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Abstrakt: Polski system funduszy celowych ochrony §rodowiska tworza fundusze ochrony srodowiska i go-
spodarki wodnej, Fundusz Ochrony Gruntéw Rolnych a takze Fundusz Les$ny. Celem artykutu jest dokonanie
analizy dziatalnoSci dwéch ostatnich funduszy oraz proba odpowiedzi na pytanie, czy fundusze te nadal moz-
na traktowac jako ekologiczne. W tym celu ocenie poddane zostang kierunki gromadzenia, a takze wydatko-
wania przez nie Srodkéw. W artykule wskazana zostanie takze perspektywa ich funkcjonowania a takze ewen-
tualne postulaty dotyczace ich reformy.

WPROWADZENIE

Celem niniejszego artykutu jest dokonanie analizy dzialalnosSci Funduszu
Ochrony Gruntéw Rolnych (FOGR) oraz Funduszu Lesnego (FL), a takze
podjecie proby odpowiedzi na pytanie, czy sposéb gromadzenia Srodkéw fi-
nansowych, a takze kierunki wydatkowania Srodkéw daja prawo do dalszego
traktowania tych funduszy jako fundusze ekologiczne.

Oba te fundusze sa funduszami celowymi w rozumieniu ustawy o finan-
sach publicznych'. Fundusz celowy to fundusz powotany ustawowo, ktérego
przychody pochodza ze Srodkéw publicznych, a wydatki przeznaczane sa na
realizacj¢ wyodrgbnionych zadar.

! Ustawa z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, DzU Nr 249, poz. 2104
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Fundusz Ochrony Gruntéw Rolnych utworzony zostat w 1982 roku?.
Obecnie funkcjonuje on na mocy ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych’. Fundusz Lesny zostat takze utworzony w 1982 roku®, a obec-
nie funkcjonuje na mocy ustawy z 28 wrzesnia 1991 roku o lasach’. Oba te fun-
dusze razem z funduszami ochrony Srodowiska i gospodarki wodnej tworza
polski system funduszy celowych finansowania ochrony srodowiska.

ANALIZA DZIALALNOSCI
Funpuszu OcHRONY GRUNTOW ROLNYCH
oRrAZ Funpuszu LESNEGO W LaTACH 2002-2006

Przychody FOGR okreslone zostaty w ustawie o ochronie gruntéw rolnych
i le$nych i zgodnie z nig sg nimi:

1) naleznoS$ci oraz oplaty roczne zwigzane z wylaczeniem z produkcji
gruntéw rolnych,

2) optaty z tytulu niewykonania obowigzku zdjecia i wykorzystania préch-
nicznej warstwy gleby,

3) oplaty oraz naleznoSci i optaty roczne podwyzszone,

4) darowizny i inne dochody.

Analizujac kierunki gromadzenia Srodkéw tego funduszu mozna zauwa-
zy¢, ze podstawowym zrédtem przychodéw sa naleznos$ci i oplaty zwigza-
ne z wylaczeniem z produkcji gruntéw rolnych (por. tabela 1). Celem tych
instrumentéw jest zapobieganie praktyce nadmiernego zajmowania gruntow
rolnych na cele inwestycyjne. Juz niemal na poczatku funkcjonowania tych
optat wskazywano jednak, ze réwnie istotng funkcja (jesli nie najistotniej-
sza) jest pozyskiwanie Srodkow ,,umozliwiajacych rekompensatg ubytku zie-
mi rolniczej” °.

W badanym okresie przychody z tytutu wytaczenia z produkcji gruntéw
rolnych stanowilty ponad 94% wszystkich wplywow. Optaty te traktuje si¢
jako optaty ekologiczne, majace na celu ochrong (zapobieganie nadmierne-
mu zabudowywaniu) specyficznego komponentu Srodowiska, jakim sg grun-
ty rolne. Optaty te sg tak skonstruowane, ze im wyzsza warto$¢ produkcyjna
danego gruntu (wyzsza klasa), tym wyzsza optata za ich wylaczenie. Moz-
na wigc powiedzieé¢, ze im wyzsza szkoda Srodowiska (wigksza ingeren-
cja), tym ta oplata jest wyzsza. Spetniony jest wigc tutaj postulat dotyczacy

Ustawa z 26 marca 1982 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, DzU Nr 11, poz. 79.
Ustawa z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le§nych, DzU Nr 121, poz. 1266.
Ustawa z 26 marca 1982 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, DzU Nr 11, poz. 79.
Ustawa z 28 wrzes$nia 1991 r. o lasach, DzU Nr 1001, poz. 444.

W. Misiuna, Kierunki wzmozenia ochrony ziemi rolniczej, ,,Rada Narodowa, Gospodarka,
Administracja” 22/1977, s. 31.
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Tabela 1. Wptywy Funduszu Ochrony Gruntéw Rolnych w latach 2001-2006 w min zt

Wyszczeg6lnienie 2002 2003 2004 2005 2006
Naleznosci jednorazowe 12,6 8,2 7,8 9,3 5,4
Optaty roczne 76,5 77,9 88,6 104,1 85,7
Naleznosci i optaty podwyzszone - 0,0 - 0,0 0,0
Inne 9,7 6,9 54 4,4 3,7
Razem 98,9 93,0 101,8 1179 94,9

Zrédio: opracowanie wilasne na podstawie Ochrona Srodowiska 2002, GUS, Warszawa
2002, s. 440; Ochrona Srodowiska 2003, GUS, Warszawa 2003, s. 448; Ochrona Sro-
dowiska 2004, GUS, Warszawa 2004, s. 450; Ochrona Srodowiska 2005, GUS, Warsza-
wa 2005, s. 475; Ochrona Srodowiska 2006, GUS, Warszawa 2006, s. 47; Ochrona Sro-
dowiska 2007, GUS, Warszawa 2007, s. 498.

konstrukcji optat ekologicznych méwiacy o tym, aby wysokosS¢ optat rosta
wraz ze wzrostem negatywnej dziatalnosci.

Srodki FOGR - jak w przypadku kazdego funduszu celowego — mozna
przeznaczaé na §ciSle okreslony i zamknigty katalog celéw. Zaliczy¢ do nich
mozna:

— przystosowanie nieuzytkow do potrzeb produkcji rolniczej oraz re-
kultywacje,

—rolnicze zagospodarowanie gruntéw zrekultywowanych,

— uzyZnianie gleb (w tym odkamienianie i odkrzaczanie),

— przeciwdziatanie erozji gleb,

—budowg i renowacj¢ zbiornikéw wodnych stuzacych malej retencji
wodnej,

— budowg i modernizacj¢ drég dla potrzeb rolnictwa,

— wdrazanieiupowszechnianie wynikéw prac naukowo-badawczych zwia-
zanych z ochrong gruntéw rolnych.

Przegladajac dopuszczalne kierunki wydatkowania §rodkéw FOGR ta-
two zauwazy¢, ze sa one tak naprawde tylko posrednio zwigzane z ochrong
Srodowiska. Gléwnym bowiem celem jego dziatalnosci jest finansowanie na-
ktadéw na utrzymywanie i podwyzszanie produktywnosci gleb. Ponad 85%
Srodkéw przeznaczonych zostato na budowg i modernizacjg¢ drég dla potrzeb
rolnictwa (por. tab.2).

Srodki FOGR trafiaja wiec do gmin na wsparcie realizacji celéw, na kt6-
re gminy nie posiadaja wlasnych Srodkéw. Zasada dziatania funduszu oparta
jest zatem na zatozeniu, ze straty, jakie ponosi rolnictwo z tytutu zabudowy-
wania najlepszych gruntéw, powinny by¢ rekompensowane przez poprawie-
nie warunkéw produkcji na innych gruntach — za Srodki, jakie inwestorzy
wplacaja na przedmiotowy fundusz z tytutu bezprawnego uszczuplenia naj-
bardziej zyznych gleb.
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Tabela 2. Wykorzystanie Srodkéw pienigznych Funduszu Ochrony gruntéw Rolnych
w latach 2001-2006 w mln zt
Wyszczegdlnienie 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006

Przystosowanie nieuzytkéw do potrzeb
produkcji rolniczej oraz rekultywacja

04 | 07 | 04 | 05 | 04

Rolnicze zagospodarowanie gruntow

zrekultywowanych 0.1 0,1 0.1 0,1 0,1

UzyzZnianie gleb (w tym odkamienianie
1 odkrzaczanie)
Przeciwdzialanie erozji gleb 0,0 0,2 0,0 0,0 0,0

Budowa i renowacja zbiornikéw
wodnych stuzacych matej retencji wodnej

1.9 2,2 2,5 22 0,9

3,1 5.4 4 3,1 4,8

Budowa i modernizacja drég
dla potrzeb rolnictwa

Inne 9,2 7.4 8,3 7,7 7,0
Razem 95,5 | 107,9 | 103,4 | 106,0 | 109,5

80,9 | 91,9 88,1 92,3 | 96,2

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie Ochrona Srodowiska 2006, s. 471; Ochrona
Srodowiska 2007, s. 498.

Na podobnych zasadach funkcjonuje FL. Przychodami tego funduszu sa:

1) odpis podstawowy liczony od wartoSci sprzedazy drewna obcigzajacy
koszty dziatalnoSci nadlesnictw’,

2) naleznosci, kary i oplaty zwigzane z wytaczeniem z produkcji grun-
téw lesnych,

3) naleznosci wynikajace z odszkodowar:

a) cywilnoprawnych za szkody powstale w wyniku oddziatywania gazéw
i pyléw przemystowych, a takze z innych tytutéw,

b) z tytutu przedwczesnego wyrebu drzewostanow,

c) za szkody powstale w wyniku pozaréw, prac gérniczych i geolo-
gicznych,

4) dochody z udziatu w jednoosobowych spétkach Skarbu Paristwa utwo-
rzonych przez Dyrektora Generalnego Laséw Panistwowych, badZ spétek
z ograniczong odpowiedzialnoScig lub spétek akcyjnych, do ktérych przysta-
pit Dyrektor Generalny,

5) dotacje budzetowe.

Wsrdd jego przychodéw znajduja si¢ optaty za wylaczenie z produk-
cji gruntéw lesnych oraz za przedwczesny wyreb drzewostanu. Celem

7 Wysokosé odpisu podstawowego ustalana jest corocznie przez ministra wtasciwego do spra-
wy ochrony §rodowiska na wniosek Dyrektora Generalnego Laséw Paistwowych. Dyrektor General-
ny moze ustala¢ wielkos$¢ odpisu dla poszczegdlnych dyrekcji regionalnych, a dyrektor regionalnej
dyrekcji Laséw Paristwowych — dla poszczegdlnych nadle$nictw.
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wprowadzenia tych optat jest ochrona gruntéw le$nych, zapobieganie zmniej-
szania obszarow lesnych, a takze zapobieganie nadmiernemu wyrgbowi drze-
wostanow. W zwiazku z czym optaty te zaliczane sg do optat ekologicznych.

Gtéwnym jednak Zrédtem przychodéw sa Srodki z tzw. odpisu podsta-
wowego (por. tabela 3).

Tabela 3. Przychody Funduszu Lesnego w latach 2002-2006 w mln zt

Wyszczeg6lnienie 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006
Odpis podstawowy obciazajacy koszty 440.0 | 476.1 | 533.6 | 549.6 | 577
nadlesnictw ’ ’ ’ ’

Przychody poza odpisem podstawowym 109,2 | 80,8 | 85,8 | 95,0 85,9

Dochody z udzialu w spétkach 0,1 0,3 0,3 0,4 1,0
Po%ostale przychody zwigzane z Lasami 6.9 9.8 18,0 7.0 33.6
Padstwowymi

Pozostate przychody dotyczace laséw nie-

stanowigcych wlasnosci Skarbu Paristwa - 0,7 1,0 1,3 1,6
i Parkéw Narodowych
Razem 556,2 | 567,7 | 638,7 | 653,3 | 699,1

Zrédlo: opracowanie wtasne na podstawie Lesnictwo 2003, GUS, Warszawa 2003, s. 417;
Lesnictwo 2004, GUS, Warszawa 2004, s. 306; Lesnictwo 2005, GUS, Warszawa 2005,
s. 256; Lesnictwo 2006, GUS, Warszawa 2000, s. 259; Lesnictwo 2007, GUS, Warsza-
wa 2007, s. 265.

Mechanizm wprowadzenia obowigzkowego odpisu podstawowego wy-
nika z faktu, ze gospodarska lesna z ekonomicznego punktu widzenia jest
bardzo specyficzna. Od momentu posadzenia drzewa (zainwestowania), do
czasu uzyskania pienigdzy ze sprzedazy drewna mija wiele lat. Przez ten
czas trzeba ponie$¢ duze koszty na pielegnacje lasu. Pieniadze na pielggna-
cje nadlesnictwa pochodza si¢ z dochodu ze sprzedazy drewna. Kazde nad-
leSnictwo jest inne. Jedne nadlesnictwa maja ,,bogate” drzewostany, inne ta-
kich nie maja. Dlatego nadle$nictwa zasobniejsze wplacaja wypracowane
pieniadze do FL, z ktérego to czerpig inne nadleSnictwa.

Wptywy z optat ekologicznych, a wigc naleznosci jednorazowych, optat
rocznych za wytaczenie z produkcji gruntu leSnego (okreSlane w sprawoz-
daniach jako przychody poza odpisem podstawowym) stanowity tylko 14%
wszystkich wpltywow.

Typowo ,,gospodarczy” cel tworzenia FL. wida¢ wyraZznie w mozliwych
do uzyskania kierunkach dofinansowania. Do celéw tych zaliczono bowiem:

— wyréwnywanie niedoboréw powstajacych przy realizacji zadan gospo-
darki lesnej,
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— wspdlne przedsigwzigcia jednostek organizacyjnych Lasow Panstwo-
wych, w szczegdlnosci w zakresie gospodarki lesnej,

— badania naukowe,

— tworzenie infrastruktury niezbednej do prowadzenia gospodarki lesnej,

— sporzadzanie planéw urzadzenia lasu,

— prace zwigzane z oceng i prognozowaniem stanu lasow i zasobow
lesnych,

— inne zadania z zakresu gospodarki le§nej w lasach.

W badanym okresie podstawowym kierunkiem wydatkowania §rodkéw
byta doptata brutto do dziatalnoSci nadle$nictw (por. tabela 3). Stanowita
ona ponad 73% wydatkowanych Srodkéw.

Tabela 4. Wydatki Funduszu Le$nego w latach 2002-2006 w min zt

Lata

Wyszczegblnienie 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006

Doptata brutto do dziatalnosci nadlesnictw | 388,1 | 407,1 | 312,8 | 455,5 | 467,1

Wspdlne przedsiewzigcia inwestycyjne
i nieinwestycyjne

5,0 163 | 223 | 18,0 | 21,0

Tworzenie infrastruktury do prowadzenia

A - 11,4 | 59,3 | 170,5 | 60,7
gospodarki lesnej

Badania naukowe 19,3 19,2 20,5 23 24,8
Urzadzanie lasu 42,4 44 40,7 | 44,7 47
Dofinansowanie jednostek specjalnych i

Trybuny Les$nika 7.2 39 6.1 73 7.8

Tworzenie, dzielenie, likwidacja jednostek

organizacyjnych LP 04 36 2.8 0.5 0.3

Zalesianie gruntéw niestanowigcych
wtasnosci Skarbu Panistwa

Pozostate 19,9 13,2 11,3 2,1 0,0
Razem 482,3 | 5234 | 478,8 | 722,9 | 630,8

- 2,7 3,0 1,3 2,1

Zrédlo: opracowanie wilasne na podstawie Lesnictwo 2003, s. 417; Lesnictwo 2004,
s. 306; Lesnictwo 2005, s.256; Lesnictwo 2006, s. 259; Lesnictwo 2007, s. 265

Srodki te trafiaty do tych nadlesnictw, ktére ze wzgledu na posiadane
drzewostany nie mogty generowac przychodéw ze sprzedazy drewna. Moz-
na wrecz powiedzied, ze FLL w praktyce to taki wspdlny budzet Laséw Pani-
stwowych. Za jego posrednictwem nadleSnictwa ,,zasobne” dzielg si¢ Srodka
finansowymi z nadle$nictwami deficytowymi.
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Z.AKONCZENIE

Przeprowadzona analiza nie pozwala na postawienie jednoznacznej tezy do-
tyczacej ,.ekologicznosci” obu badanych funduszy. Z jednej strony nale-
zy bra¢ pod uwage Zrodta przychodéw tych funduszy. Optaty za wylaczenie
z produkcji gruntéw rolnych oraz leSnych zaliczane sa do optat ekologicz-
nych i stanowig swego rodzaju ceny placone za zanieczyszczanie i degrada-
cje zasobow naturalnych i Srodowiska zycia cztowieka®. Instrumenty te, jako
obcigzenia finansowe, zmuszaja podmioty gospodarujace do uwzglednienia
w swoich decyzjach ogdlnych zatozen polityki pafstwa wzgledem zasobow
srodowiska’. Sktaniaja one do ograniczania presji wywieranej na Srodowisko
poprzez rachunek ekonomiczny indywidualnych uzytkownikéw Srodowiska.
O ile Zrédtem przychodéw sa optaty ekologiczne, to nalezy pamigtaé, ze ich
znaczenie dla budzetu w FL tak naprawdg jest niewielkie (14% catych wpty-
wow). W przypadku FOGR wptywy z optat ekologicznych stanowig prawie
100% przychodéw. Przeprowadzenie tych rozwazan pozwala na wysunig-
cie wniosku moéwiacego o zdecydowanie wigkszej orientacji ekologiczne;j
przychodéw FOGR.

Nalezy jednak pamigtac, ze optaty te petnig nie tylko funkcj¢ stymula-
cyjna, wptywajac na decyzje podejmowane przez podmioty gospodarcze
w zakresie stopnia intensywnosci korzystania ze Srodowiska, ale takze funk-
cj¢ funduszowa, wyrazajaca si¢ w gromadzeniu Srodkéw finansowych prze-
znaczanych na przedsigwzigcia ochronne. Czyli w przypadku FOGR cate
zgromadzone przez niego Srodki powinny by¢ przeznaczane na wspieranie
przedsigwzigé stuzacych ochronie Srodowiska. A tak niestety nie jest. Domi-
nuja bowiem typowo gospodarcze kierunki wydatkowania Srodkéw. Wydaje
si¢ wiec, ze dziatalno$¢ tego funduszu powinna zosta¢ poddana gruntownej
reformie. Jednym z podstawowych jej kierunkéw powinno by¢ wprowadze-
nie do katalogu mozliwych do dofinansowania inwestycji dziatan stuzacych
bezposrednio ochronie Srodowiska. Powiazanie wptywoéw z optat ekologicz-
nych z przeznaczaniem ich na cele stuzace ochronie §rodowiska spowodu-
je, ze spelniony zostanie postulat dotyczacy optat ekologicznych, méwiacy
o petnieniu przez nie dwoéch funkcji (stymulacyjnej i funduszowej). Nie
mozna jednak zapominaé, ze innym kierunkiem reform mogloby by¢ zli-
kwidowanie lub tez ograniczenie stosowania optat za wylaczenie z pro-
dukcji gruntéw rolnych, a co za tym idzie ograniczenie roli FOGR. Taki
kierunek reform moégtby zosta¢ wprowadzony w zycie w przypadku przepro-

8 K. Gorka, Analiza poréwnawcza oplat i podatkéw ekologicznych w Polsce i w krajach go-
spodarki rynkowej, [w:] K. Gérka (red.) Ekonomika ochrony srodowiska naturalnego, Biblioteka
,,Ekonomia i Srodowisko”, nr 14, Krakow 1993, s. 97.

9 Z. Pawlak, Ochrona srodowiska dla ekonomistéw, Inter-Inform, Poznan 2002, s. 80.
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wadzania reformy catego sytemu polskich optat ekologicznych polegajacej
na znacznym ograniczeniu stosowanych optat, przy jednoczesnym zwieksze-
niu §ciaggalnosci pozostawionych.

Znacznie bardziej skomplikowana jest sytuacja w przypadku FL. Wply-
wy bowiem z optat ekologicznych maja tak naprawde¢ niewielkie znaczenie
w strukturze przychodéw tego funduszu. Méwi si¢ wigc wprost, ze celem
funkcjonowania tego funduszu nie jest wspieranie tylko i wytacznie przed-
siewzie¢ stuzacych ochronie Srodowiska, ale przekazywanie §rodkéw finan-
sowych nadle$nictwom nieosiaggajacym wiasnych przychodéw. W zwigzku
z tym planowana reforma moglyby polegaé na zmianie kierunku przekazy-
wania Srodkow z optat pobieranych za wytaczenie z produkcji gruntéw le-
snych. Srodki te mogtyby trafia¢ do funduszy ochrony $rodowiska i go-
spodarki wodnej, ktére wspierajg cele stuzace tylko i wytacznie ochronie
Srodowiska. FLL pozostalby natomiast jako typowy wspdlny budzet laséw
panstwowych.

Podsumowujac nalezy podkresli¢, ze funkcjonowanie obu tych funduszy
wymaga sporych zmian, aby mozna je byto nadal traktowac jako czes$¢ pol-
skiego systemu finansowania ochrony Srodowiska.
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Argicultural Land Protection Fund
and Forest Fund as Ecological Funds

Summary

Funds for environmental protection and water management, Agricultural Land Protection Fund
and Forest Fund make up the Polish system of special fund in environment protection. The main
aim of this article is to analyze the activity of two latest funds. The article tries to answer the
question whether that funds could be considered as ecological funds. The author described in-
comes and outlays of that funds and showed which reform should be done in Polish special funds
system.






