UNIWERSYTET SZCZECINSKI

WYDZIAL NAUK EKONOMICZNYCH
| ZARZADZANIA

STUDIA | PRACE WYDZIALU NAUK EKONOMICZNYCH | ZARZADZANIA NR 40
DOI: 10.18276/sip.2015.40/2-16

Arkadiusz Babczuk®
Marian Kachniarz™
Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu

POLSKIE PARKI NARODOWE - UJECIE INSTYTUCJONALNE

STRESZCZENIE

Walory przyrodnicze i kulturowe polskich parkow narodowych powinny by¢ objete
odpowiednimi formami zarzadzania. Celem artykutu jest charakterystyka formalnych i nie-
formalnych ram funkcjonowania parkéw narodowych w Polsce oraz sformulowanie reko-
mendacji zmian w tym zakresie. Przeksztalcenie parkow z jednostek budzetowych w pan-
stwowe podmioty prawne dalo im wigksza samodzielno$¢ organizacyjna. Z jednej strony
zwigksza to motywacje i odpowiedzialnos¢ dyrektoréw, z drugiej — grozi dryftem z pozycji
podmiotéow chroniagcych przyrode w kierunku podmiotow gospodarujacych jej zasobami,
z funkcji ochronnych do funkcji zdobywania przychodow. Taka pokusa rodzi si¢ zwtaszcza
w warunkach braku jasno okres$lonych regut oraz ograniczonego finansowania budzetowego.

Stowa kluczowe: parki narodowe, panstwowe osoby prawne, instytucje nieformalne

Wprowadzenie

Park narodowy stanowi najwyzsza forme ochrony przyrody na terenie Polski.
Dotychczas utworzono 23 parki narodowe zajmujace zaledwie okoto 1% powierzch-
ni panstwa'.

" Adres e-mail: arkadiusz.babczuk@ue.wroc.pl.
™ Adres e-mail: marian.kachniarz@ue.wroc.pl.

! Ochrona Srodowiska 2014, GUS, Warszawa 2014, s. 54.
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Walory przyrodnicze i kulturowe polskich parkéw narodowych powinny by¢
objete odpowiednimi formami zarzadzania. Dopasowane do celu i charakteru dzia-
falnosci regulacje powinny wspolgra¢ z rozwojem instytucji nieformalnych, beda-
cych sumg madrosci srodowisk administracji i ochrony $rodowiska. Taka definicja
uwarunkowan funkcjonowania parkow jest zwigzana sferg instytucji formalnych
(prawo, zasady finansowe), ale takze i nieformalnych (normy zachowan, sposoby
postepowania, zdolnos¢ do rozwigzywania wspdlnych probleméw). Instytucje moga
by¢ wiec jednoczesnie warunkami i ograniczeniami dziatalno$ci parkow, stanowiac
element uwarunkowan zewngtrznych funkcjonowania, jak i ksztattowania preferen-
cji 1 systemOw wartos$ci podmiotow.

Celem niniejszego opracowania jest charakterystyka formalnych i nieformal-
nych ram funkcjonowania parkow narodowych w Polsce oraz sformutowanie reko-
mendacji zmian w tym zakresie. Punktem wyjscia do podjetych badan jest hipoteza,
ze zle dobrany zestaw norm prawno-finansowych moze przeistoczy¢ si¢ w negatyw-
ne bodzce i motywacje dziatania poszczegolnych podmiotow. Bowiem, jak zaktadat
D. North, procesy gospodarowania nie dokonujg si¢ poza prawnym i spotecznym
kontekstem, dokonuja si¢ one w ramach konkretnych instytucji’.

Realizacja tego zadania wymagata wieloetapowej procedury. Metoda analizy
materiatow zrodtowych (desk research) postuzyta do zgromadzenia sprawozdan
i planéw budzetowych, publikowanych jako zataczniki budzetu panstwa. W ten sam
sposob, z publicznie dostgpnych baz aktdow prawnych, pozyskano réwniez statuty
parkow.

Szczegdtowos¢ publicznie dostgpnych danych finansowych nie pozwolita, nie-
stety, na realizacj¢ tak zalozonych celow, dlatego w pracy wykorzystano metode
ankietowa. Przeprowadzono dwie rundy badan ankietowych, ktore dotyczyty przede
wszystkim szczegdtowych grup przychodow i kosztow. Formularze ankiet, przed
ich przekazaniem do wypetienia, byly omawiane wczesniej w trakcie indywidual-
nych spotkan ze wszystkimi glownymi ksiggowymi 23 parkéw narodowych.

Metody analityczne, ankietowe oraz rozmowy z gtdwnymi ksiggowymi parkow
uzupelniono wywiadami strukturalizowanymi, przeprowadzonymi bezposrednio
z dyrektorami parkéw. Pozwolily one na poznanie pogladow wszystkich 23 dyrek-
toroOw oraz zorientowanie si¢ w specyficznych, indywidualnych problemach parkow.

2 D. North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Cambridge University
Press, Cambridge 1994, s. 11-16.
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1. Park narodowy jako jednostka sektora finanséw publicznych oraz forma
ochrony przyrody

Polskie Parki Narodowe w ostatnich latach przechodzilty kilka fundamental-
nych zmian formalnych, ktore zmienity podstawy prawne i finansowe ich funk-
cjonowania. Do konca 2010 roku funkcjonowaty jako jednostki budzetowe skarbu
panstwa z utworzonymi gospodarstwami pomocniczymi, ktére gromadzity dochody
wlasne jednostki, ktora tworzyta to gospodarstwo. Istniata zatem zalezno$¢ stano-
wigca podstawe dobrego gospodarowania — dochody stanowity wlasnos¢ jednostki,
ktora je wypracowywata.

Zmiana ustawy o finansach publicznych i zwigzana z tym likwidacja formuty
gospodarstw pomocniczych wymusily dziatania dostosowawcze parkow narodo-
wych w zakresie ich formy organizacyjnej. Dalsze funkcjonowanie w formie jed-
nostki budzetowej oznaczato, ze wszystkie wypracowywane przez park dochody
stanowity dochody budzetu panstwa, na ktérego rachunek musiaty by¢ odprowa-
dzane. Minister finansow mogt oczywiscie zwracaé te $rodki do miejsca ich wy-
tworzenia w formie dotacji dla jednostki budzetowej. Po pierwsze jednak, nie miat
takiego obowiazku, co czynilo to dzialanie fakultatywnym, a po drugie, wydtuzato
to znacznie obieg pienigdza. Nieracjonalno$¢ tego systemu polegata wige na braku
zasady wigzacej dochody z wydatkami, znacznym wydtuzeniem czasu mi¢dzy uzy-
skaniem dochodu a mozliwos$cig jego wydatkowania oraz dodatkowych kosztach
transferowych. Nie sprzyjalo to sprawnos$ci zarzadzania parkami narodowymi, nic
dziwnego zatem, ze podj¢to starania zmiany formuly prawnej, w jakiej miaty one
funkcjonowaé. Wybor padt na tzw. panstwowa osobe prawng — forme¢ stosunkowo
malo rozpowszechniong w polskim sektorze finanséw publicznych.

Panstwowe lub samorzagdowe osoby prawne tworzone sg na podstawie od-
rebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych®. Takim odrgbnym przepi-
sem, ktory konstytuuje forme prawno-finansowg parkow narodowych, jest ustawa
o ochronie przyrody*. Podstawa gospodarki finansowej panstwowych osob praw-
nych jest roczny plan finansowy przekazywany ministrowi finansow. Szczegodtowy
zakres planow finansowych, obejmujacy m.in. przychody z prowadzonej dziatalno-

3 Art. 8 ust. 1 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. DzU z 2013 r.,
poz. 885 z po6zn. zm.).

4 Art. 8a ust. 1 Ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn. DzU z 2013 r.,
poz. 627 z p6ézn. zm.).
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$ci oraz poszczegdlne kategorie kosztow, okreslony zostat w ustawie o finansach
publicznych®. Oprécz klasycznych plandéw i sprawozdan finansowych panstwowe
osoby prawne majg obowiazek sporzadzania planéw finansowych w uktadzie zada-
niowym na rok budzetowy i dwa kolejne lata.

Powyzsze ogdlne zasady precyzuje ustawa o ochronie przyrody okreslajaca
zadania, ktore moga by¢ przez park finansowane. Naleza do nich w szczegolnosci®:
— prowadzenie dzialan ochronnych w ekosystemach parku narodowego,

— udostgpnianie obszaru parku narodowego na zasadach okreslonych w planie

ochrony,

— prowadzenie dziatan zwigzanych z edukacja przyrodnicza.

Analogicznie do katalogu zadan ustawa enumeratywnie wymienia takze kata-
log zrodet przychodow. Naleza do nich m.in.”:

— dotacje z budzetu panstwa,

— wplywy z optat za wstep do parku narodowego,

— wplywy ze sprzedazy produktow uzyskiwanych w ramach realizacji zadan

wynikajacych z planu ochrony lub zadan ochronnych (np. sprzedaz drewna),

— srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskie;j.

Ponadto ustawa ta zapewnia samodzielno$¢ w zakresie prowadzenia gospodar-
ki finansowej, co oznacza prawo do pokrywania wydatkow i kosztow dzialalnosci
z posiadanych srodkéw i uzyskiwanych przychodow. Prawo to jest z jednej strony
ograniczone mozliwos$cig finansowania tylko tych wydatkow i zadan, ktére zostaty
okreslone w ustawie, a z drugiej — mozliwo$ciag wprowadzania zmian przychodow
i kosztow dopiero po uzyskaniu zgody ministra wtasciwego do spraw srodowiska.

Warto takze zwroci¢ uwagg, ze Ustawa o ochronie przyrody przyznaje parkom
narodowym prawo wykonywania dziatalno$ci gospodarczej® na zasadach okreslonych
w Ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej’. Zatem z jednej strony parki naro-
dowe ukonstytuowane zostaty jako podmioty gospodarujace, ze swobodg prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej i samodzielno$cig finansowa, z drugiej jednak strony ich sa-

5 Art. 31 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych...

¢ Art. 8b ust. 1 Ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody...
7 Ibidem, art. 8h, ust. 1.

8 Ibidem, art. 8b, ust. 2.

° Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. 0 swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (DzU z 2010 r., nr 220, poz. 1447
z podzn. zm.).
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modzielno$¢ zostata ograniczona jak w typowych jednostkach budzetowych. Typowa
panstwowa osoba prawna, jako podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza, nie jest
obcigzona koniecznoscig uzyskiwania zgody na biezace zmiany w planie finansowym.
Takie ograniczenie jest wlasciwe dla jednostek budzetowych, ktére w zasadzie nie
prowadza gospodarki finansowej we wlasnym imieniu i na wiasng odpowiedzialnos¢.
Mozna tu zatem dostrzec swoisty dualizm gospodarki finansowej. Jest ona oparta na
swobodzie i odpowiedzialnosci kierownikéw typowej dla panstwowych osob prawnych,
jednak z zachowaniem rygorow biezacego nadzoru finansowo-rzeczowego, wiasciwych
dla jednostek budzetowych (konieczno$¢ uzgadniania zmian w planie finansowym).

Warto wskaza¢ takze na brak konsekwencji w konstytuowaniu nadzoru nad
funkcjonowaniem parkow. Plany finansowe parkow zatwierdzane sg przez ministra
wlasciwego do spraw finansow. Skoro tak, to takze zmiany w tym planie powinny
naleze¢ do jego kompetencji. Tymczasem, jak juz wczes$niej wspomniano, regulacja
szczegotowa, czyli Ustawa o ochronie przyrody, przekazuje te kompetencje mini-
strowi wlasciwemu do spraw $rodowiska. O dokonanych zmianach minister wtasci-
wy do sprawa finansow jest jedynie powiadamiany.

W parkach narodowych nie ma jednolitej polityki rachunkowosci (ksiggowej)
ani wzorcowego zaktadowego planu kont. Kazdy park narodowy, po uzyskaniu sta-
tusu panstwowej osoby prawnej, ksztattowal je niezaleznie. Szczegdétowo prowa-
dzona ksiegowos¢ i struktura planu kont nie sg wigc jednolite, co w praktyce unie-
mozliwia tworzenie spojnej dla wszystkich parkoéw analityki.

Parki narodowe, jako panstwowe osoby prawne, powinny prowadzi¢ swo-
ja gospodarke finansowa w uktadzie memorialowym (przychodowo-kosztowym),
tj. w konwencji quasi-korporacyjnej. Jedynie w zakresie rozliczania si¢ z otrzymanej do-
tacji z budzetu panstwa informacje musza by¢ przekazywane z uwzglednieniem zasady
kasowosci. Tymczasem w parkach narodowych, ze wzglgdu na wymagania Minister-
stwa Srodowiska, zaréwno plan finansowy, jak i plan finansowy w uktadzie zadaniowym
sg sporzadzane podwdjnie — w ukladzie memoriatowym i kasowym. Nalezy jednoznacz-
nie podkresli¢, ze dla takiej praktyki nie ma jednoznacznej podstawy prawnej.

2. Analiza i ocena finansowych uwarunkowan funkcjonowania parkéw narodowych

Przychody parkéw narodowych opierajg si¢ glownie na przychodach wilas-
nych (36%). Dotacja celowa z budzetu panstwa pokrywa jedynie 33% przychodow.
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Z funduszy europejskich pochodzi 11% $rodkow. Pozostate srodki (20%) to gtow-
nie dotacje z funduszy krajowych (np. NFOSiGW, Fundusz Lesny). Struktura przy-
chodow zostata zaprezentowana na wykresie 1. Dotacje z budzetu sa najbardziej
stalym zrodtem finansowania (cho¢ rowniez zmieniajacym si¢ w czasie). Pozostate
przychody maja charakter dorazny i okresowy. Z reguty dotycza takze jasno skon-
kretyzowanych projektow, a nie dziatalnosci biezacej parku. Struktury przychodow
w poszczegolnych parkach sg bardzo zroznicowane. Dotacja z budzetu panstwa sta-
nowita w Swietokrzyskim Parku Narodowym 56,2% przychodoéw (Srednia za lata
2012-2014), podczas gdy w Parku Narodowym Ujscie Warty byto to tylko 20,3%.

Wykres 1. Struktura przychodéw parkéw narodowych (2013 r.)

dotacja celowa z budzetu
panstwa na biezace
funcjonowanie

przychody wtasne

srodki europejskie
33%

EE [

inne

Zrodto: opracowanie wlasne.

Zrbéznicowana jest takze relacja wielkosci dotacji z budzetu panstwa do fun-
duszu ptac. Mamy tu do czynienia z sytuacja, w ktorej dotacja z budzetu panstwa
na dzialania biezace nie tylko nie pokrywa kosztow biezacych funkcjonowania
tych jednostek, ale nawet nie wystarcza na wynagrodzenia. By zbilansowa¢ swoja
dziatalnos¢ biezaca, parki musza pokrywac koszty biezace przychodami wlasnymi.
Mozna zatem zauwazy¢, iz dotujacy w sposob jednoznaczny motywuje do aktywne-
go pozyskiwania innych zrodet przychodow, co moze sta¢ w sprzecznosci z celami
dziatalno$ci parkéw narodowych.

W formule panstwowej osoby prawnej parki narodowe sa podmiotami go-
spodarujacymi, mogacymi osigga¢ przychody wiasne. W praktyce najistotniejsze
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kwoty pochodza ze sprzedazy biletdéw wstepu do parku i obiektow parkowych, ze
sprzedazy drewna pozyskiwanego w ramach dzialalno$ci ochronnej oraz z doptat
rolno-srodowiskowych i dzierzaw terenow nimi objg¢tych. Mniejsze znaczenie majg
tu wplywy z dziatalnosci edukacyjnej, ze sprzedazy innych produktow zwigzanych
z dziatalno$cig parku (np. z dziatalnosci rybackiej) oraz wptywy z gospodarowania
zasobem mieszkaniowym. Widoczna jest ogromna skala zroznicowania zdolnosci
pozyskiwania przychodow wlasnych przez poszczegdlne parki narodowe (wykres 2).

Wykres 2. Przychody wtasne w przychodach parkow ogétem (%)

Swietokrzyski PN I 23,4%

Woliriski PN e 40,5%
Wigierski PN I 32,0%

Wielkopolski PN  HE . 43,3%

PN Ujscie Warty I 59,9%
Tatrzanski PN I 70, 7%
Stowiriski PN I 63,2%

Roztoczanski PN I 47,6%

Poleski PN I 08,2 %
Pieninski PN e  49,0%
Ojcowski PN IS 37,7%
Narwiariski PN I 26,2%

Magurski PN e — 31,7%

Karkonoski PN I 39,3%
Kampinoski PN I 31,5%
PN Gér Stotowych I 56,2%
Gorczaniski PN I 17,8%
Drawieriski PN I 32,8%
PN Bory Tucholskie I 13,3%
Bieszczadzki PN I 43,6%
Biebrzanski PN NI 08, 7%
Biatowieski PN I  30,3%
Babiogdrski PN I 49,6%

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Aktywno$¢ w zdobywaniu §rodkéw zewnetrznych jest bardzo zréznicowana

(szczegdlowo zaprezentowano to na wykresie 3). Na szczegdlng uwage zastuguja

parki wykorzystujace szans¢ na otrzymywanie srodkéw europejskich, co wymaga

szczegolnego wysitku zarowno na etapie przygotowywania projektow, jak i poz-

niej — w trakcie ich realizacji i rozliczania. Sumarycznie najwicksze kwoty srodkow
europejskich zdobyly: Biebrzanski Park Narodowy (ponad 10 min zt), Karkonoski
Park Narodowy (9 mln zt) i Magurski Park Narodowy (7 mln z})'.

Wykres 3. Wielkos¢ przychodow parkow ze srodkéw UE za lata 2012-2014 (mln zt)

Swietokrzyski PN
Woliriski PN
Wigierski PN

Wielkopolski PN

PN Ujscie Warty
Tatrzarski PN
Stowinski PN
Roztoczariski PN
Poleski PN
Pieniriski PN
Ojcowski PN
Narwiarski PN
Magurski PN
Karkonoski PN
Kampinoski PN
PN Gér Stotowych
Gorczanski PN
Drawieriski PN

PN Bory Tucholskie
Bieszczadzki PN
Biebrzariski PN
Biatowieski PN
Babiogdrski PN

I 1812,9
I 1436
I 1988,1
I 1953,1
I 1802,1
I 1868

I 1845

I 1734,5

I 1586,5

I 3526,9
I—— 2973,7

I——— 2888

Iy 9279,5

I 10308, 9

Zrodlo: opracowanie wlasne.

10" A. Babczuk, M. Kachniarz, System finansowania parkéw narodowych w Polsce — stan obecny i kie-
runki pozgdanych zmian, Zwiazek Pracodawcow Polskich Parkow Narodowych, Jelenia Gora 2015, s. 11.
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Relacja dochodow zewngtrznych do dotacji budzetowych moze jednak budzi¢
pewne refleksje. W obecnym ksztalcie bowiem finansowanie parkéw narodowych
oparte jest w mniejszej czesci na stabilnych i trwalych zrédtach dochodu (dotacja
budzetowa), przechylajac si¢ w sposob znaczacy w kierunku zrodet epizodycznych.
Przeorientowanie parkdéw na te wilasnie zrodta moze powodowac takze stopniowa
ewolucje¢ priorytetow ich dziatania, z podmiotéw chronigcych przyrode w podmioty
gospodarujace jej zasobami. Przyktadem moze by¢ gospodarka lesna. Przebudowa
drzewostanow w kierunku optymalnej siedliskowo struktury gatunkowej pozwoli
w przysztosci na powigkszenie obszaréw ochrony biernej. Podobnie utrzymywanie
tak 1 polan w kulturze rolnej (wykaszanie) pozwoli na zachowanie cennych siedlisk.
Problem w tym, ze granica mi¢dzy dziatalnoscig prosrodowiskowa a zdobywaniem
z tego tytutu dochodow ma charakter nieostry.

Podsumowanie

Regulacje okreslajace funkcjonowanie parkéw narodowych powinny by¢ wy-
nikiem wspolnych dziatan srodowisk ochrony przyrody i administracji publicznej,
opartych na madro$ci i do§wiadczeniu.

Obecne reguty funkcjonowania z jednej strony zwickszaja motywacje i odpo-
wiedzialno$¢ dyrektorow, z drugiej — groza dryftem z pozycji podmiotow chronia-
cych przyrode w kierunku podmiotéw gospodarujacych jej zasobami. Pokusa taka
rodzi si¢ zwtaszcza z braku jasno okreslonych regut finansowania budzetowego.
Pojawia si¢ w tym miejscu bardzo powazna grozba zmiany faktycznych prioryte-
tow funkcjonowania parkoéw — z funkcji ochronnych do funkcji zdobywania przy-
chodow.

Dziatanie pod ciagla presja zdobywania przychodow w dtuzszym okresie grozi
nieformalnymi zmianami regut ochrony $rodowiska. Z drugiej strony warto podkre-
sli¢, ze pomimo formalnych regut sktaniajagcych dyrektoréw do zwigkszania przy-
chodow, dziataja oni wedtug nieformalnych regut, wynikajacych z ich glebokiej tro-
ski 0 powierzone im cenne przyrodniczo obszary.

Forma finansowania parkow narodowych powinna by¢ adekwatna do cha-
rakteru zadan, jakie przed parkami stawiajg przepisy Ustawy o ochronie przyro-
dy. Tymczasem zauwazamy, ze nie ma systemowego sposobu finansowania parkow
adekwatnego do ich potencjalu pozyskiwania przychodéw wiasnych. Jest to jedna
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z nielicznych juz sfer sektora finanséw publicznych, w ktoérych nie zastosowano
dotychczas zobiektywizowanych mechanizméw finansowania.

Uznaniowe decyzje przy ograniczonych $rodkach budzetowych moga pro-
wadzi¢ do sytuacji, w ktorych wieksza aktywno$¢ dyrektorow w zdobywaniu
srodkow zewnetrznych oraz przychodoéw wilasnych moze skutkowac¢ zmniejsze-
niem dotacji z budzetu panstwa na dziatalno$¢ biezaca. W ten sposdéb wzmacnia
si¢ demotywacyjny system zarzadzania zwigkszajacy skalg trudnosci tym, ktorzy
wykazuja aktywno$¢ w zdobywaniu funduszy. Dopasowujac si¢ do tych regut,
w dtuzszym okresie, dyrektorzy moga ogranicza¢ swoje zaangazowanie w projek-
ty rozwojowe.

Zatem w $wietle przytoczonych wynikéw badan wida¢ wyraznie, ze pomi-
mo zmian organizacyjnych w praktyce dziatania parkéw narodowych funkcjonuje
sporo zachowan wlasciwych jednostkom budzetowym. Jednocze$nie odpowie-
dzialno$¢ dyrektorow za powierzone im dziedzictwo opiera si¢ w duzej mierze
na regutach nieformalnych. Potrzeba formalizacji tego obszaru jest wspotistotna
z postulatem zmian dysfunkcyjnych regulacji prawno-finansowych, ktore w przy-
padku utrwalenia moga mie¢ negatywny wplyw na ksztaltowanie si¢ instytucji
nieformalnych.
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POLISH NATIONAL PARKS - INSTITUTIONAL APPROACH
Abstract

Natural values and cultural Polish national parks should be covered by a special respon-
sibility in the form of appropriate forms of management. The aim of the articleis to charac-
terize the formal and informal framework for the operation of national parks in Poland, and
to formulate recommendations for changes in this area. The transformation parks of the state
budget entities into the legal state entities gave them greater organizational independence. On
the one hand this increases the motivation and responsibility of directors, from the otherside
— threatens to drift from position of nature conservation bodies into the direction of corpo-
rate entities. From protective functions to the functions of gaining revenue. The temptation
engenders especially in the absence of clearly defined rules and limited budgetary financing.
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