany, zatwierdzany) ani kwestii materialnoprawnych (takich jak
np. elementy konstrukeyjne tego planu). Wedle powotanego artykutu uzyt-
kowanie laséw zostato uzaleznione wtasnie od planu lub stwierdzenia jego
zgodnosci z obowigzujacymi wowcezas regulacjami prawnymi. Nie byt zatem
obligatoryjnym dokumentem do sporzadzenia i nie dotyczyt explicite kwestii
gospodarki lesnej. Uprawnia to do konkluzji, ze pierwsza prawna wzmianka
w II Rzeczpospolitej dotyczaca analizowanego dokumentu planistycznego
wiazala sie z mozliwoscig wykonywania prawa korzystania z lasu, nie zaw-
ierata natomiast kwestii wspdtczesnych takich jak np. inwentaryzacja lasu,
opis czy plan gospodarki lesne;.

Kolejng regulacja byt dekret Naczelnika Paristwa w przedmiocie organi-
zacji urzeddw ochrony laséw?. Na jego podstawie powotano komisje ochrony
laséw (okregowe oraz gléwna), ktdére pelnity funkcje rozpoznawania i za-
twierdzania planéw gospodarstwa lesnego. Dekret ten nie zawierat prze-
piséw o lesnym planie urzgdzeniowym w znaczeniu materialnoprawnym,
a jedynie w sensie formalnym. Jednakze dookreslit, ze plany te miaty by¢
tworzone przez panstwowe urzedy lesne. Z teoretyczno-prawnego punk-
tu widzenia charakter prawny lesnych planéw gospodarstwa lesnego byt
zblizony do charakteru aktu prawa miejscowego. Wlasnie w ten sposéb
nalezatoby lokowaé¢ ten miedzywojenny dokument w zrodtach prawa, ze
wzgledu na zatwierdzanie przez regionalne organy kolegialne (odrebne dla
roznych terytoridw) oraz obowigzywanie na konkretnym, lecz ograniczonym
terytorialnie obszarze.

Przepisy prawa lesnego kompleksowo regulujace problematyke lesnych
planéw urzadzeniowych pojawity sie dopiero w 1927 r., jesli chodzi o lasy
niepanstwowe oraz w 1928 r. — gdy idzie o lasy panistwowe. Zgodnie z roz-
porzadzeniem Prezydenta RP o ochronie laséw niestanowigcych wlasnosci
panstwa’ wszystkie lasy winny by¢ zagospodarowane wedtug planu urzadze-
nia gospodarstwa lesnego (art. 9). Ten plan duzo bardziej przypominat jego

3 Dekret Naczelnika Panistwa z dnia 16 stycznia 1919 roku w przedmiocie organizacji urzedéw ochrony
laséw (Dz. Praw P. P0l.1919.8.117).

4 Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 24 czerwca 1927 roku o ochronie laséw niestanowigcych
whasnosci panstwa (Dz.U.1927.57.504).
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wspoltczesnych odpowiednikéw, mimo ze nie odnosit sie bezposrednio do zasa-
dy zréwnowazonego rozwoju. Zgodnie z art. 8: ,Plan urzadzenia gospodarst-
wa le$nego winien by¢ oparty na pomiarze, podziale i szczegétowym opisie
lasu pod wzgledem przyrodniczym i gospodarczym, zawierac szczegdtowe
przedstawienie zasad zagospodarowania laséw co do rodzaju drzewa, sposobu
gospodarstwa, wieku rebnosci, sposobu zalesienia i wykonania niezbednych
meljoracyj, oraz szczegétowo przedstawiaé wszystkie zamierzone czynnos-
ci gospodarcze co do miejsca i czasu wraz z ich uzasadnieniem” W lasach
o matej powierzchni plan miat by¢ zastgpiony programem gospodarczym.
Mata powierzchnia jest jednak zwrotem nieostrym, a wiec nie wiadomo, czy
chodzito o lasy do 10 ha, czy moze o grunty lesne o jeszcze mniejszej powier-
zchni. Rozporzadzenie to zawierato dwie kluczowe instytucje. Pierwsza byto
zatwierdzenie dokumentéw planistycznych, ktére w wiekszo$ci nastepowato
w ramach odpowiedniej czynnosci starosty (rzadziej wojewody). Drugg byta
mozliwo$¢ zaskarzenia tych dokumentow, ktérej poswiecono caty rozdziat
,0 postepowaniu”.

Po roku zostat wydany stosunkowo krotki akt normatywny dotyczacy
lasow panstwowych — rozporzadzenie prezydenta RP o zagospodarowaniu
laséw panstwowych®. Objeto ono swojg regulacjg wszystkie lasy stanowigce
wlasnos¢ panstwa oraz panstwowych instytucji, zaktadéw i przedsiebiorstw
posiadajgcych odrebng osobowosé prawna. Na podstawie art. 4 wprowadzono
zasade, zgodnie z ktérg wszystkie lasy mialy by¢ zagospodarowane wedtug
zatwierdzonych przez Ministra Rolnictwa planéw urzadzenia gospodarstwa
lesnego z uwzglednieniem zasady osiggania najwiekszego czystego dochodu
w produkcji lesnej przystosowanej do potrzeb gospodarczych panstwa przy
rownoczesnym zachowaniu ciagtosci i trwatosci uzytkowania. Nalezy pod-
kresli¢, ze w tamtym okresie lasy panstwowe stanowity mniejszo$¢. Znacza-
cy jest takze fakt, iz w omawianym rozporzadzeniu nawigzano do koncepcji
zréwnowazonego rozwoju, oczywiscie nie nazywajac jej wprost w ten sposob.
Chodzito bowiem o takie dziatania oraz czynnosci z zakresu gospodarki lesnej,
ktére miaty maksymalnie wykorzystac funkcje gospodarczg lasu przy zatoze-
niu ochronnych wartosci ekosysteméw (w mysl zasady: ile zostanie wyciete,
tyle nalezy zasadzic).

5 Rozporzadzenie Prezydenta RP z 22 marca 1928 roku o zagospodarowaniu laséw panstwowych

(Dz.U. Nr 36, poz. 336).
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W okresie Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej pierwszym aktem normaty-
wnym regulujagcym materie planéw urzadzeniowych byt dekret o ochronie
laséw niestanowiacych wlasnosci panstwa®. Po raz pierwszy zostata sfor-
mutowana w nim definicja legalna laséw (art. 2). Pojawit sie tu wymadg,
wedlug ktorego plany gospodarstwa lesnego musiaty by¢ sporzadzane tylko
dla laséw powyzej 25 ha (art. 17). Byly one zatwierdzane przez prezydium
wojewddzkiej rady narodowej. Plan ten miat przy tym gtéwnie opisywac
stan faktyczny terenu lesnego i dotyczyt przede wszystkim funkeji produk-
cyjnych lasu.

Zasadnicza regulacja laséw okresu PRL miata miejsce 20 grudnia 1949
roku. Byta to ustawa o panstwowym gospodarstwie lesnym, ktéra z niew-
ielkimi zmianami obowigzywata az do czaséw transformacji ustrojowej.
Warto wspomnied, ze uchylita ona wiekszos¢ przedwojennych rozporzadzen
dotyczacych lesnictwa’. Gospodarka lesna w lasach panstwowych miata
sie opiera¢ na planach urzadzenia gospodarstwa lesnego, sporzadzonych
oddzielnie dla kazdej jednostki gospodarczej (art. 9 ust. 2), przy czym pla-
ny urzadzenia gospodarstwa lesnego winny byty w szczegélnosci zapewnic
uzytkowanie w granicach normalnego przyrostu masy drzewnej, zalesienie
wjak najkrétszym czasie wszystkich gruntéw lesnych panstwowego gospo-
darstwa lesnego oraz wiaczonych do tego gospodarstwa i przeznaczonych
do zalesienia gruntéw nielesnych, jak réwniez podniesienie naturalnej zdol-
nosci produkcyjnej laséw.

Kolejna zmiana nastgpila mocg ustawy o zagospodarowaniu lasow
i nieuzytkow niestanowigcych wlasnosci skarbu panstwa oraz niektérych
laséw i nieuzytkdw panstwowych® Wprowadzita ona trzy istniejace do dzisiaj
instytucje — inwentaryzacje, uproszczone plany urzadzenia gospodarstwa les-
nego oraz zezwolenie na wyrab drzew. [ tak lasy i grunty lesne o powierzchni
powyzej 10 ha lub ktdrych tgczna powierzchnia nalezgca do jednego wiascicie-
la bytawieksza niz 10 ha, podlegaty zagospodarowaniu wedlug uproszczonego
planu urzadzenia gospodarstwa lesnego. Byt on zatwierdzany przez prezydium
wojewddzkiej rady narodowej po uzyskaniu opinii nadlesniczego. Natomiast

¢ Dekretz 26 kwietnia 1948 roku o ochronie laséw niestanowigcych wtasnosci panistwa (tj. Dz.U.z 1957 r.
Nr 36, poz. 157).

7 Ustawa z 20 grudnia 1949 roku o panstwowym gospodarstwie lesnym (Dz.U. Nr 63, poz. 494).

Ustawa z 14 czerwca 1960 roku o zagospodarowaniu lasow i nieuzytkéw niestanowiagcych wlasnosci

skarbu panistwa oraz niektérych laséw i nieuzytkéw panstwowych (Dz.U. Nr 29, poz. 166)
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Minister Lesnictwa i Przemystu Drzewnego zostat wyposazony w kompetencje
do ustalania zasad inwentaryzacji, jak réwniez zasad sporzgdzania i zatwi-
erdzania uproszczonych planéw urzadzenia gospodarstwa lesnego.

Ostatnim aktem normatywnym okresu PRL odnoszgcym sie do planéw
urzadzenia, lasu byla ustawa o zagospodarowaniu laséw niestanowigcych
wlasnosci panstwa’. Zostata ona wydana w celu podniesienia roli laséw w ksz-
taltowaniu $rodowiska naturalnego oraz dalszej intensyfikacji gospodarki
lesnej. Owa gospodarke lesng wykonywano na podstawie programow zagos-
podarowania lasu (art. 8 ust. 1), obejmujacych lasy i grunty lesne potozone
na obszarze wsi lub miasta, opracowanych na koszt panstwa. Program ten
sktadat sie z opisu lasu, wykazu wtascicieli, opisu taksacyjnego i wskazédwek
gospodarczych oraz mapy gospodarczej lasu.

3. Podstawy prawne lesnych aktéw urzadzeniowych
(planistycznych) w obowigzujgcych regulacjach

Kluczowym dla polskiego lesnictwa aktem normatywnym pozostaje ustawa
o lasach z 1991 roku®®. W art. 6 tej ustawy, w ktérym znajduja sie definicje
legalne, ustawodawca zdefiniowat w pkt. 6 oraz 7 plan urzadzenia lasu oraz
uproszczony plan urzgdzenia lasu. I tak pierwszy z nich stanowi podstawo-
wy dokument gospodarki lesnej opracowywany dla okreslonego obiektu,
zawierajacy opis i ocene stanu lasu oraz cele, zadania i sposoby prowadze-
nia gospodarki lesnej. Natomiast uproszczony plan urzadzenia lasu to plan
opracowywany dla lasu o obszarze co najmniej 10 ha, stanowigcego zwarty
kompleks lesny, zawierajacy skrdcony opis lasu i gruntéw przeznaczonych do
zalesienia oraz podstawowe zadania dotyczace gospodarki lesne;.

Plan urzgdzenia lasu sporzadzany jest na 10 lat lub okresy krétsze, jezeli
jest to uzasadnione stanem laséw, w szczegdlnosci wystapieniem szkdd lub
klesk zywiotowych (art. 18 ust. 2 Ustawy o lasach). Zmiana tego okresu uza-
lezniona jest od uzyskania zgody organu wtasciwego do zatwierdzenia planu
urzadzenia lasu, a wiec Ministra wtasciwego do spraw srodowiska (art. 18
ust. 3 Ustawy o lasach). Plan urzadzenia lasu sporzadza sie dla laséw beda-
cychw zarzgdzie Lasow Panstwowych na zlecenie i koszt tej paristwowej jed-

®  Ustawa z dnia 22 listopada 1973 roku o zagospodarowaniu laséw niestanowiacych wtasnosci paristwa
(Dz.U. Nr 48, poz. 283)
10 Ustawa o lasach z dnia 28 wrze$nia 1991 r. (Dz.U. 1991 Nr 101 poz. 444)
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nostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej (art. 21 ust. 1 pkt
1 Ustawy o lasach). Przy tworzeniu planu nalezy uwzgledni¢ przyrodnicze
i ekonomiczne warunki gospodarki lesnej, cele i zasady gospodarki lesnej
oraz sposoby ich realizacji. Minimalna liczba elementéw, ktore sktadajg sie
na plan to czynnosci inwentaryzacyjne (opis laséw i gruntéw przeznaczon-
ych do zalesienia), czynnosci analityczne (dotychczasowej gospodarki lesnej
i stanu zasobdéw lesnych) oraz czynnosci planistyczno-prognostyczne, w ra-
mach ktérych opracowywany jest plan ochrony przyrody oraz przyjmowane
sq: cele i zasady trwale zréwnowazonej, wielofunkcyjnej gospodarki lesnej
oraz przewidywane sposoby ich realizacji, etat cie¢ wyrazony maksymalng
iloscig drewna do pozyskania w okresie obowigzywania sporzadzanego pla-
nu urzadzenia lasu, zadania obejmujgce pielegnowanie upraw, mtodnikéw
i drzewostanow $rednich klas wieku, zadania dotyczace zalesien i odnow-
ien, zadania kierunkowe w zakresie ochrony lasu, w tym ochrony przeciw-
pozarowej, zadania kierunkowe w zakresie gospodarki towieckiej, zadania
kierunkowe w zakresie ubocznego uzytkowania lasu, potrzeby w zakresie
infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci dotyczace turystyki i rekreacji,
w nawigzaniu do wielkos$ci zadan gospodarczych oraz stanu infrastruktury
technicznej istniejacej w urzadzanym lesie (art. 18 Ustawy o lasach oraz §
3 — § 6 Rozporzadzenia wykonawczego Ministra Srodowiska dotyczacego
planéw urzadzenia lasu™).

Uproszczony plan urzadzenia lasu sporzadza sie réwniez na okres 10
lat (§ 1 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie szczegétowych warunkéw i trybu
sporzadzania planu urzadzenia lasu, uproszczonego planu urzadzenia lasu
oraz inwentaryzacji stanu lasu). Ustawa o lasach nie precyzuje struktury upro-
szczonych planéw urzgdzenia lasu, jednakze dookres$la to wyzej wymienione
juz rozporzadzenie Ministra Srodowiska w sprawie szczegdtowych warunkow
i trybu sporzadzania planu urzadzenia lasu, uproszczonego planu urzadze-
nia lasu oraz inwentaryzacji stanu lasu. Sporzadzenie uproszczonego planu
urzadzenia lasu odbywa sie na zlecenie starosty — dla laséw niestanowigcych
wtasnosci Skarbu Panistwa, nalezgcych do 0séb fizycznych i wspdlnot (art. 21
ust. 1 pkt 2 Ustawy o lasach). W pozostatych przypadkach (np. lasy bedgce
wlasnoscig kosciotdw czy zwigzkéw wyznaniowych) (Chmielewski, 2016)

' Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 12 listopada 2012 r. w sprawie szczegdtowych warunkow
itrybu sporzadzania planu urzadzenia lasu, uproszczonego planu urzadzenia lasu oraz inwentaryzacji
stanu lasu (Dz.U. 2012, poz. 1302).
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wykonanie uproszczonego planu nastepuje na zlecenie i koszt wtasciciela lasu
(art. 21 ust. 1 pkt 3 Ustawy o lasach). Zgodnie z art. 21 ust. 4 Ustawy o lasach
przygotowany projekt uproszczonego planu urzadzenia lasu wykladany jest
do publicznego wgladu na okres 60 dni w siedzibie wlasciwego urzedu gmi-
ny. Wtasciciele laséw (na podstawie art. 21 ust. 5 ustawy o lasach) majg 30
dni od daty wylozenia projektu planu na zgtaszanie zastrzezen i wnioskdéw co
do tredci dokumentu. Uwzglednienie lub odmowa uwzglednienia zastrzezen
(wnioskéw) nastepuje w drodze decyzji administracyjnej wydawanej przez
wlasciwego staroste.

W przypadku laséw panstwowych zasadg jest sporzadzenie planéw
urzadzenia lasu, jednakze wyjatkiem sg lasy wchodzgce w sktad Zasobu Wtas-
nosci Rolnej Skarbu Panistwa. W sytuacji, gdy s to lasy zwarte o powierzchni
ponad 10 ha wydaje sie uproszczony plan urzadzenia lasu. W sytuacji, gdy sa
jednak rozdrobnione o powierzchni do 10 ha — wéwczas okreslane sg zadania
przez nadles$niczego na podstawie inwentaryzacji stanu lasu.

W przypadku laséw niestanowigcych wiasnosci Skarbu Panstwa zasadg
jest wydawanie uproszczonego planu urzadzenia lasu. Wyjatkiem sg jednak
lasy rozdrobnione o powierzchni do 10 ha — wowczas starosta okresla zada-
nia decyzjg wydang na podstawie inwentaryzacji stanu lasow'.

Na przestrzeni lat, w praktyce funkcjonowania lesnych planéw urzadze-
niowych, pojawito sie zagadnienie dotyczace dopuszczalnosci ich zaskarzania
w celu oceny zgodnosci tych aktéw z prawem. Drugi rodzaj plandw, tj. up-
roszczone plany, nie budzity w tym zakresie watpliwosci. Pomimo licznych
rozwazan dotyczacych ich charakteru prawnego, uznaje sie powszechnie, ze
mozna te akty zaskarzac do sgdu administracyjnego. Mianowicie najczesciej
przyjmuje sie, ze jest to dokument planistyczny zatwierdzany w formie aktu
administracyjnego nie bedacego decyzjg administracyjng ani postanowieniem
administracyjnym w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a®.

Inaczej sytuacja prezentuje sie w przypadku ,,zwyktych” planéw urzadze-
nialasu. W literaturze i orzecznictwie pojawiaja sie dwa zasadnicze problemy
zwigzane z tym dokumentem. Przede wszystkim nie jest jasne, czy traktowac
go jako akt prawa powszechnie obowigzujacego, czy tez moze jednak jako akt
wewnetrzny (akt o charakterze wewnatrz-organizacyjnym, akt kierownictwa

12 Ustawa o lasach z dnia 28 wrzes$nia 1991 r. (Dz.U. 1991 Nr 101, poz. 444).
13 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 2002
Nr 153, poz. 1270).
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wewnetrznego), nie tworzacy praw i obowigzkéw wobec jednostek (podmi-
otéw) zewnetrznych wzgledem administracji (lesnej). Nie ulega przy tym
watpliwosci, ze nie jest to typowy akt prawa miejscowego, mimo ze zawiera
on opis oraz zestawienie powierzchni laséw i gruntéw do zalesienia, tak jak
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Nie jest to jednoczesnie
typowy akt wewnetrzny administracji publicznej (lesnej) ze wzgledu na fakt,
ze ksztattuje posrednio prawa i obowigzki jednostek znajdujgcych sie na
zewnatrz administracji, a wiec pozostajacych poza jakimikolwiek wiezami
podlegtosci organizacyjnej lub hierarchicznej. Trafny wydaje sie ten poglad,
zgodnie z ktorym nalezy zaliczy¢ je do pogranicza: sfery wewnetrznej oraz
zewnetrznej dziatania administracji; stanowienia i stosowania prawa, jak
réowniez pogranicza dziatan prawnych oraz faktycznych administracji pub-
licznej (Chmielewski, 2016).

Catkowicie wewnetrzny charakter plandéw urzadzenia laséw podkresla B.
Rakoczy (2011). Za charakterem wewnetrznym omawianego w tym miejsce
aktu planistycznego opowiada sie réwniez B. Wierzbowski (2009). Wedtug M.
Geszprycha plan urzadzenia lasu to ,niezorganizowane i nienazwane zZrédto
prawa administracyjnego, majace cechy aktu planistycznego, wywotujace
skutki prawne charakterystyczne dla aktéw prawa powszechnie obowiazu-
jacego” (Geszprych, 2008). Jeszcze inny poglad na lesne plany urzadze-
niowe przedstawia G. Klimek, poréwnujac je do ,studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego innych niz miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego”. Zgodnie z tym stanowiskiem
zaréwno lesne dokumenty planistyczne, jak i studia uwarunkowan sg przede
wszystkim ,wyrazem perspektywicznej polityki przestrzennej odnoszacej
do okreslonego obszaru” co oznacza, ze nie maja charakteru normatywnego.
Natomiast ,brak charakteru normatywnego planu powoduje, iz jego posta-
nowienia nie mogg wplywac na sytuacje prawna obywateli i ich organizac-
ji, a wiec podmiotéw spoza systemu podmiotéw administracji publicznej”
(Klimek, 2010).

Wedlug W. Radeckiego zatwierdzenie planu urzadzenia lasu, mimo ze
ustawowo uregulowane, jest sprawg wewnetrzng administracji publicznej,
a wiec sam plan tez ma charakter wewnetrzny. Co ciekawe, poglad tego
przedstawiciela doktryny ewoluowat, poniewaz poczatkowo przedstawiat
stanowisko zgodne z orzeczeniem NSA przedstawionym ponizej (Danecka
i Radecki, 2021).
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W orzecznictwie, m.in. w wyroku NSA z dnia 23 lipca 2008 r.,, I OSK
1077/074, zaprezentowano poglad, zgodnie z ktérym plan urzadzenia lasu
jest aktem prawa miejscowego, takim jak plan zagospodarowania przestrzen-
nego. Oba plany wykazuja podobne cechy, a wiec mozna przyja¢, ze lesny
plan urzadzeniowy jest szczegdlnym rodzajem planu zagospodarowania prz-
estrzennego. W takim wypadku zaskarzenie takiego planu byloby mozliwe ex
lege, jako ze miescitby sie on w katalogu aktéw lub czynnosci, ktére mozna
zaskarzad, a taka mozliwo$¢ stwarza 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gmin-
nym. Obecnie jednak doktryna uwaza to stanowisko za catkowicie nietrafne.

Naczelny Sad Administracyjny wyrazit réwniez inny poglad odnoszacy sie
do charakteru prawnego planéw urzadzenia laséw w postanowieniu II OSK
2336/17%, dotyczacym skargi Rzecznika Praw Obywatelskich na dokonane
przez Ministra Srodowiska w 2016 r. zatwierdzenie aneksu do planu urzadze-
nia lasu sporzadzonego dla Biatowiezy na lata 2012-2021. Sprawa ta byta
naswietlona w mediach, poniewaz wigzata sie z masowymi wycinkami drze-
wostanow w Puszczy Biatowieskiej. Mozna powiedzie¢, ze w szerszej pers-
pektywie upowszechnita dyskusje na temat lesnych planéw urzadzeniowych.
NSA, akceptujgc stanowisko Sadu I instancji, wskazat, ze kwestionowane za-
twierdzenie aneksu do planu urzadzenia lasu dokonane przez Ministra Sro-
dowiska nie jest decyzjg administracyjng. Ponadto nie sposéb kwalifikowac
tej czynnosci jako innego aktu lub czynnosci w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a, zatem przedmiotowa sprawa nie miesci sie we wtasciwosci rzeczowej
sgdu administracyjnego okreslonej w art. 3 ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi. Sad uznat, ze podejmowane przez Ministra
Srodowiska czynnosci w sprawie zatwierdzenia aneksu do planu urzadzenia
lasu dotycza mienia Skarbu Panistwa, ktéry reprezentowany jest przez Lasy
Panstwowe. Podejmowane czynnosci nie maja charakteru zewnetrznego, nie
maja bowiem adresata, do ktérego s kierowane. W konsekwencji brak mozli-
wosci zaskarzenia aneksu do planu urzadzenia lasu oznacza brak mozliwosci
zaskarzenia planu samego w sobie.

Uogdlniajgc: obecnie dominuje poglad, zgodnie z ktérym plany uproszczone
mogg by¢ zaskarzane do sagdu administracyjnego, odwrotnie niz ,zwykte” plany
urzadzeniowe. Stosujac sie do aktualnych kierunkdw prezentowanych w orzec-

4 Wyrok NSA z dnia 23 lipca 2008 r.,  OSK 1077/07 (LEX nr 496231).
15 Postanowienie NSA z 17 pazdziernika 2017 r., Il OSK 2336/17 (LEX nr 2376100).
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znictwie sadéw administracyjnych na podstawie obecnego stanu prawnego
moznawskazad, ze zwykly plan jest aktem zasadniczo o charakterze wewnetr-
znym, a wiec bez istnienia odpowiedniego przepisu szczegélnego w Ustawie
o lasach nie bedzie mozliwe jego zaskarzanie w rezimie p.p.s.a'®. W mojej opinii
plany urzadzenia lasu nalezy zaliczy¢ do kategorii swoistych zrédet prawa
(Ochendowski, 2009), bedacych aktami ulokowanymi gdzie§ miedzy aktem
wewnetrznie obowigzujacym a aktem powszechnie obowigzujacym, idgcymi
na przekor dychotomicznego podzialu Zrédet prawa okreslonego wedtug norm
Konstytucji RP. Zgadzam sie ze stanowiskiem, zgodnie z ktérym postanowie-
nia zwyklych planéw moga w pewnych sytuacjach naruszac interesy prawne
0s6b trzecich, np. naktadajgc na dzierzawcéw laséw obowigzki ochronne, co
przetamuje ich wylacznie wewnetrzny charakter (Chmielewski, 2020). Nie
ulega jednak watpliwosci, ze obecny ksztalt przepiséw — takze w aspekcie
standardéw miedzynarodowych — wymaga doprecyzowania pod katem do-
puszczenia zaskarzalnosci zwyklych planéw urzadzenia laséw, o czym nizej.

4. Implementacja zatozen okreslonych przez TSUE -
postulaty de lege ferenda

W wyniku masowych wycinek Puszczy Bialowieskiej w 2017 r. organiza-
cje ochrony srodowiska (Pracownia na rzecz Wszystkich Istot, WWF Polska
i Fundacja Frank Bold) wniosty skarge do Komisji Europejskiej. Przedmiotem
skargi byt brak zapewnienia mozliwos$ci zaskarzenia planéw urzadzenia lasu
w polskim systemie prawnym przez organizacje ekologiczne, przed sadem. Po
przeprowadzonym postepowaniu TSUE orzekt we wspomnianym juz wcze-
$niej wyroku C-432/217, ze Rzeczpospolita Polska uchybita w tym zakresie
prawu unijnemu oraz zobowigzaniom miedzynarodowym.

W kontekscie rozwazanego zagadnienia pojawiajg sie dwa zasadnicze
problemy jurydyczne. Pierwszy dotyczy bezposrednio samego wyroku TSUE,
a zatem braku zapewnienia uczestnictwa w procedurze planowania lesnego
organizacjom ekologicznym, czyli spoteczenstwu. Taki obowigzek naklada
art. 9 postanowienia Konwencji sporzadzonej w Aarhus dnia 25 czerwca

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 2002
Nr 153, poz. 1270).

17 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej C-432/21 (Dz.UUE 2023/C 155/16 z dnia 2 maja
2023 r.).
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1998 r. o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu de-
cyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska'®.

Drugi problem dotyczy systemu prawnego w Rzeczypospolitej Polskiej,
ktory nie zezwala, aby plany urzadzenia lasu (obejmujace lasy bedgce wias-
noscig Skarbu Panstwa) mogty by¢ zaskarzane do sadu administracyjnego.
Aktualne orzecznictwo, jak juz zostato powiedziane, postrzega — co do zasady
— zatwierdzenie planu urzadzenia lasu jako czynnosé wewnatrzorganizacyjna,
nie tworzgca praw i obowigzkéw poza sfere organizacyjng administracji. W tej
sytuacji zaskarzenie takiego planu jest niedopuszczalne, gdyz zatwierdzenie
planu przez wlasciwego Ministra nie wypetnia cech wtasciwych decyzji ad-
ministracyjnej (wykluczajacy taka klasyfikacje jest stosunek zwierzchnosci
oraz hierarchicznos$c) ani postanowienia (zatwierdzenie takiego planu roz-
strzyga sprawe co do istoty, co znajduje sie w sprzecznosci z podstawowym
zalozeniem postanowien, ktére majg — co do zasady — charakter procesowy
oraz incydentalny).

Dodatkowo, skoro plan urzadzenia lasu nie stanowi aktu prawa miejsco-
wego (co zostato pokazane w poprzedniej czesci opracowania), pozostaje os-
tatnia mozliwos¢, aby umozliwi¢ zaskarzenie tego aktu planistycznego. Taka
opcje stwarza art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a”, zgodnie z ktérym zaskarzy¢ mozna inne
niz decyzje lub postanowienia akty lub czynnos$ci z zakresu administracji
publicznej dotyczgce uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepisow
prawa, z wytgczeniem aktéw lub czynnosci podjetych w ramach postepowania
administracyjnego okreslonego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U.z 2023 r., poz. 7751 803), postepowan
okreslonych w dziatach IV, Vi VI ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordy-
nacja podatkowa (Dz.U. z 2022 r. poz. 2651, ze zm.), postepowan, o ktérych
mowa w dziale Vw rozdziale 1 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej
Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2023 r. poz. 615, ze zm.), oraz postepowan,
do ktérych majg zastosowanie przepisy powotanych ustaw.

Pod pojeciem aktéw lub innych czynnosci, o ktérych mowaw art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a, nalezy rozumiec gtéwnie dziatania materialno-techniczne wywotujace
okreslone skutki prawne. Nadto, aby akty lub czynnosci podlegaty kontroli

18 Konwencja sporzadzonaw Aarhus dnia 25 czerwca 1998 r. o dostepie do informacji, udziale spoteczeristwa

w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska (Dz.U.
2003 Nr 78, poz. 706).

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 2002
Nr 153, poz. 1270).
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sadow administracyjnych, muszg zostac¢ spetnione nastepujgce warunki: nie
moga miec one charakteru decyzji czy postanowienia, winny mie¢ charakter
publicznoprawny, by¢ skierowane do indywidualnego podmiotu oraz doty-
czy¢ jego uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa. Ten
ostatni wymieniony warunek oznacza przy tym, ze musi istnie¢ scisty zwigzek
miedzy przepisem prawa, ktory okresla uprawnienie lub obowigzek, a aktem
lub czynnoscia, ktéra dotyczy takiego uprawnienia lub obowigzku®. W mo-
jej opinii w regulacji dotyczacej laséw nalezatoby zawrzeé bezposrednie up-
rawnienie do zaskarzania planéw urzadzenia lasu, w tym przez organizacje
ekologiczne, wtasnie na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

W takim kierunku zmierzata regulacja tej materii zaproponowana przez
Senat RP. Jeszcze przed ogtoszeniem wyroku TSUE w wyniku dostrzezenia
analizowanego problemu wniesiono projekt ustawy o zmianie ustawy o la-
sach. Polegat on na dodaniu do art. 22 tego aktu normatywnego nastepuja-
cych ustepéw:

,0. Zatwierdzenie, o ktérym mowa w ust. 1 i 2, podlega zaskarzeniu do
sadu administracyjnego na zasadach i w trybie okreslonym dla aktéw lub
czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r.,
poz. 3291 655).

7. Do wniesienia skargi uprawniona jest takze organizacja ekologiczna,
o ktorej mowa w art. 3 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spotec-
zenstwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowis-
ko (Dz.U.z 2021 r. poz. 2373 i 2389), powotujaca sie na swoje cele statutowe,
jezeli prowadzi ona dziatalno$¢ statutowg w zakresie ochrony srodowiska lub
ochrony przyrody przez minimum dwanascie miesiecy przed dniem wniesie-
nia skargi.”.

Ta proponowana nowelizacja, mimo ze niezwykle potrzebna, zawiera
wprawdzie najprostsze, ale zarazem w mojej opinii nie najlepsze rozwigzanie.
Jest tak, gdyz projektowana zmiana stwarza mozliwos¢ zaskarzania lesnych
planéw urzadzeniowych bez ograniczen temporalnych. Z pewnoscig nie jest
to korzystne dla dobra lasow zas ze wzgledu na to, ze zaburza ona ustalong
hierarchie wartosci prawnych, regulacja ta bytaby zmiang in minus.

2 Zob. np. postanowienie WSA w Kielcach z 31 stycznia 2022 r., sygn. akt II SA/Ke 908/21, CBOSA.
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W tym kontekscie nalezy podkresli¢, ze co do zasady wniesienie skargi
do sagdu administracyjnego nie wstrzymuje wykonania aktu lub czynnosci
zgodnie z art. 61 § 1 p.p.s.a?. Jest to dzialanie odmienne do postepowania
administracyjnego, wedle ktérego wniesienie odwotania w terminie wstr-
zymuje wykonanie decyzji (art. 130 § 2 KPA?). Jednakze zgodnie z art. 61
§ 2 pkt 2 p.p.s.a®® w sytuacji, w ktorej skarga zostata wniesiona na decyzje
lub postanowienie, akty prawa miejscowego, badZ na inne akty lub czyn-
nosci z zakresu administracji publicznej (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a?) wtasciwy
organ moze, z urzedu lub na wniosek skarzgcego, wstrzymac wykonanie
aktu lub czynnosci w catosci lub w czesci. W odniesieniu do lesnych planéw
urzadzeniowych przepis ten jest bardzo ryzykowny. Mdgtby bowiem do-
prowadzi¢ do nierealizowania planu ex post, podczas gdy jest to niezwykle
potrzebne ze wzgledow np. srodowiskowych (rozprzestrzeniajgce sie cho-
roby biologiczne) jak i ekonomiczno-gospodarczych. Propozycja senackiej
nowelizacji nie przewiduje zatem negatywnych skutkéw do jakich moze
doprowadzi¢ wstrzymanie wykonania lesnego planu urzadzeniowego.
Takie ryzyko trzeba ograniczy¢. W konsekwencji mozna bytoby rozwazy¢
wprowadzenie w ustawie o lasach lex specialis wytaczajacego dopuszczal-
nosc zlozenia przez organizacje ekologiczng wniosku o wstrzymanie przez
sad wykonania w catosci lub w czesci aktu lub czynnosci, stosownie do art.
61§ 2 pkt. 2 p.p.s.a.

NSA o proponowanej zmianie przewidujgcej zaskarzalnosc planéw na pod-
stawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a wypowiedziat sie pozytywnie, wyrazajac przy
tym poglad, ze zapewnia ona pelng realizacje prawa dostepu do wymiaru
sprawiedliwosci. Jednakze w ocenie Ministra ds. sSrodowiska proponowana
nowelizacja doprowadzi¢ moze do zablokowania sektora lesno-drzewnego na
miesigce lub nawet lata. Swojg opinie wyrazit réwniez Rzecznik Praw Obywa-
telskich, ktdry zajat pozytywne stanowisko, jednakze proponowana regulac-
ja — zdaniem tego organu ochrony prawa — powinna zosta¢ doprecyzowana.
Niestety RPO nie wyjasnit doktadnie w jakim kierunku.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. 2002

Nr 153, poz. 1270).

22 Ustawaz dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 1960 Nr 30, poz. 168).

2 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. 2002
Nr 153, poz. 1270).

2 Ibidem.
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Juz wiele lat temu Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze lasy sg dobrem ogdl-
nospotecznym?®. Wynika z tego nie tylko powszechna dostepnosci laséw dla
spoleczenstwa, ale réwniez mozliwo$¢ uczestnictwa w tworzeniu plandow
urzadzenia lasu przez organizacje ekologiczne. W art. 1 Konstytucji RP
okreslone jest natomiast, ze Rzeczpospolita jest dobrem wspdlnym wszystkich
obywateli. Orzecznictwo jednak zaznacza, iz dobro wspdlne moze przybrac
rézng forme?, z ktorych jedng bez watpienia jest las. Wazne jest zatem, aby las
bedgcy dobrem wspdlnym, podlegal szczegdlnej ochronie. Co wiecej, artykut
74 Konstytucji RP naktada na wtadze publiczng obowigzek prowadzenia pol-
ityki zapewniajacej bezpieczenstwo ekologiczne wspétczesnemu i przysztym
pokoleniom (§1), Ochrone §rodowiska (§2), czy wspierania dziatania obywateli
na rzecz ochrony i poprawy stanu srodowiska (§3)¥. Partycypacja w tworze-
niu planéw urzadzenia lasu, czy dopuszczenie mozliwosci ich zaskarzania jest
wiec w istocie swoistg realizacjg konstytucyjnego obowigzku wymienionego
w §3.Jednakze dobro laséw nie powinno by¢ naruszane, lasy trzeba odpowied-
nio chronié, a wiec nie mozna doprowadzic do tego, aby zaskarzanie planéw
urzadzeniowych tamowato lub nadmiernie ograniczato realizacje gospodar-
ki lesnej. W tym kontekscie warto skierowa¢ uwage na kolejng wazng zasade
konstytucyjna, ktdra jest zasada zréwnowazonego rozwoju zawarta w artykule
S5 Konstytucji®®. Zasada ta domaga sie, aby rozwdj cywilizacyjny odbywat sie
bez negatywnego wplywu na srodowisko oraz by srodowisko bylo chroni-
one bez obstrukeji dla rozwoju spoleczno-gospodarczego. Odwoluje sie do
niej bezposrednio ustawa o lasach, normujgc kluczowe dla laséw pojecie tr-
wale zréwnowazonej gospodarki lesnej. Nieograniczone zaskarzanie planéw
urzadzenia lasu, blokujace albo opdzniajace realizacje tych planéw, wptyneto-
by zatem negatywnie nie tylko na realizacje trwatosci gospodarki lesnej, ale
réwniez na zréwnowazony rozwoj lasow.

Ogromne znaczenie w aspekcie zaskarzalnosci planéw lesnych, a tym
samym udziatu spoleczenistwa, majq ogélne cele prawa lesnego oraz prawa
ochrony $rodowiska. Nalezy w tym miejscu podkresli¢ szczegdlng role zasa-
dy planowosci (wystepujaca zaréwno w art. 8 ustawy p.o.8.%, jak i implicite
w ustawie o lasach, ktéra zaktada planowanie gospodarki lesnej przez akty
2 Wyrok TK z dnia 15 maja 2006 r., Sygn. P 32/05, (OTK-A 2006/5, poz. 56).

2% Wyrok TK z dnia 24 stycznia 2006 r. Sygn. SK 40/04 (Dz.U. 2006 Nr 21, poz. 164).
27 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483).

2 Ibidem.
2 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (Dz.U. 2022, poz. 2556).
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planistyczne wymienione w art. 19 Ustawy o lasach®’). Ma ona wspiera¢ za-
danie jakim jest zachowanie, ochrona i powiekszanie zasobdw lesnych oraz
prowadzenie zréwnowazonej gospodarki lesnej (Karpus, 2011). Jest ona takze
powigzana z zasadg kompleksowej ochrony laséw. Zgodnie z art. 5 Ustawy
prawo ochrony srodowiska® ochrona jednego lub kilku elementéw przyrod-
niczych powinna by¢ realizowana z uwzglednieniem pozostatych elementdw.
Na gruncie laséw jest to realizowane za pomoca plandéw urzadzenia lasu
i zaklada traktowanie powierzchni laséw — gruntéw lesnych — jako catosci
(Danecka, Radecki i Rotko, 2016). Warto rowniez wspomniec o art. 5 Ustawy
o ocenach oddziatywania®, zgodnie z ktérym kazdy ma prawo uczestniczenia,
na warunkach okreslonych ustawg, w postepowaniu wymagajacym udziatu
spoteczenstwa. Zaskarzalnos¢ planu urzadzenia lasu bedzie zatem realizacja
zasady udziatu spoteczenistwa w ochronie srodowiska, ale réwnoczesnie takze
innych zasad-norm konstytucyjnych.

Prawo Unii Europejskiej opiera sie m.in. na zasadzie prymatu, ktéra
oznacza pierwszenstwo stosowania prawa unijnego przed prawem krajowym
panstw cztonkowskich w przypadku sprzecznosci norm tych porzadkow
prawnych (Catka, 2016, s. 49). Wykonanie wyroku TSUE jest zatem niezwykle
istotne, nie tylko ze wzgleddw prawno-srodowiskowych, lecz réwniez zobow-
igzan unijnych, ktérych Polska musi przestrzega¢. W mojej ocenie mozliwe
jest wykonanie wyroku TSUE w sposéb zgodny z wytycznymi wskazany-
mi w uzasadnieniu wyroku C-432/21, prawem unijnym i miedzynaro-
dowym oraz w sposob niesprzeczny z polskim systemem prawnym. Co
wiecej uwazam, ze dobro wspolne, jakim sg lasy nie zostanie naruszone przy
odpowiedniej regulacji konsumujacej wyrok TSUE. Zeby tak byto, dopuszczal-
nosc zaskarzenia planu urzadzeniowego musi sie odbywac¢ w odpowiedniej
procedurze z dodatkowymi modyfikacjami unormowanymi na zasadzie
legi speciali. Przede wszystkim skarga mogtaby by¢ wniesiona w terminie
14 dni od zatwierdzenia planu, rozpatrzona z mocy ustawy niezwlocznie
(30 dni) oraz zaskarzana wylacznie w zakresie czesci planistyczno-gospo-
darczej i inwentaryzacyjnej planu, tak aby nie wptyneto to negatywnie na
dtugofalowe planowanie lesne. Nalezy jeszcze raz przypomnied, ze w swietle
30 Ustawa o lasach z dnia 28 wrze$nia 1991 r. (Dz.U. 1991 Nr 101, poz. 444).

31 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $srodowiska (Dz.U. 2022 poz. 2556).
32 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale

spoteczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (Dz.U. 2008 Nr 199
poz. 1227).
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art. 74 Konstytucji istnieje nadrzedna wartosc srodowiska i obowiazek jego
ochrony. Srodowisko zostato natomiast zdefiniowane wart. 3 pkt. 39 Ustawy
prawo ochrony srodowiska i nie jest sporne, ze lasy mieszczg sie w zakres
przedmiotowym tej definicji®. Dlatego wlasnie skarga do sagdu administra-
cyjnego powinna by¢ dopuszczalna w restrykcyjnych ramach. Propozycja
senacka zawiera réwniez w mojej ocenie rozsadne rozwigzanie, polegajace na
tym, ze skarge mogtaby ztozy¢ jedynie organizacja ekologiczna, posiadajgca
w swoich celach statutowych ochrone srodowiska jako przedmiot dziatal-
nosci. Wedtug mnie nalezaloby jednak legitymowac formalnie organizacje
o dtuzszym stazu funkcjonowania. Stosownie do propozycji senackiej zas-
karzenia mogtyby dokonac organizacje prowadzace dziatalnos¢ minimum
rok (12 mies.). Jednakze wydaje sie, ze takie uprawnienia powinny miec
organizacje o stazu dluzszym, 2-letnim. Zmniejszytoby to ryzyko celowe-
go i nieuzasadnionego zaskarzania planéw, przez organizacje powotywane
jedynie w tym celu. Jestem przekonany, ze dtuzsze funkcjonowanie takiej
organizacji spotecznej zredukowatoby powyzsze prawdopodobienstwo.
Aby unikna¢ nieuzasadnionego tamowania realizacji planu, co powodowa-
o najwieksza obawe projektu senackiego, uwazam, ze nalezatoby réwniez
wylaczy¢ dopuszczalnos$é wstrzymania zaskarzonego aktu lub czynnosci —
na podstawie art. 61 par 2 pkt 2 p.p.s.a*. Stworzytoby to przepis szczegdlny,
ktéry nie paralizowatby funkcjonowania nadlesnictw (czy szerzej — jednostek
organizacyjnych laséw panistwowych odpowiedzialnych za realizacje gospo-
darki lesnej), a cele orzeczenia TSUE bytyby zachowane. Propozycja regulacji
wyrazona jezykiem prawnym, wygladataby zatem w nastepujacy sposdb:

,0. Zatwierdzenie, o ktorym mowa w ust. 1 i 2, podlega zaskarzeniu do
sgdu administracyjnego na zasadach i w trybie okreslonym dla aktéw lub
czynnosci, o ktérych mowawart. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r.
poz. 3291 655).

7. Skarge, o ktérej mowa w ust. 6, wnosi sie w terminie czternastu dni od
zatwierdzenia planu.

8. Skarga powinna czyni¢ zado$¢ wymaganiom pisma w postepowan-
iu sagdowym, a ponadto zawiera¢ uzasadnienie. Zaskarzeniu podlega plan

3 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (Dz.U. 2022, poz. 2556).
3 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 2002
Nr 153, poz. 1270).
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urzadzenia lasu wytacznie w zakresie czesci planistyczno-gospodarczej oraz
inwentaryzacyjne;j.

8.Sad rozpoznaje skarge w terminie trzydziestu dni od dnia wptywu skargi.

9. Do wniesienia skargi uprawniona jest takze organizacja ekologiczna,
o ktérej mowa w art. 3 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
oudostepnianiu informacji o Srodowisku ijego ochronie, udziale spoteczenst-
waw ochronie sSrodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko (Dz.U.
22021 r.poz. 237312389), powotujgca sie na swoje cele statutowe, jezeli prow-
adzi ona dziatalnosc¢ statutowg w zakresie ochrony srodowiska lub ochrony
przyrody przez okres co najmniej dwdch lat przed dniem wniesienia skargi.

10.Art. 61 § 2 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowa-
niu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U.z 2022 r. poz. 329 i 655) nie sto-
suje sie.”

5. Wnioski konhcowe

Aktualny stan prawny dotyczacy lesnych planéw urzgdzeniowych jest rela-
tywnie kompleksowy, a wiec mogtoby sie wydawad, ze nie stwarza zadnej luki
w zakresie udziatlu spoleczenistwa w realizacji trwale zréwnowazonej gospo-
darki lesnej. Jednakze jeszcze przed wyrokiem TSUE o sygn. C-432/2 pojawity
sie liczne rozbieznos$ci orzecznicze oraz doktrynalne dotyczgce umiejscowie-
nia w Zrédtach prawa lesnych planéw urzgdzeniowych z jednej strony oraz
z drugiej strony — dopuszczalnosci ich zaskarzania do sgdu administracyjnego.

W tym kontekscie nie wydaje sie trafny najnowszy poglad J. Pokoja, zgod-
nie z ktérym ,obecnie przepisy prawa krajowego zapewniajg spoteczenst-
wu dostep do sadu w sprawach planéw urzadzenia lasu i skuteczng sagdowa
kontrole planéw urzadzenia lasu” (Pokoj, 2023). Autor odwotuje sie w swojej
opinii do mozliwo$ci uczestnictwa zainteresowanych podmiotéw na poczat-
kowym etapie procedury sporzgdzania planu przez konsultacje, zastrzeze-
nia, debate. Dodatkowo powotuje sie na uprawnienia wynikajgce z art. 323
p.o.$. Te poglady nie eliminujg jednak faktu, jakim jest istniejacy w obrocie
prawnym wyrok TSUE, ktéry Rzeczpospolita Polska jako panstwo cztonkow-
skie UE musi wykonac.

Regulacje lesno-planistyczne w Unii Europejskiej sg niejednolite. Do tej
pory nie jest to obszar kompetencji jej instytucji do wydawania rozporzadzen
badz dyrektyw. Nalezy jednak wspomnie¢, ze modyfikacje w tym zakresie
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moga nastapic na podstawie propozycji zmian traktatowych i juz w niedalekiej
przysztosci bedzie to kompetencja unijna, a wiec le§nictwo w sposéb zunifi-
kowany bedzie ksztattowane wspdlnymi przepisami na calym obszarze UE.
Aktualnie pozostaje to domeng wytgcznych kompetencji panistw cztonkows-
kich, ktére mimo wszystko czesto w sposéb zharmonizowany regulujg pewne
elementy podobnie, jak np. zréwnowazony rozwéj. Wspélna, miedzynarodowa,
a doktadniej rzecz ujmujgc, unijna wspoétpraca powinna by¢ mozliwa réwniez
w zakresie lesnictwa w konteks$cie zaskarzania lesnych planéw urzadzenia
lasu. Nalezy to w mojej opinii zrobi¢ poprzez implementacje zatozen TSUE,
jednakze w racjonalnych ramach ustawodawczych, kierujac sie nadrzedng
wartoscig dobra wspdlnego — dobrem laséw. Zaproponowane przeze mnie
rozwigzania normatywne wychodzg temu naprzeciw i pozwalajg pozytywnie
zweryfikowac hipoteze postawiong we wstepie opracowania.
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