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Wstep

Z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wynika, Ze obowigzkiem panstwa
jest zachowanie zasobéw przyrodniczych bedacych dziedzictwem narodo-
wym oraz zapewnienie bezpieczenstwa ekologicznego dla obecnego i przy-
sztych pokolen!. Forma zachowania zasobéw przyrodniczych, dziedzictwa
narodowego jest park narodowy. Park narodowy uznaje sie za dobro publicz-
ne, co przejawia sie miedzy innymi tym, Ze korzystanie z niego przez jedna
osobe nie powoduje, Ze inna osoba nie moze réwnoczes$nie z niego korzy-
sta¢?. Parki narodowe, jako dobro publiczne finansowane sg z budzetu pan-
stwa. Dla konsumentéw oznacza to, ze dobra publiczne sa dostarczane nie-
odptatnie lub co najwyzej cze$Sciowo odptatnie. Dlatego jednym z podstawo-
wych probleméw parkéw narodowych jest niezdolnos¢ do samofinansowa-
nia. Do najczesciej wykorzystywanych Zrdédet finansowania parkéw zalicza
sie dotacje. Jednak dotacje moga by¢ czesto zrédtem finansowania niewy-
starczajacym na sfinansowanie wszystkich potrzeb. Dlatego znaczenia nabie-
ra potrzeba dywersyfikowania Zrodet finansowania parkéw narodowych.
Szansy pozyskania dodatkowego Zr6dta finansowania mozna upatrywacé
miedzy innymi w przychodach z prowadzonej przez parki dziatalnosci
gospodarcze;j.

Celem artykutu jest analiza mozliwoSci prowadzenia przez polskie parki
narodowe dziatalno$ci gospodarczej jako zrédta przychodéw. Zagadnienie to
jest relatywnie mato rozpoznane w polskiej literaturze przedmiotu?. W arty-
kule wskazano na okoliczno$ci uniemozliwiajgce osigganie przez parki naro-
dowe bezposrednio przychodéw z prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
tym samym dowodzac iluzorycznosci zapiséw zwigzanych z tym zagadnie-
niem w znowelizowanej ustawie o ochronie przyrody:.

W opracowaniu wykorzystano materiaty Zrédtowe w postaci opracowan
Gléwnego Urzedu Statystycznego, danych Ministerstwa Srodowiska oraz
Najwyzszej Izby Kontroli. W celu mozliwie wszechstronnego i obiektywnego
przedstawienia wieloaspektowej problematyki wykorzystano wtasciwg
tematycznie literature przedmiotu oraz akty prawne.

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78,
poz. 483), art. 74.
2 S. Owsiak, Finanse publiczne, Warszawa 2008, s. 28.

3 Zagadnienia zwigzane z aspektami prawnymi funkcjonowania parkéw narodowych
podejmowali w opracowaniach: W. Radecki oraz D. Szescito, jednak nie w zakresie
zrodet finansowania.
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Parki narodowe w systemie obszaréw chronionych

Parki narodowe uznawane s3 za najwyzsza krajowg forme obszarowej
i konserwatorskiej ochrony przyrody. Pierwszy park na $wiecie (Yellowsto-
ne) powotano w Stanach Zjednoczonych w 1872 roku. Niewiele pdZniej,
bo w 1879 roku, powstat pierwszy park w Australii (Royal). Uznaje sie,
ze w Europie ta forma ochrony obszarowej zaistniata w Szwecji w 1909 roku
(parki Abiko i Sarek), a nastepnie w 1910 roku w Rosji.*

W Polsce idea parku narodowego zostata zrealizowana dopiero w 1932
roku. Woéwczas utworzono: Le$nictwo Park Narodowy w Biatowiezy oraz
jednostke Laséw Panstwowych ,Park Narodowy w Pieninach”. W Polsce za
pierwszy akt prawny normujgcym zagadnienia parkéw narodowych mozna
uzna¢ ustawe w 1934 roku®. Jednak na podstawie tej ustawy utworzono
w Polsce zaledwie jeden park narodowy i to dopiero po Il wojnie Swiatowej
- Biatowieski Park Narodowy.

W Polsce park narodowy jest definiowany jako , obszar wyrdzniajacy sie
szczegblnymi warto$ciami przyrodniczymi, naukowymi, spotecznymi, kultu-
rowymi i edukacyjnymi, o powierzchni nie mniejszej niz 1000 ha, na ktérym
ochronie podlega cala przyroda oraz walory krajobrazowe”®. W Polsce
powierzchnia obszaréw prawnie chronionej wynosita ponad 10,1 mln ha,
co stanowito 32,5% powierzchni kraju. W 2013 roku taczna powierzchnia
23 parkéw narodowych wyniosta 314,6 tys. ha, co stanowi 1% powierzchni
kraju. Ponadto do systemu obszaréw prawnie chronionych w Polsce nalezy
zaliczy¢: rezerwaty przyrody o tacznej powierzchni 166 tys. ha, parki krajo-
brazowe tacznie zajmujgce powierzchnie 2531 tys. ha, obszary chronionego
krajobrazu o tacznej powierzchni 7006 tys. ha, pozostate formy ochrony
przyrody (uzytki ekologiczne, stanowiska dokumentacyjne i zespoty przy-
rodniczo-krajobrazowe), ktdre tacznie zajmowaty 147 tys. ha, a takze ponad
36 tys. pomnikéw przyrody. W Polsce duza cze$¢ obszaréw prawnie chronio-
nych, w tym wszystkie parki narodowe i cze$¢ parkéw krajobrazowych
wchodzi w sktad sieci Natura 2000. W ramach tej sieci wyznaczono dotych-
czas 845 specjalnych obszaréw ochrony siedlisk (SO0) oraz 145 specjalnych
obszaréw ochrony ptakéw (0SO), ktére zajmujg prawie 20% powierzchni
ladowej kraju, co nieznacznie przewyzsza Srednig europejska’.

Jak wynika z ustawy o ochronie przyrody park narodowy tworzy sie
w celu zachowania réznorodnosci biologicznej, zasob6ow, tworéw i sktadni-

4 E.Simonides, Ochrona przyrody, Warszawa 2008, s. 401.
5  Ustawa z dnia 10 marca 1934 r. o ochronie przyrody (Dz.U. 1934 nr 31 poz. 274).

6  Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. 2004 nr 92 poz. 880),
art. 8 ust. 1.

7 Ochrona srodowiska, GUS, Warszawa 2014, s. 40.
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kéw przyrody nieozywionej i waloréw krajobrazowych, przywro6cenia wia-

$ciwego stanu zasobow i sktadnikéw przyrody oraz odtworzenia znieksztat-

conych siedlisk przyrodniczych, siedlisk ro$lin, siedlisk zwierzat lub siedlisk

grzybow. Park narodowy jest panstwowa osoba prawna. Do zadan parkéw

narodowych nalezy w szczegdlnosci:

e prowadzenie dziatan ochronnych w ekosystemach parku;

¢ udostepnianie obszaru parku na zasadach okreslonych w planach lub
zadaniach ochronnych i w zarzadzeniach dyrektora;

e prowadzenie dziatan zwigzanych z edukacjg przyrodnicza.

Organem parku narodowego jest dyrektor parku narodowego powoty-
wany przez ministra wtasciwego do spraw srodowiska w postepowaniu kon-
kursowym. Dyrektor parku narodowego ma status organu w zakresie ochro-
ny przyrody. Organem opiniodawczo-doradczym w zakresie ochrony przyro-
dy jest rada naukowa parku narodowego. Zgodnie z ustawa o ochronie przy-
rody 2004 w parkach narodowych zadania zwigzane z ochrong mienia oraz
zwalczaniem przestepstw i wykroczen w zakresie ochrony przyrody wyko-
nujg funkcjonariusze Strazy Parku, ktérzy sg zaliczani do Stuzby Parku Naro-
dowego.

Obszar parku narodowego moze by¢ udostepniany w sposéb, ktéry nie
wptynie negatywnie na przyrode w parku narodowym. W planie ochrony
(lub w zadaniach ochronnych) ustala sie miejsca, ktére moga by¢ udostepnia-
ne, oraz maksymalna liczbe oséb mogacych jednoczesnie przebywac w tych
miejscach. W celu realizacji zadan parku narodowego kluczowym wydaje sie
zagadnienie ich finansowania.

Finansowanie dziatalnosci w parkach narodowych
do 2012 roku

O potrzebie zmiany modelu funkcjonowania parkéw, w tym modelu
finansowania toczyta sie w Polsce wieloletnia dyskusja. Do 2010 roku parki
narodowe funkcjonowaty jako panstwowe jednostki budzetowe®. Poniewaz
$rodki z budzetu panstwa byty niewystarczajace do pokrycia wydatkéw to
parki poszukiwaty innych zrédet finansowania swoich zadan. Ze wzgledu na
fakt, ze parki narodowe nie posiadaty osobowo$ci prawnej to nie mogty pro-
wadzi¢ dziatalnosci gospodarczej. Taka sytuacja byta powodem tworzenia
przy kazdym z parkéw gospodarstwa pomocniczego. Gospodarstwo pomoc-
nicze byto wyodrebniona pod wzgledem organizacyjnym i finansowym, cze-
$cig dziatalno$ci z jednostki budzetowej. Celem funkcjonowania gospodarstw

8  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2009 nr 157 poz.
1240).
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pomocniczych w parkach narodowych byta realizacja zadan z zakresu ochro-

ny przyrody finansowana ze $srodkéw wypracowanych w ramach tej dziatal-

nosci, a Zzrédtami przychod6w byty miedzy innymi:

¢ sprzedaz produktéw drzewnych i niedrzewnych;

e optaty za wstep do parku narodowego lub na niektore jego obszary;

¢ optaty za udostepnianie parku narodowego lub niektdrych jego obszaréw;

e optaty za wstep do niektérych obiektéw parku;

e sprzedaz ustug, na przyktad transportowych, warsztatowych, budowla-
nych.

Gospodarstwo pomocnicze pokrywato koszty swojej dziatalnosci z uzy-
skiwanych przychodéw wtasnych, do ktérych nie zaliczato sie dochodéw
znajmu i dzierzawy oraz innych uméw o podobnym charakterze dotyczacych
sktadnikéw majatkowych odpowiednio Skarbu Panistwa lub jednostki samo-
rzadu terytorialnego®. Pomimo, Ze gospodarstwa pomocnicze mogty prowa-
dzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza to nie mozna byto ich traktowac jako przedsie-
biorstw. Wynikato to z faktu, Ze byty to formy prawa budzetowego a nie for-
my wykonywanej dziatalnos$ci gospodarczej'®.

Niewystarczajaca wielko$ci przyznawanych parkom corocznie dotacji
budzetowych uwydatnita sie w latach 2001-2005. Wedtug planéw finanso-
wych wysokos¢ dotacji w tym okresie zmniejszyta sie od 59,9 mln zt w 2001
roku do 52,8 mln zt w 2005 roku!l. Dlatego ciezar finansowania parkow
narodowych w éwczesnym stanie prawnym spoczat na powotanych przez
parki narodowe gospodarstwach pomocniczych.

Zjawisko przerzucenia ciezaru finansowania parkéw na gospodarstwa
pomocnicze uwidocznito sie w przychodach tych ostatnich. W latach 2000-
-2004 sukcesywnie wzrastat udziat tych srodkdw w przychodach ogoétem
gospodarstw pomocniczych i jednostek budzetowych. Przychody ze sprzeda-
zy produktéw i ustug przy malejacej kwocie dotacji budzetowych wzrastaty,
osiagajac przyktadowo w 2004 roku 62,3 mln z}, co stanowito 45% przycho-
doéw parkdéw i ich gospodarstw pomocniczych tgcznie!2.

Zjawisko to budzito zrozumiaty sprzeciw. Uznane gremium, jakim w Pol-
sce jest Panstwowa Rada Ochrony Przyrody, w opracowaniu z 2007 roku
zatytulowanym Stanowisko w sprawie kryzysu ochrony przyrody w Polsce

9 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2005 nr 249 poz.
2104), art. 26.

10 Wyrok WSA w Warszawie z 6 lipca 2005 r. VI SA/Wa 2083 /04, w: J. Lipski, M. Nowot-
nik, A. Szafranski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Wybdr i opracowa-
nie, Warszawa 2009, s. 21.

11 Ustawy budzetowe za lata 2001-2005.

12 Raport Najwyzszej Izby Kontroli z czerwca 2006 roku, Informacja o wynikach kontro-
li Funkcjonowanie parkéw narodowych go przyrody w zakresie zachowania, zréwno-
wazonego uzytkowania oraz odnawiania zasobow, s. 26.
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wskazato miedzy innymi, Ze w parkach narodowych ,niemal cato$¢ funduszy
przeznaczana jest na bardzo niskie uposazenie pracownikéw oraz utrzyma-
nie rozbudowanej infrastruktury dyrekcji parké6w”, a ponadto ,brakuje srod-
kéw na potrzebne dziatania ochronne i edukacyjne oraz na monitoring przy-
rodniczy”. Wskazano takze, ze prowadzona dziatalno$¢ polegajgca na pozy-
skiwaniu drewna na sprzedaz powoduje upodobnienie sie drzewostanéw
w parkach narodowych do laséw gospodarczych?3.

Rowniez Najwyzsza Izba Kontroli wskazywata, ze parki narodowe chcac
sprosta¢ naktadanym przez Ministra Srodowiska zadaniom, przy ogranicze-
niach wynikajacych z braku odpowiednio wysokich wptywoéw i zarazem bra-
ku mozliwosci dopasowania planowanych przychodéw do wydatkéw, podej-
mujg dziatania poprzez gospodarstwa pomocnicze charakterystyczne dla
podmiotéw gospodarczych maksymalizujgcych swoje dochody. Skutkiem
byto m.in. pozyskiwanie drewna z parkéw narodowych jak z laséw towaro-
wych!4,

Zgodnie z ustawa o finansach publicznych 2005 w tym okresie podjeto
dziatania zmierzajace do konsolidacji systemu finanséw publicznych, co mia-
o przetozy¢ sie na wieksza przejrzystos¢ w wydatkowaniu $rodkéw budze-
towych. Tym samym rozpoczeto prace nad zmianami ustawy o finansach
publicznych z 2005 roku. W wyniku tych prac uchwalono m.in. Przepisy
wprowadzajace ustawe o finansach publicznych'®, ktére spowodowaty likwi-
dacje gospodarstw pomocniczych przy parkach narodowych, co nastgpito
z konncem 2010 roku. Ponadto nowelizacja z 18 sierpnia 2011 roku — ustawy
0 ochronie przyrody zmieniata statut prawny parkéw narodowych z pan-
stwowych jednostek budzetowych na panstwowg osobg prawng w rozumie-
niu ustawy o finansach publicznych 2005, art. 9, pkt 14.

Finansowanie dziatalnosci w parkach narodowych
po 2012 roku

Zmiana formy prawnej w jakiej od 2012 roku funkcjonujg parki narodo-
we, nie spowodowata istotnych przeobrazen w zadaniach przypisanych par-
kom. Jednak wprowadzita wiele zmian dotyczacych miedzy innymi prowa-
dzenia gospodarki finansowej, sporzadzania planéw i sprawozdan finanso-
wych. W aktualnym stanie prawnym, parki narodowe jako panstwowe osoby

13 Panstwowa Rada Ochrony Przyrody, Najwazniejsze problemy ochrony przyrody w Pol-
sce, Warszawa 2007.

14 Raport Najwyzszej Izby Kontroli z czerwca 2006 roku, s. 26.

15 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach pub-
licznych (Dz.U. 2009 nr 157 poz. 1241).
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prawne na realizacje prowadzonych zadan mogg korzysta¢ z wielu, rézno-

rodnych Zrédet. Wedtug ustawy o ochronie przyrody 2004 (art. 8h, ust. 1)

katalog Zrodet przychodéw parkéw jest szeroki i zalicza sie do nich:

e dotacje z budzetu panstwa;

 dotacje oraz pozyczki z NFOSiGW, a takze z funduszy wojewddzkich;

o wplywy z optat za wstep do parku narodowego lub na niektére jego
obszary oraz za udostepnianie parku narodowego lub niektérych jego
obszaréw;

¢ wplywy z optat pobieranych w zwigzku z dziatalno$cig edukacyjng parku
narodowego oraz za wstep do obiektéw zwiagzanych z tg dziatalnoscia;

¢ wplywy z tytutu wynajmu pomieszczen, dzierzawy, najmu lub uzytkowa-
nia nieruchomosci;

o wplywy ze sprzedazy produktéw uzyskiwane w ramach realizacji zadan
wynikajacych z planu ochrony lub zadan ochronnych;

o wplywy ze sprzedazy materiatéw edukacyjnych, informacyjnych i nauko-
wych;

o wplywy ze sprzedazy sktadnikéw rzeczowych majatku ruchomego;

¢ wplywy wynikajace z prowadzenia dziatalnosci rolniczej;

¢ wplywy z tytutu udostepniania informacji o srodowisku i jego ochronie;

¢ wptlywy z optat za udostepnienie informacji o zasobach przyrodniczych,
kulturowych i kartograficznych;

¢ wplywy z tytutu nawigzek orzeczonych wobec sprawcéw skazanych za
wyKkroczenia przeciwko Srodowisku;

¢ inne niewymienione przychody wynikajace z dziatalnosci parku narodo-
wego.

Ponadto Zrdédtami przychodéw moga by¢ takze: dobrowolne wptaty,
spadki, zapisy i darowizny, $wiadczenia rzeczowe, wptywy z przedsiewziec¢
organizowanych na rzecz ochrony przyrody, $srodki pochodzace z budzetu
Unii Europejskiej, Srodki pochodzace ze Zrédet zagranicznych, niepodlegaja-
ce zwrotowi, inne niz Srodki pochodzgce z budzetu Unii Europejskiej, a takze
dotacje z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego przeznaczone na
realizacje zadan zwigzanych z ochrong wartosci przyrodniczych lub kulturo-
wych regionu.

Kolejng zasadniczg zmiang w funkcjonowaniu parkéw narodowych jest
mozliwo$¢ zaciggania przez park kredytow i pozyczek!'® do wysokosci 60%
kwot ujetych w planie finansowym przychodéw lub 60% kosztéw, na realiza-
cje zadan parku narodowego (ustawa o ochronie przyrody 2004, art. 8h, ust.
3). Jednak kluczowg zmiang, z punktu analizowanego w artykule zagadnie-

16 Za zgoda ministra wtasciwego do spraw Srodowiska wydawang w porozumieniu
z ministrem wta$ciwym do spraw finanséw publicznych, wyrazona w drodze decyzji
administracyjnej.
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nia, jest zapis, ze ,parki narodowe moga wykonywa¢ dziatalno$¢ gospodar-
cza na zasadach okres§lonych w przepisach ustawy z dnia 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej'’, z ograniczeniami wynikajacymi
z ustawy o ochronie przyrody 2004 (art. 8b, ust. 2)".

Zakres dziatalnoSci gospodarczej wynikajgcy z ustawy o ochronie przy-
rody mozliwej do prowadzenia przez parki jest bardzo szeroki, gdyz ,dziatal-
noscia gospodarcza jest zarobkowa dziatalno$¢ wytwoércza, budowlana, han-
dlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin
ze zY0z7, a takze dziatalno$¢ zawodowa, wykonywana w sposdb zorganizowa-
ny i ciagty”8. Ograniczenia w dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez
parki narodowe wynikajg z ustawy o ochronie przyrody 2004 (art. 8, ust. 2)
i dotycza przede wszystkim dziatalnosci gospodarczej niezgodnej z podsta-
wowym celami utworzenia parku, jakimi sg miedzy innymi zachowanie réz-
norodnosci biologicznej, zasobow, twordw i sktadnikéw przyrody. Ponadto
warto podkresli¢, ze dziatalno$¢ gospodarcza winna by¢ dla parkéw dziatal-
nosciag dodatkowa, a nie podstawowa, gdyz nie jest przeciez ona celem two-
rzenia parkéw narodowych.

Zgodnie z ustawg o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (art. 14, ust. 1)
dziatalno$¢ gospodarcza przedsiebiorca, bedacy osobg fizyczna, moze ja roz-
pocza¢ w dniu ztozenia wniosku o wpis do Centralnej Ewidencji i Informacji
o Dziatalnosci Gospodarczej (CEIDG), a w przypadku pozostatych przedsie-
biorcow (dotyczy to parkdw narodowych) po uzyskaniu wpisu do rejestru
przedsiebiorcow w Krajowym Rejestrze Sgdowym (KRS). Jednak zamkniety
katalog przedsiebiorcow w ustawie o KRS nie obejmuje paréw narodowych?.
Skutkuje to tym, Ze parki narodowe nie mogg uzyska¢ wpisu do rejestru
przedsiebiorcow w KRS, a tym samym nie moga prowadzi¢ dziatalnos$ci
gospodarczej.

Wydaje sie, ze w aktualnej sytuacji jedynym rozwigzaniem jest tworzenie
przez parki podmiotow, ktére to podmioty uzyskatyby wpis do CEIDG
(w przypadku oséb fizycznych) lub do KRS (dla pozostatych podmiotéw)
i tym samym mogly prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza na rzecz parkéow.
W tym $wietle wydaje sie za celowe dalsze ukierunkowane badanie mozliwo-
$ci finansowego wsparcia parkéw narodowych przez tworzone przez nie:

e spotki prawa handlowego (na przyktad spétek z ograniczong odpowie-
dzialnoscig, spétek akcyjnych);

17 (Dz.U. 2010 nr 220, poz. 1447, z p6zn. zm.)

8 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (Dz.U. 2010 nr
220 poz. 1447), art. 2.

19 Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sqdowym (Dz.U. 1997 nr 121
poz. 769), art. 36.
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¢ podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego;

e organizacji pozarzadowych opartych na przepisach o dziatalnos$ci pozyt-
ku publicznego (na przyktad stowarzyszenia rejestrowe, fundacje).

Whnioski

Na podstawie przeprowadzonej analizy mozna sformutowac nastepujace
wnioski badawcze:

1. Zadania parkéw narodowych w Polsce mogg by¢ finansowane z rézno-
rodnych Zrédet, w tym z przychod6éw z prowadzonej dziatalno$ci gospo-
darcze;j.

2. Przychody z dziatalno$ci gospodarczej parkéw narodowych nie moga by¢
osiggane w spos6b sprzeczny z celami, dla jakich zostaly powotane parki
narodowe.

3. Istniejgce uregulowania, ktére wynikaja z ustawy o swobodzie dziatalno-
$ci gospodarczej i ustawy o KRS uniemozliwiaja wprost realizacje zapisu
w ustawie o ochronie przyrody o mozliwosci prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez parki narodowe.

4. Wydaje sie, Ze szansy na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej przez
parki narodowe nalezy upatrywa¢ w tworzonych przez nie przyktadowo
spétkach prawa handlowego, partnerstwie publiczno-prywatnym oraz
organizacjach pozarzadowych.
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