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Sentencja

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie po rozpoznaniu w dniu 28 lutego 2017 r. na
rozprawie sprawy ze skargi Rzecznika Praw Obywatelskich na dokonane przez Ministra
Srodowiska w dniu (...) marca 2016 r. (znak:(...)) zatwierdzenie aneksu do planu urzadzenia
lasu sporzadzonego dla Nadle$nictwa (...) na lata (...) postanawia odrzuci¢ skarge

Uzasadnienie faktyczne

Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z dnia 22 wrzesnia 2016 r. wniost do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie skarge na dokonane przez Ministra
Srodowiska w dniu (...) marca 2016 r. (znak: (...)) zatwierdzenie aneksu do planu urzadzenia
lasu sporzadzonego dla Nadlesnictwa (...) na lata 2012 - 2021.

Minister Srodowiska nadat zatwierdzeniu forme decyzji administracyjnej, powotujac w
podstawie prawnej jego wydania m.in. art. 104 k.p.a., a takze zawierajac pouczenie o
dopuszczalnosci ztozenia przez strong niezadowolong z "decyzji" wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy w terminie 14 dni od dnia jej otrzymania.

W skardze Rzecznik Praw Obywatelskich zarzucit:

- naruszenie art. 6 ust. 3 dyrektywy Rady 92/43/EWG z dnia 21 maja 1992 r. w sprawie
oceny siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory (Dz.Urz.UE. L Nr 206 z 22 lipca
1992, str. 7);

- naruszenie art. 96 ust. 1 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o
srodowisku 1 jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach
oddzialywania na §rodowisko (Dz. U. z 2016 r. poz. 363 - dalej jako "u.u.1.§") poprzez
nierozwazenie - przed wydaniem decyzji - czy aneks do planu urzadzenia lasu moze
potencjalnie znaczaco oddziatywac na obszar Natura 2000;

- naruszenie art. 7 i 77 8 1 k.p.a. poprzez ich niezastosowanie i niepetne zgromadzenie
materiatlu dowodowego, a takze art. 107 § 3 tej ustawy poprzez btedne zastosowanie i
wadliwe skonstruowanie uzasadnienia wydanej decyzji.

- naruszenie art. 23 ust. 2 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2011 r. Nr 12,
poz. 59 z p6zn. zm. - dalej jako u.0.l.) poprzez jego niezastosowanie i zatwierdzenie aneksu



do planu urzadzenia lasu, obejmujacego zwickszenie rozmiaru pozyskania drewna w
nadle$nictwie w uzytkach rebnych ponad wielkos$¢ okreslong w planie urzadzenia lasu bez
zwiazku ze szkodg lub klgska zywiolowa.

W uzasadnieniu skargi Rzecznik Praw Obywatelskich w pierwszej kolejnosci odniost si¢ do
charakteru prawnego aktu Ministra Srodowiska w przedmiocie zatwierdzenia planu
urzadzenia lasu. Skarzacy stwierdzit, ze w wyroku z dnia 12 marca 2014 r., sygn. akt I OSK
2477/12 Naczelny Sad Administracyjny zaakceptowat dotychczasowe poglady orzecznictwa,
ze zatwierdzenie uproszczonego planu urzadzenia lasu przez starost¢ jest innym aktem lub
czynnos$cig, 0 ktorych mowa w art. 3 § 3 pkt 4 p.p.s.a. Natomiast zatwierdzenie planu
urzadzenia lasu przez ministra wtasciwego do spraw §rodowiska Naczelny Sad
Administracyjny uznat za akt o charakterze wewngtrzny, skierowanym do podmiotu
podporzadkowanego organizacyjnie ministrowi sprawiedliwosci. Rzecznik Praw
Obywatelskich nie podzielil powyzszej argumentacji uznajac, iz sprawy dotyczace
zatwierdzenia urzadzenia lasu pozostajace w gestii ministra nie s3 wylaczone spod kognicji
sadow administracyjnych. Skarzacy wskazal, ze pojecie nadzoru (ktory minister wiasciwy do
spraw srodowiska sprawuje nad Lasami Panstwowymi) nie jest pojeciem tozsamym z
pojeciem podleglosci organizacyjnej. Nadzoér odnosi si¢ do sytuacji, w ktorej "organ jest
wyposazony w srodki oddziatywania na postgpowanie podmiotdéw i jednostek
nadzorowanych, nie moze jednak wyreczaé tych organow w ich dziatalno$ci. Uprawnienia
nadzorcze obejmujg prawo do kontroli oraz mozliwo$¢ wiazacego wptywania na podmioty i
jednostki nadzorowane. Organ moze stosowac tylko takie srodki, w jakie wyposazyt go
ustawodawca, 1 tylko w celach okreslonych przez te przepisy.

Podlegtos¢ rozumiana jest z kolei jako "jako wig¢z ustrojowo-prawna, w ktorej podmioty
organizacyjnie nadrzedne mogg ingerowa¢ w przedmiotowo i konstytucyjnie okreslonym
zakresie, w dziatania podmiotéw podporzadkowanych w kazdej ich fazie i w zakresie, za
pomoca dowolnie dobranych dla danej sytuacji srodkow.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich nie sposdb okresli¢ relacji zachodzacych miedzy
ministrem wlasciwym do spraw srodowiska a Panstwowym Gospodarstwem Le$snym Lasy
Panstwowe - w zakresie wykonywania gospodarki lesnej - jako "nadrzednosci
organizacyjnej". Lasy Panstwowe sg niewatpliwie jednostka nadzorowang przez ministra
wlasciwego do spraw srodowiska, ale nie sg jednostka podlegta.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich sprawa dotyczaca zatwierdzenia planu urzadzenia
lasu nie jest sprawa "wynikajaca z nadrzednosci i podleglo$ci organizacyjnej w stosunkach
mi¢dzy organami panstwowymi i innymi panstwowymi jednostkami organizacyjnymi”. Akt
zatwierdzenia planu urzadzenia lasu nie jest wigc aktem o charakterze wewnetrznym, gdyz
jego adresatem jest podmiot niepodporzadkowany organizacyjnie ministrowi, ktory zgodnie z
przepisami u.l. sam zarzadza lasami stanowigcymi wtasno$¢ Skarbu Panstwa i sam prowadzi
gospodarke lesng w zarzagdzanych przez siebie lasach, co §wiadczy o zewnetrznym
charakterze tego aktu.

W ocenie skarzacego nie jest trafne stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego zawarte
w wyroku z dnia 12 marca 2014 r., ze Skarb Panstwa wyst¢puje w roli wiasciciela, a zatem,
ze obowiazki i uprawnienia wynikajace z planu urzadzenia lasu kieruje "sam do siebie".
Przeczy temu definicja wlasciciela zawarta w samej u.ol. (art. 6 ust. 1 pkt 3), zgodnie z ktdra



przez wilasciciela rozumie si¢ "osobe fizyczng lub prawna bedaca wilascicielem albo
uzytkownikiem wieczystym lasu oraz osobe fizyczng, osobe prawng lub jednostke
organizacyjng nieposiadajacg osobowosci prawnej bedaca posiadaczem samoistnym,
uzytkownikiem, zarzadca lub dzierzawca lasu.

Z powyzszego wynika, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, ze adresatem uprawnien i
obowigzkoéw, ktorych zrodtem jest akt zatwierdzenia planu urzadzenia lasu nie jest Skarb
Panstwa, ale podmioty odrgbne - w tym dysponujgce na gruncie prawa administracyjnego
zdolnos$cig prawng Lasy Panstwowe (jako zarzadca lasu), a takze podmioty odrgbne, w tym
prywatne, ktére moga by¢ uzytkownikami wieczystymi, posiadaczami samoistnymi,
uzytkownikami lub dzierzawcami lasu. Determinowanie poprzez zatwierdzenie planu
urzadzenia lasu uprawnien i obowigzkéw podmiotdéw prywatnych - niezaleznie od braku
organizacyjnego podporzadkowania Laséw Panstwowych ministrowi wlasciwemu do spraw
srodowiska - przesadza, zdaniem skarzacego, o tym, ze akt zatwierdzenia ma charakter
zewngtrzny, a skoro tak, to pozostaje do wyjasnienia forma, w jakiej 6w akt powinien zostaé
dokonany.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich zatwierdzenie planu urzadzenia lasu nastgpuje w
formie decyzji administracyjnej. Przesadzaja o tym nie tyko przepisy u.l., ale takze
Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz
dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska, sporzagdzona w Aarhus z
dnia 25 czerwca 1998 r. oraz dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/92/UE.

W skardze przedstawiono obszerng argumentacje odnoszacg si¢ do uzasadnienia zarzutow
merytorycznych w niej przedstawionych.

W odpowiedzi na skarge Minister Srodowiska wnidst o jej oddalenie.

Uzasadnienie prawne

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie zwazyl, co nastgpuje.

W rozpoznawanej sprawie w pierwszej kolejnosci nalezy rozwazy¢, czy sprawa ta podlega
kognicji sadow administracyjnych.

Zauwazy¢ nalezy, ze normy ksztattujace podstawy systemu sadownictwa, zawarte w
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., zaktadajg okreslenie
wlasciwos$ci sadow administracyjnych przez ustawodawce w sposdb pozytywny. Zgodnie
bowiem z art. 175 ust. 1 ustawy zasadniczej wymiar sprawiedliwos$ci w Rzeczypospolitej
Polskiej sprawujg Sad Najwyzszy, sady powszechne, sagdy administracyjne. Ustroj i
wlasciwos¢ sadow i1 postepowanie przed nimi okreslajg ustawy (art. 176 ust. 2). Sady
powszechne sprawujg wymiar sprawiedliwosci we wszystkich sprawach z wyjatkiem spraw
ustawowo zastrzezonych dla wtasciwosci innych sadow (art. 177). Z kolei Naczelny Sad
Administracyjny oraz inne sagdy administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie,
kontrole dziatalno$ci administracji publicznej, a kontrola ta obejmuje rowniez orzekanie o
zgodnosci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialnego i aktoéw normatywnych
terenowych organéw administracji rzadowe;j (art. 184).

Ostatnig z powotanych norm konstytucyjnych ustawodawca rozwingt w art. 1 ustawy z dnia
25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. z 2016 r. poz. 1066 z
p6zn. zm.), zgodnie z ktorym sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez



kontrolg dziatalno$ci administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporow kompetencyjnych i
o wlasciwo$¢ miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowymi
kolegiami odwotawczymi 1 migdzy tymi organami a organami administracji rzagdowe;j.
Wspomniana kontrola sprawowana jest pod wzgledem zgodno$ci z prawem, o ile ustawy
szczegOlne nie stanowig inacze;j.

Zasade pozytywnego okreslenia wiasciwosci sadow administracyjnych konkretyzuja w
gldwnej mierze przepisy ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2016 r. poz. 718 z pdzn. zm.), dalej powotywanej jako
p.p.s.a.

Zgodnie z art. 38 11 2 p.p.s.a. sady administracyjne sprawujg kontrole dziatalnosci
administracji publicznej, ktéra obejmuje orzekanie w sprawach skarg na:

1) decyzje administracyjne,

2) postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktore stuzy zazalenie
albo konczace postgpowanie, a takze postanowienia rozstrzygajace sprawe co do istoty,

3) postanowienia wydane w postgpowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktore
stuzy zazalenie,

4) inne niz okre$lone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji publiczne;j
dotyczace uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepisoOw prawa, z
wylaczeniem aktow lub czynnosci podjetych w ramach postgpowania
administracyjnego okreslonego w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2016 r. poz. 23, 868, 996 1 1579),
postepowan okre§lonych w dziatach IV, V i VI ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. -
Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2015 r. poz. 613, z p6zn. zm.), postgpowan, o ktorych
mowa w dziale V w rozdziale 1 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej
Administracji Skarbowej (Dz. U. poz. 1947), oraz postepowan, do ktérych maja
zastosowanie przepisy powotanych ustaw,

4a) pisemne interpretacje przepiséw prawa podatkowego wydawane w indywidualnych
sprawach, opinie zabezpieczajace i odmowy wydania opinii zabezpieczajgcych,
5) akty prawa miejscowego organow jednostek samorzgdu terytorialnego i terenowych
organow administracji rzagdowe;j,

6) akty organdw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkoéw, inne niz
okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej,

7) akty nadzoru nad dziatalno$cig organdéw jednostek samorzadu terytorialnego.

W mysl art. 3 8 3 p.p.s.a., sady administracyjne orzekaja takze w sprawach, w ktorych
przepisy ustaw szczegdlnych przewiduja sadowa kontrolg, i stosuja srodki okreslone w tych
przepisach.

Pozytywne okreslenie wlasciwos$ci oznacza, ze dopuszczalna jest skarga do sadu
administracyjnego tylko na prawne formy dziatania organéw administracji publicznej, o



ktorych mowa w art. 3 8 2 pkt 1-8 p.p.s.a. oraz w sytuacjach przewidzianych przez ustawy
szczegolne, z zastrzezeniem wynikajacym z art. 5 p.p.s.a. A contrario skarga na inne formy
dziatania jest niedopuszczalna i podlega odrzuceniu na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 lub 6
p.p-s.a., oczywiscie ze szczegdlnym uwzglednieniem prawa do sagdu gwarantowanego przez
art. 45 ust. 1 Konstytucji oraz powotanej juz zasady domniemania wtasciwosci sagdow
powszechnych (art. 177 Konstytucji).

Rozwazenia wigc wymaga, czy zatwierdzenie przez Ministra Srodowiska u planu urzadzenia
lasu jest jedng z prawnych form dzialania wymienionych powyzej, a w szczegdlnosci, czy
jest to decyzja administracyjna.

Kodeks postepowania administracyjnego nie zawiera legalnej definicji pojecia "decyzja
administracyjna", jest to jednak pojgcie obszernie opracowane w doktrynie.

Decyzja administracyjna to jednostronna czynno$¢ organu administracji publicznej,
posiadajaca odpowiednig formg¢ i okreslajgca konsekwencje stosowanej normy prawnej w
sprawie indywidualnej w odniesieniu do konkretnie oznaczonego adresata, ktdry nie jest w
tej sprawie podporzadkowany organizacyjnie, ani stuzbowo temu organowi. Cecha decyzji
administracyjnej polegajaca na niepodporzagdkowaniu organowi administracji podmiotu,
ktérego sytuacje prawng okresla, powoduje, ze poza zakresem pojecia decyzji
administracyjnej pozostaja wszelkie akty wydawane przez organy wyzszego stopnia w
stosunku do organdéw nizszego stopnia i przez przetozonych w stosunku do podwtadnych,
ktore wspolnie okresla si¢ w literaturze przedmiotu i orzecznictwie sagdow administracyjnych,
jako "akty wewnetrzne". Desygnatem dla stosunkéw zewnetrznych w administracji jest
decyzja administracyjna, natomiast dla stosunkOw wewnetrznych - polecenie stuzbowe.
Rozréznienie migdzy aktami indywidualnymi zewnetrznymi (decyzja administracyjna), a
aktami indywidualnymi wewnetrznymi (polecenie stuzbowe) jest donioste prawnie, poniewaz
zgodnie z art. 3 8 3 pkt 1 i 2 k.p.a. przepisow kodeksu nie stosuje si¢ do postgpowania w
sprawach wynikajacych z nadrzgdno$ci organizacyjnej i podlegtosci stuzbowe;.
Rekapitulujac powyzsze, decyzja administracyjna, to akt o zewnetrznym charakterze,
wladczy oraz podwdjnie konkretny: skierowany do konkretnego adresata i odnoszacy si¢ do
konkretnej sytuacja, ktorg ten akt rozstrzyga, okreslajac o prawach albo obowigzkach jego
adresata.

Odnoszac to na grunt rozpoznawanej sprawy zauwazy¢ nalezy, ze zgodnie z art. 19 ust. 1
u.o.l., plany urzadzenia lasu sporzadza si¢ dla laséw stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa,
z zastrzezeniem ust. 2. Stosownie za$ do tresci art. 19 ust. 2 u.o0.l. uproszczone plany
urzadzenia lasu, z zastrzezeniem ust. 3 14, sporzadza si¢ dla laséw niestanowiacych
wtasno$ci Skarbu Panstwa oraz dla laséw wchodzacych w sktad Zasobu Wiasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa.

Wedle art. 22 ust. 1 u.o.1. minister wlasciwy do spraw Srodowiska zatwierdza plan urzadzenia
lasu dla lasow stanowiacych wlasno$¢ Skarbu Panstwa oraz uproszczone plany urzadzenia
lasu dla lasow wchodzacych w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Zgodnie za$
z art. 22 ust. 2 u.o.l. starosta, po uzyskaniu opinii wtasciwego terytorialnie nadlesniczego,
zatwierdza uproszczony plan urzadzenia lasu.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy zauwazy¢, ze w mys$l art. 4 u.o.l. lasami stanowigcymi
wtasno$¢ Skarbu Panstwa zarzgdza Panstwowe Gospodarstwo Le$ne Lasy Panstwowe. Lasy



Panstwowe jako panstwowa jednostka organizacyjna nieposiadajagca osobowosci prawnej
reprezentujg Skarb Panstwa w zakresie zarzagdzanego mienia (art. 32 ust. 1 u.0.l.). Lasami
Panstwowymi kieruje Dyrektor Generalny przy pomocy dyrektordw regionalnych dyrekcji
Laséw Panstwowych (art. 33 ust. 1 pkt 1 u.o.l.). Nadzor nad gospodarka lesng w lasach
stanowigcych wtasno§¢ Skarbu Panstwa sprawuje minister wlasciwy do spraw $rodowiska
(art. 5 ust. 1 pkt 1 u.o.l.). Minister wiasciwy do spraw srodowiska sprawuje takze nadzor nad
Lasami Panstwowymi (art. 4 ust. 4 u.o.l.).

Z powotanych przepiséw u.o.l. wynika, jakie relacje prawne zachodza pomi¢dzy ministrem
wiasciwym do spraw srodowiska, a Lasami Panstwowymi 1 Dyrektorem Generalnym w
zakresie zarzadzania lasami stanowigcymi wtasnos¢ Skarbu Panstwa.

Podejmowane przez ministra do spraw srodowiska czynnosci dotyczg mienia Skarbu
Panstwa, ktory reprezentowany jest przez Lasy Panstwowe. Podejmowane czynnosci nie
majg charakteru zewnetrznego, nie majg bowiem adresata, do ktorego sg kierowane. Tym
samym nie rozstrzygaja o prawach albo obowiazkach nieistniejacego adresata. Podejmowane
przez ministra do spraw ochrony §rodowiska czynnos$ci majg charakter wewngtrzny i
zwigzane sg z zarzagdzaniem mieniem Skarbu Panstwa. W tych okolicznos$ciach organ
administracji publicznej, jakim jest minister do spraw ochrony $rodowiska, nie podejmuje
czynnosci o charakterze zewnetrznym, wladczym, nie rozstrzyga o prawach lub obowiazkach
prawnych konkretnego podmiotu w indywidualnej sprawie. Zatem zatwierdzenie przez
ministra do spraw ochrony §rodowiska planu urzadzenia lasu nie nast¢puje w formie decyzji
administracyjnej.

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie podziela w tym zakresie w pehni
zapatrywanie Naczelnego Sadu Administracyjnego zawarte w wyroku z dnia 12 marca 2014
r., sygn. akt Il OSK 2477/12 oraz w postanowieniu z dnia 27 listopada 2015 r. sygn. akt Il
OW 85/15.

Nie mozna podzieli¢ zapatrywania Rzecznika Praw Obywatelskich, ze relacja zachodzaca
miedzy ministrem wlasciwym do spraw srodowiska, a Panstwowym Gospodarstwem Lesnym
Lasy Panstwowe, w zakresie wykonywania gospodarki le§nej, nie ma charakteru
nadrzedno$ci organizacyjnej. Po pierwsze zauwazy¢ nalezy, ze minister wlasciwy do spraw
srodowiska, w drodze zarzadzenia, nadaje statut Lasom Panstwowym, okreslajac w nim w
szczegOlnosci zasady i tryb dziatania oraz organy wewnetrzne, majac na uwadze stworzenie
optymalnych warunkéw organizacyjnych do prowadzenia realizacji zadan przez Lasy
Panstwowe (art. 44 u.o.l.).

Istotnym jest, ze Panstwowemu Gospodarstwu Lesnemu Lasom Pafstwowym nie zostata
przyznana osobowos$¢ prawna, co wynika wprost z art. 32 ust. 1 u.o.l. Podmiotowi temu nie
zostala przyznana takze zdolno$¢ prawna, a wigc nie moze on by¢ podmiotem praw i
obowigzkow z zakresu prawa cywilnego. Brak jest bowiem wyraznego przyznania temu
podmiotowi przez ustawodawce cech sktadajacych si¢ na pojecie zdolnosci prawnej. Z art. 32
ust. 1 u.o.l. wynika wprost, ze podstawowym celem powotania Laséw Panstwowych jest
zarzadzanie mieniem Skarbu Panstwa, a zwlaszcza reprezentowanie go w zakresie
zarzadzania mieniem. Z art. 38 ust. 1, art. 38a ust. 1 i art. 39 u.o.l. wynika, ze podmiot ten
dokonuje czynnos$ci w imieniu i na rzecz Skarbu Panstwa. Lasy Panstwowe sg wigc stationes
fisci Skarbu Panstwa (por. Bartosz Rakoczy, Wybrane problemy prawa le§nego, LEX).



PowyzZsza okoliczno$¢ przesadza wige o tym, ze zatwierdzenie planu urzadzenia lasu przez
ministra wtasciwego do spraw srodowiska nie jest aktem skierowanym na zewnatrz, w
odniesieniu do podmiotdw trzecich, lecz czynnoscia skierowang do "samego siebie", czyli
aktem wewnetrznym. Nie ma wi¢c elementow przypisanych decyzji administracyjne;.
Whbrew twierdzeniom skarzacego nie mozna przypisa¢ zatwierdzeniu przez wiasciwego
ministra do spraw srodowiska planu urzadzenia lasu charakteru decyzji administracyjnej,
takze z uwagi na brzmienie art. 22 ust. 4 u.o.l. Zgodnie z tym przepisem minister wlasciwy w
sprawach §rodowiska nadzoruje wykonanie planéw urzadzenia lasu dla lasow stanowiacych
wtasno$¢ Skarbu Panstwa oraz wykonanie uproszczonych planoéw urzadzenia lasu dla lasow
wchodzacych w sktad Zasobdéw Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa. Przepis ten daje
mozliwo$¢ wladczej ingerencji ministra do spraw srodowiska w wykonanie planéw
urzadzenia lasow dla nieruchomosci stanowigcych wlasnos¢ Skarbu Panstwa. Wskazuje to na
odmienny charakter planu urzadzenia lasu dla nieruchomosci stanowigcych wlasno§¢ Skarbu
Panstwa od decyzji administracyjnej. W przypadku bowiem decyzji administracyjnej ustawa
z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji przewiduje
podjecie stosownych srodkéw przymusu w celu wykonania decyzji. W przypadku planu
urzadzenia lasu zatwierdzanego przez ministra mozliwos$¢ taka jest wytaczona.

W ocenie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego nie mozna przypisac zatwierdzeniu przez
ministra planu urzadzenia lasu charakteru decyzji administracyjnej w oparciu o definicje
wlasciciela lasu zawartg w art. 6 ust. 1 pkt 3 u.o.l., jak czyni to skarzacy. W mysl powotanego
przepisu za wiasciciela lasu nalezy rozumie¢ osobe fizyczng lub prawng bedacg wtascicielem
albo uzytkownikiem wieczystym lasu oraz osobg fizyczng, osob¢ prawng lub jednostke
organizacyjng nieposiadajgca osobowosci prawnej bedaca posiadaczem samoistnym,
uzytkownikiem, zarzadcg lub dzierzawcg lasu. Nie przesadza to jednak, wbrew temu co
probuje wywies¢ skarzacy, ze w oparciu o brzmienie powyzszego przepisu mozna wywies¢,
iz Lasy Panstwowe, jako zarzadca lasu jest jego wiascicielem. Pamigta¢ nalezy, o czym
wczesniej byta juz mowa, ze na postawie u.o.l. Lasy Panstwowe reprezentuja Skarb Panstwa
w zakresie zarzadzania mieniem, a wigc sg jedynie stationes fisci Skarbu Panstwa. Lasy
Panstwowe nie sg wigc w rozumieniu powotanego przepisu wiascicielem lasow, ktorymi
zarzadzaja w imieniu Skarbu Panstwa. Ponadto zauwazy¢ nalezy, ze zgodnie z art. 4 ust. 1
Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Panstwowe zarzadza lasami stanowigcymi wtasnos¢
Skarbu Panstwa, jednakze przepis ten nie ma zastosowania do lasow:

- bedacych w uzytkowaniu wieczystym parkdw narodowych,

- wchodzacych w sklad Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa,

- bedacych w uzytkowaniu wieczystym na mocy odrgbnych przepisow.

W takim przypadku wigc zatwierdzenie przez ministra wtasciwego do spraw srodowiska
planu urzadzenia lasu nie jest skierowane do podmiotu trzeciego, gdyz plan ten nie obejmuje
tych laséw.

Nie mozna podzieli¢ zapatrywania skarzacego, iz plan urzadzenia lasu stanowigcego
wlasno$¢ Skarbu Panstwa jest skierowany do podmiotéw trzecich, co ma wynikaé z art. 39
u.0.l. Przepis ten stanowi, ze "lasy, o ktorych mowa w art. 3 pkt 1 lit. a oraz pkt 2,
pozostajace w zarzadzie Lasow Panstwowych, moga by¢ za zgoda dyrektora regionalnej
dyrekcji Laséw Panstwowych wydzierzawione przez nadlesniczego, z zachowaniem celow i



zadan gospodarki lesnej okreslonych w planie urzadzenia lasu." Mozliwo$¢ zawarcia tego
rodzaju umowy cywilnej z podmiotem trzecim nie nadaje planowi urzadzenia lasow
stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa charakteru aktu zewnetrznego. Warunkiem bowiem
wydzierzawienia tych lasow jest zachowanie celéw i zadan okre§lonych w planie urzadzenia
lasu. Obowiazki na podmiot wydzierzawiajacy nie sg wigc naktadane na mocy planu
urzadzenia lasu, lecz na podstawie umowy cywilno - prawnej.

Powyzsze okoliczno$ci nie pozwalaja na przypisanie zatwierdzeniu planu urzadzenia lasu
charakteru decyzji.

Zatwierdzenia dokonywanego przez ministra nie mozna réwniez zakwalifikowac, jako
innego aktu lub czynnoséci w rozumieniu art. 3 8 2 pkt 4 p.p.s.a.

Inaczej bowiem niz ma to miejsce w przypadku uproszczonych planéw urzadzenia lasu,
sporzadzanych dla laséw, ktoére nie stanowig wlasnosci Skarbu Panstwa i zatwierdzanych
przez staroste, dzialanie ministra nie jest skierowane do 0sob trzecich - 0s6b fizycznych lub
0s6b prawnych bedacych wiascicielami lasu. Dostrzegajac t¢ zasadnicza dla rozstrzygniecia
przedmiotowej sprawy roznicg, nalezy zwrdci¢ uwage na inng, niz w przypadku planu
urzadzenia lasu stanowigcego wlasno$¢ Skarbu Panstwa, szczegolng procedure sporzadzania
uproszczonego planu urzadzenia lasu i przewidziane w niej: 1) wymogi wylozenia projektu
uproszczonego planu urzadzenia lasu do publicznego wgladu na okres 60 dni w siedzibie
gminy oraz pisemnego zawiadomienie wiascicieli lasow o wytozeniu projektu, 2) mozliwos¢
zglaszania przez wlascicieli lasow, w terminie 30 dni od wylozenia projektow, zastrzezen i
wnioskow, a takze 3) wydawanie przez staroste decyzji w sprawie uznania lub nieuznania
zastrzezen lub wnioskow (art. 21 ust. 4 i 5 u.o.l.).

Zgodnie z art. 22 ust. 2 u.o.l. starosta, po uzyskaniu opinii wlasciwego terytorialnie
nadle$niczego, zatwierdza uproszczony plan urzadzenia lasu. Zatwierdzenie przez staroste
uproszczonego planu urzadzenia lasu, rodzi dla wiasciciela lasu okreslone prawa i obowigzki
W zakresie prowadzonej przez niego gospodarki lesnej. Jezeli za§ wlasciciel lasu
niestanowigcego wiasnosci Skarbu Panstwa nie wykonuje zadan zawartych w uproszczonym
planie urzadzenia lasu (lub w decyzji starosty w przypadku o ktérym mowa w art. 19 ust. 3
u.o.l. starosta nakazuje wykonanie tych obowiagzkow i zadan w drodze decyzji (art. 24 u.o.l.).
Przywotane regulacje pozwalaja na wyprowadzenie wniosku, ze zatwierdzenie przez starostg
uproszczonego planu urzadzenia lasu nie nastepuje w formie decyzji administracyjnej
(ustawodawca wyraznie wskazat te sytuacje, w ktorych starosta uprawniony jest do wydania
decyzji: art. 19 ust. 3, art. 21 ust. 5, art. 24 ustawy), jednakze zatwierdzenie dokonywane
przez starostg jest aktem skierowanym na zewnatrz - adresatami sg bowiem osoby trzecie
(wlasciciele lasow). Ponadto, z zatwierdzonego uproszczonego planu urzadzenia lasow
wynikaja dla wiascicieli lasow okreslone uprawnienia 1 obowiagzki, a w przypadku ich
niewykonywania starosta w drodze decyzji moze natozy¢ obowiazek ich wykonania.

W tych okoliczno$ciach uzasadnione jest przyjecie, ze zatwierdzanie uproszczonych plandw
dokonywane przez staroste nalezy kwalifikowac zgodnie z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., (zob. np.
wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 maja 2011 r. sygn.
akt IV SA/Wa 354/11 i z dnia 3 marca 2010 r. sygn. akt IV SA/Wa 1298/09; postanowienie
tego samego Sadu z dnia 24 czerwca 2009 r. sygn. IV SA/Wa 1890/08).



Powyzsze uwagi dotyczace uproszczonych planéw urzadzenia lasow, zasad ich sporzadzania,
relacji zachodzacych pomiedzy starosta, a wtascicielami laséw objetych uproszczonym
planem urzadzenia lasow wskazuja, Ze nie mozna utozsamia¢ prawnego charakteru instytucji
zatwierdzenia uproszczonego planu urzadzenia lasu dokonywanego przez staroste i instytucji
zatwierdzenia planu urzadzenia lasu dokonywanego przez ministra.

Art. 3 8 2 pkt 4 p.p.s.a. przewiduje kontrol¢ sadéw administracyjnych w odniesieniu do
aktow i czynno$ci podejmowanych w sprawach indywidualnych, a wiec w stosunku do
konkretnych podmiotow, adresatow tych czynnos$ci lub obowiazkow. Tak, jak decyzja
administracyjna, wydawana przez organ administracji, ma charakter czynnosci zewngtrznej,
adresowanej do indywidualnego podmiotu, tak rowniez czynno$¢ lub akt, o ktorym mowa w
art. 3 8 2 pkt 4 p.p.s.a. musi by¢ zaadresowany do podmiotu zewngtrznego. Ten natomiast
warunek nie jest spelniony w przypadku zatwierdzania przez ministra do spraw ochrony
srodowiska planu urzadzenia lasu, ktory to las stanowi wlasno$¢ Skarbu Panstwa, a
zarzadzaja nim Lasy Panstwowe (bedace panstwowa jednostkg organizacyjng nieposiadajaca
osobowosci prawnej), reprezentujac Skarb Panstwa w zakresie zarzagdzanego mienia, nad
ktorymi nadzor sprawuje minister do spraw ochrony srodowiska.

Skarb Panstwa jest ex lege panstwowg osoba prawng i reprezentuje wlasnos¢ panstwowa
zawsze wtedy, gdy z mocy ustawy nie czyni tego inna panstwowa osoba prawna. W tej
sytuacji Skarb Panstwa wystepuje w roli wiasciciela (dominium). Pozycje¢ t¢ nalezy
przeciwstawi¢ sytuacji, w ktorej uzewnetrznia si¢ wtadztwo Panstwa a wiec imperium, kiedy
to Panstwo dziata poprzez odpowiednie organy wtadzy i sprawuje zwierzchnictwo wobec
innych podmiotéw prawa, postugujac si¢ nakazami, zakazami, tworzac akty ustawowe,
wydajac decyzje administracyjne i inne formy prawne, ktorych wykonanie jest
zagwarantowane srodkami przymusu administracyjnego. Zatwierdzanie przez ministra do
spraw ochrony $rodowiska plandéw urzadzenia lasu, ktore to lasy sg wlasnoscig Skarbu
Panstwa jest tym samym czynno$cig o charakterze wewnetrznym podejmowang w zwigzku z
wykonywaniem zadan o charakterze wlascicielskim, a wigc czynnos$cig ze sfery dominium, a
nie imperium.

W tym stanie rzeczy, Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie, na podstawie art. 58 §
1 pkt 6 w zw. z art. 58 § 3 ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi,
odrzucit skarge.



