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Narodowy, a wiec czyj?
Dlaczego w Polsce nie powstaja kolejne
parki narodowe i jak to zmieni¢

arki narodowe to obecnie najskuteczniejsza forma ochrony przy-
rody w Polsce. Skutecznos¢ ta zapewniona jest zapisami Ustawy
z dnia 16 kwietnia 2004 r. 0 ochronie przyrody!, w my$l ktérych
w granicach parku narodowego ochronie podlega cala przyroda oraz
walory krajobrazowe. W praktyce ochrona ta realizowana jest przede
wszystkim poprzez szeroki katalog ograniczen, niespotykanych na in-
nych obszarach chronionych z wyjatkiem rezerwatéw przyrody.
Ubiegloroczny raport IBPES?2, miedzynarodowego ciata nauko-
wego promujgcego polityke oparta na ochronie bioréznorodnosci,
wskazuje, ze od skutecznej ochrony przyrody zalezy nie tylko dobro-
stan, ale wrecz przetrwanie ludzkosci. Niektdre srodowiska naukowe
twierdza, ze powinni$my obja¢ ochrong nawet 50% powierzchni Zie-
mi, by zapewni¢ przyszlym pokoleniom relatywny pokdj i dobrobyt?.
Polska, gdzie parki narodowe zajmuja jedynie 1,1% powierzchni kraju,
wypada na tym tle bardzo niekorzystnie. Nie doréwnujemy w tym
wzgledzie rowniez $redniej unijnej, ktéra wynosi 3,4%*.
Kolejne polskie wladze zdaja si¢ dostrzegaé ten problem. W ko-
lejnych edycjach Programu ochrony i zréwnowazonego uzytkowania

! Ustawa z dnia z dnia 16 kwietnia 2004 1. o ochronie przyrody, Dz.U. 2004 nr 92
poz. 880.

% Intergovernmental Science-Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Servi-
ces (IBPES), Global Assessment on Biodiversity and Ecosystem Services, Paryz 2019
https://ipbes.net/global-assessment-report-biodiversity-ecosystem-services.

3 E.O. Wilson, Half-Earth: Our Planet’s Fight for Life, Liveright Publishing Cor-
poration, Nowy Jork 2016.

4 Ukraina daje przyktad Polsce. Tworzy nowe parki narodowe! https://media.wwf.pl/
pr/434139/ukraina-daje-przyklad-polsce-tworzy-nowe-parki-narodowe, 14.11.2019.
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réznorodnosci biologicznej® Rada Ministréw deklaruje potrzebe
utworzenia co najmniej trzech nowych parkéw narodowych - Ma-
zurskiego, Turnickiego i Jurajskiego — i powiekszenia czterech ist-
niejacych: Babiogorskiego, Biatowieskiego, ,Bory Tucholskie” i Kar-
konoskiego. Tylko ten ostatni park udalo si¢ powigkszy¢ w ostatnim
dwudziestoleciu®.

Deklaracje te popiera nasze spoleczenstwo — wedlug ubieglorocz-
nych badan 80% Polek i Polakéw chce tworzenia nowych parkéw na-
rodowych’. Tymczasem Ujscie Warty, ostatni park narodowy utwo-
rzony w Polsce, powstal prawie dwie dekady temu.

Jakie sa przyczyny tej sytuacji i co mozna zrobi¢, by ja zmienic?
Odpowiedzi na te pytania udziela analiza prawnych i ekonomicz-
nych uwarunkowan tworzenia i powiekszania parkéw narodowych,
przeprowadzona przez Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych
(CASE) w 2019 r. Opracowanie oparto na ogélnodostepnych danych
i informacjach uzyskanych podczas wywiadéw z woéjtami i starostami
z terenow, na ktorych istnieja lub sg projektowane parki narodowe.

Analiza prawodawstwa dotyczacego parkéw narodowych po-
twierdzila opinie powtarzane od lat wsréd przyrodnikéw i praw-
nikéw, w mysl ktérych bezposrednim zrédlem problemu jest je-
den zapis ustawy o ochronie przyrody (dalej: u.o.p.), wprowadzony
nowelizacjg z 2000 roku. Zgodnie z art. 10 ust. 2 u.o.p. okreslenie
i zmiana granic parku narodowego moze nastapi¢ po uzgodnieniu
z wladciwymi miejscowo organami uchwatodawczymi jednostek sa-
morzadu terytorialnego, na obszarze ktérych planuje si¢ powyzsze
zmiany®. Kluczowym terminem jest tu ,,uzgodnienie’, ktére w prze-
ciwienstwie do opiniowania jest procedurg wigzaca. W praktyce
oznacza to, ze wladze gminy zamieszkalej przez, na przyklad, 1 s00
osob, moga decydowaé o ochronie dziedzictwa przyrodniczego
38-milionowego spoleczenstwa.

Niestety, samorzady chetnie wykorzystuja procedure uzgodnienia,
by blokowa¢ tworzenie i powiekszanie parkéw narodowych na swoim

> Uchwata Rady Ministréw z dnia 6 listopada 2015 r. w sprawie zatwierdzenia ,,Pro-
gramu ochrony i zréwnowazonego uzytkowania réznorodnosci biologicznej wraz
z Planem dzialan na lata 2015-2020", M.P. 2015 poz. 1207.

¢ Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 9 listopada 2015 r. w sprawie Kar-
konoskiego Parku Narodowego. Dz.U. 2015 poz. 2002.

7 Kantar Millward Brown. Postawy Polek i Polakéw wobec polityki ochrony srodo-
wiska. 2019. https://media.wwf.pl/pr/429400/polacy-to-ekopatrioci-chca-oze-parkow
-narodowych-i-transportu-publiczn. 14.11.2019.

8 Ustawa z dnia z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Dz.U. 2004 nr 92
poz. 880.
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terenie. Z wywiadéw z przedstawicielami samorzadéw z terendw,
gdzie istniejg lub projektowane sg parki narodowe wynika, Ze samo-
rzagdowcy obawiajg si¢ ograniczen obowigzujacych w parkach naro-
dowych, zaréwno w kontekscie dzialan samego samorzadu, jak i 0s6b
prywatnych. Wskazywano, ze w przypadku utworzenia parku gmina
utraci mozliwos¢ realizacji inwestycji celu publicznego, a mieszkancy
- swobodnego zagospodarowywania swoich nieruchomosci, zbioru
plodéw runa lesnego czy zakupu drewna.

Ponadto, w ocenie respondentéw samorzady sg niesprawiedliwie
obcigzone kosztami funkcjonowania parkéw narodowych, jednocze-
$nie nie mogac liczy¢ na wsparcie ze strony panstwa. Wsrdd uciazli-
wosci zwigzanych z potencjalnym utworzeniem parku samorzadowcy
wskazywali nizsze wplywy do budzetu z tytutu niektérych podatkow,
utracone korzysci zwigzane z brakiem mozliwosci realizacji czesci in-
westycji celu publicznego, rozwoju zabudowy mieszkaniowej i niekto-
rych sektoréw lokalnej gospodarki.

Rownie czesto wskazywanym aspektem problemu jest chroniczne
niedofinansowanie parkéw narodowych. Jest to istotne, poniewaz wiek-
sz0$¢ projektowanych parkéw w czesci lub w calosci zlokalizowana jest
na terenach administrowanych obecnie przez Lasy Panstwowe. W przy-
padku utworzenia parku narodowego pracownicy Laséw Panstwowych
albo straciliby zatrudnienie, albo zostaliby zatrudnieni w nowo powsta-
tym parku na znacznie gorszych warunkach finansowych.

Dobrze ilustruje to przykltad Puszczy Bialowieskiej, gdzie w trzech
nadle$nictwach pracuje ponad 150 0s6b®. Srednia liczebno$¢ zalogi
parku narodowego w Polsce to 60-70 0s6b. Srednia pensja brutto pra-
cownika Laséw Panstwowych wynosi ok. 8 tysiecy zlotych', a pra-
cownika parku - ok. 4 tysigcy . Samorzadowcy wskazywali, ze le$nicy
iich rodziny pelnig wazna role w lokalnej gospodarce, poniewaz maja
dobrg sytuacje finansowg i zasilajg lokalng gospodarke swoimi pie-
niedzmi. Pracownicy parkéw narodowych nie mogg z nimi konkuro-
wac w tej kwestii.

W tym kontekscie nalezy réwniez podkresli¢ sprzeciw samych
Laséw Panstwowych wobec tworzenia form ochrony na terenach ad-
ministrowanych przez ten podmiot. Na szczeblu instytucjonalnym
obawy tego podmiotu w odniesieniu do parkéw narodowych zostaly

® T. Wesotowski et al., Park Narodowy Puszczy Bialowieskiej - ochrona przyrody i
rozwdj lokalnych spotecznosci. www.forestbiology.org (2018), Article 2: 1-28, s. 9.

10 Rocznik Statystyczny Lesnictwa, Gléwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2019,
s. 212.

' www.sejm.gov.pl/sejm?7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp? key=3D2CAFDB.
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bezposrednio wyartykulowane w Strategii Gospodarstwa Lesnego
Lasy Panstwowe na lata 20142030, gdzie wzrost powierzchni obsza-
réw chronionych wskazano jako zagrozenie dla tej instytucji 2.

Opdr obecny jest rowniez wéréd samych pracownikéw Lasow
Panstwowych, poniewaz z przyczyn opisanych powyzej plany two-
rzenia parkéw narodowych budza u lesnikéw obawy przed pogor-
szeniem ich statusu ekonomicznego i spotecznego . Lasy Panstwo-
we sg aktywnie zaangazowane w polityke na szczeblu lokalnym, a ich
pracownicy - z uwagi na status ekonomiczny i historyczno-spolfeczne
konotacje petnionych funkgji - to czesto wazni cztonkowie lokalnych
spolecznosci. Dlatego tez sprzeciw tej instytucji w stosunku do two-
rzenia parkéw narodowych ma istotny wplyw na stanowisko wtadz
samorzadowych 4.

Reasumujac, na mocy obowigzujacych przepisoéw wladze samorza-
dowe majg mozliwo$¢ blokowania inicjatyw tworzenia i zmiany granic
parkow narodowych. Korzystajg z niej chetnie, poniewaz obawiajg sie
ograniczen rozwojowych i obcigzen finansowych zwigzanych z funk-
cjonowaniem obszaréw chronionych, a sprzeciw Laséw Panstwowych,
wynikajacy w znacznej mierze z niedofinansowania parkéw narodo-
wych, ugruntowuje ich negatywne stanowisko.

Wznowienie rozwoju systemu parkéw narodowych w Polsce wy-
maga odniesienia si¢ do wszystkich przedstawionych aspektéw pro-
blemu. Ponizsze propozycje konkretnych rozwigzan sg efektem ana-
lizy obowigzujacych przepiséw oraz wywiadéw przeprowadzonych
z przedstawicielami wladz samorzadowych z obszaréw sasiadujgcych
z parkami narodowymi w pierwszym i drugim kwartale 2019 roku.

Ograniczenie kompetencji samorzaddéw w procesie tworzenia
i powiekszania parkéw narodowych

Pierwszym krokiem jest zmiana kompetencji samorzagdéw w odnie-
sieniu do procesu tworzenia i powigkszania parkéw narodowych, po-
niewaz obecnie wladze samorzadowe majg w tej kwestii uprawnienia
réwne Radzie Ministrow. W praktyce oznacza to koniecznos$¢ prze-
formulowania art. 10 ust. 2 ustawy o ochronie przyrody.

12 Strategia Gospodarstwa Lesnego Lasy Paristwowe na lata 2014-2030. http://zlpw
rp.pl/wp-content/uploads/2014/08/strategia-LP.pdf, 14.11.2019.

13 K. Niedziatkowski, Dlaczego lesnicy nie chcg rozszerzenia Bialowieskiego Par-
ku Narodowego? Motywacja pracownikéw Paristwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy
Patistwowe w perspektywie aktorow spolecznych zaangazowanych w dyskusje wokét
Puszczy Biatowieskiej, ,Le$ne Prace Badawcze”, grudzien 2016, s. 363-364.

4 T. Wesotowski et al., Park Narodowy..., op. cit., s. 12.
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Zapis

Okreslenie i zmiana granic parku narodowego moze nastapi¢ po uzgodnieniu
z wlasciwymi miejscowo organami uchwalodawczymi jednostek samorzadu te-
rytorialnego

nalezy zastgpic zapisem:

[...] moze nastapi¢ po zaopiniowaniu przez wlasciwe miejscowo organy uchwato-
dawcze jednostek samorzadu terytorialnego.

Udzielenie wsparcia samorzagdom ,,parkowym”

Nowelizacja ustawy o ochronie przyrody powinna by¢ jedynie
punktem wyjscia do szerszych zmian. Podstawowym gwarantem
skutecznos$ci ochrony przyrody jest jej trwatos¢. Z wieloletnich do-
swiadczen na tym polu wynika, ze trwala ochrona przyrody bez
wsparcia lokalnych spotecznosci jest bardzo trudna'>. W zwiazku
z tym nalezy nie tylko zmieni¢ uprawnienia samorzaddéw dotyczace
tworzenia i powigkszania parkéw narodowych, ale takze zapewnic
im konkretne wsparcie panstwa. Te rozwigzania wcigz moga by¢
niewystarczajace, jezeli poprawie nie ulegnie sytuacja finansowa
parkéw narodowych.

W przeprowadzonych przez CASE wywiadach przedstawiciele
wladz samorzadowych z terendw, gdzie projektowane s3 parki na-
rodowe, podkreslali, ze w przypadku utworzenia parku narodowego
oczekujg od panstwa wsparcia finansowego. Sa to oczekiwania o tyle
uzasadnione, ze obowigzek zrekompensowania samorzagdom docho-
doéw utraconych w zwigzku z utworzeniem na ich terenie restrykcyj-
nej formy ochrony przyrody wynika z konstytucyjnych zasad panstwa
prawnego, zasady pomocniczosci oraz konieczno$ci zapewnienia
jednostkom samorzadu terytorialnego udzialu w dochodach publicz-
nych odpowiednio do przypadajacych im zadan '°.

Pierwsza i najczesciej wskazywana w wywiadach kwestig jest re-
kompensata strat, ktore samorzady ponosza z uwagi na obnizone
stawki niektérych podatkéw praconych przez parki narodowe. Przy-
kfadem takiego podatku jest podatek lesny, ktory parki narodowe pta-
c3 w obnizonej, 50% stawce 7. Z czysto podatkowego punktu widzenia
dla gminy bardziej optacalne jest posiadanie w swoich granicach lasu

15 D. Szescito, 2011. Regulacja tworzenia i powigkszania parkéw narodowych w Pols-
ce. Propozycja ClientEarth Poland na rzecz modelu partycypacyjnego. Warszawa, s. 12.

16 Op.cit. s. 12.

17 Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym, Dz.U. 2002 nr 200 poz.
1682.
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administrowanego przez Lasy Pafistwowe niz chronionego w ramach
parku narodowego. Wobec tego punktem wyjscia do wspierania jed-
nostek samorzadu terytorialnego jest rekompensata przez panstwo
utraconych wplywéw z podatku lesnego. Jest to rozwigzanie oparte
na istniejacych mechanizmach, poniewaz utrata wplywu z innych
podatkéw, np. podatku od nieruchomosci, juz teraz jest gminom re-
kompensowana na podstawie rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Fi-
nansow z 2016 r '8,

Kolejnym rozwigzaniem wskazywanym przez przedstawicieli
wiadz samorzadowych bylo ulatwienie gminom ,,parkowym” pozyski-
wania $rodkéw finansowych z funduszy unijnych i krajowych. Gmi-
ny, gdzie istnieja lub maja powsta¢ parki narodowe, czgsto z uwagi
na peryferyjne polozenie, niski poziom industrializacji i urbanizacji
majg do dyspozycji ograniczone $rodki finansowe. Jest to istotna prze-
szkoda w ubieganiu si¢ o dotacje, poniewaz gmin tych czesto nie sta¢
na zapewnienie wymaganego przez grantodawcow wkladu wlasnego.
Gminy ,,parkowe” nie s3 rowniez wyraznie premiowane przy ocenie
wnioskow o dofinansowanie. Obecnie premiowany status tzw. ,,zielo-
nej gminy” przystuguje tym gminom, ktére w 50% pokryte sa forma-
mi ochrony przyrody: parkiem narodowym, obszarami Natura 2000
lub rezerwatem przyrody, a dodatek punktowy z tego tytulu wynosi
jedynie 5 punktéw .

Aby status ,zielonej gminy” przekladal si¢ na realne utatwienia
w pozyskiwaniu funduszy zewnetrznych, nalezy zmienic kryteria jego
przyznawania w kontekscie parkow narodowych i ich otulin. Status
»zielony” powinien przystugiwa¢ tym gminom, w ktérych co najmnie;j
20% powierzchni stanowi park narodowy lub jego otulina. Obecne
kryteria otuline catkowicie pomijaja, tymczasem jest to obszar, na kto-
rym réwniez obowiazuja pewne ograniczenia wynikajace z ochrony
przyrody parku narodowego. Korzystnym krokiem byloby réwniez
zwiekszenie premii punktowej za status ,,zielonej gminy” do 10 punk-
tow. Wreszcie gminy, gdzie udzial powierzchniowy parku narodowe-
go lub jego otuliny wynosi 50% lub wigcej, powinny by¢ catkowicie
zwolnione z obowiazku zapewnienia wkladu wlasnego.

18 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 9 grudnia 2016 r. w sprawie
zwrotu utraconych przez gminy dochodéw z tytutu zwolnienia z podatku od nieru-
chomosci w parkach narodowych, rezerwatach przyrody oraz przedsigbiorcéw o sta-
tusie centrum badawczo-rozwojowego, Dz.U. 2016 poz. 2083.

19 www.google.com/search?q=zielona+gmina+nfo%C5%9Bigw&rlz=1C1G-
CEV_enGB824GB824&oq=zielona+gmina+nfo%C5%9Bigw&aqs=chrome..69i57.
7376j0j4&sourceid=chrome&ie=UTF-8.
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Dofinansowanie parkéw narodowych

Zaréwno z wywiadow z przedstawicielami wladz samorzadowych,
jak i z innych analiz eksperckich wynika, ze gléwnym oponentem
tworzenia parkéw narodowych sa Lasy Panstwowe, a konkretnie
ich jednostki administracyjne powigzane kompetencyjnie z obsza-
rami projektowanych parkéw?. W ocenie samorzadowcéw wynika
to ze zrozumialej obawy pracownikéw Laséw Panstwowych przed
utratg zatrudnienia i pogorszeniem swojej sytuacji zyciowej i statusu
ekonomicznego w przypadku zatrudnienia w nowo powstalym parku
narodowym.

Rozwigzaniem tego problemu mogtaby by¢ gwarancja zatrud-
nienia pracownikéw Laséw Panstwowych z nadles$nictw, ktore maja
by¢ przeksztalcone w park narodowy, w nowo powstalym parku. Jest
to rozwigzanie tatwe w implementacji, poniewaz od strony legislacyj-
nej wymaga jedynie wprowadzenia zapisu w ustawie o ochronie przy-
rody zobowiazujacego dyrektoréw tworzonych lub powiekszanych
parkéw narodowych do przedstawienia propozycji zatrudnienia pra-
cownikéw nadlesnictw, ktdrzy traca prace w nadlesnictwie w zwigzku
z tworzeniem/powiekszeniem parku narodowego.

W praktyce jest to jednak rozwiazanie niewystarczajace z uwagi
na znaczne dysproporcje w uposazeniu pracownikéw Laséw Panstwo-
wych i parkéw narodowych, wynikajace z chronicznego niedofinan-
sowania tych ostatnich. Jak wskazano powyzej, srednia ptaca w La-
sach Panstwowych wynosi ok. 8 tysiecy zlotych brutto, a w parkach
- ok 4 tysiecy, przy czym znaczna czg¢$¢ pracownikow parkéw zarabia
2,5- 3,7 tysiecy brutto?!. Gwarancja zatrudnienia w parku narodowym
bedzie zatem rozwigzaniem skutecznym jedynie w przypadku zréw-
nania zarobkéw pracownikéw parkéw narodowych i Laséw Panstwo-
wych. Nie stanowiloby to istotnego obcigzenia dla finanséw panstwa,
poniewaz w parkach narodowych obecnie pracuje jedynie nieco po-
nad 1500 0s6b. Zréwnanie ich zarobkow z uposazeniem pracownikow
Lasow Panstwowych wiazatoby si¢ z koniecznoscig przeznaczenia
na ten cel sSrodkéw w wysokosci ok. 4,5 mln zt rocznie. Kwota ta wzro-
staby proporcjonalnie wraz z utworzeniem nowych parkéw i zatrud-
nieniem w nich kolejnych kilkudziesi¢ciu do kilkuset oséb.

Potencjalnym Zrédlem finansowania wdrozenia powyzszych roz-
wiazan, wskazywanym przez ekspertow CASE, bylby nowy fundusz
celowy bedacy w dyspozycji Ministra Srodowiska — Fundusz Parkow

20 T. Wesolowski etal., Park Narodowy Puszczy Bialowieskiej - ochrona przyrody
i rozwéj lokalnych spotecznosci. www.forestbiology.org (2018), Article 2: 1-28, s. 12.
2L Op. cit. s. 12.
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Narodowych, zasilany srodkami pochodzacymi z budzetu Laséw Pan-
stwowych. Obecnie cze$¢ dziatalnodci parkéw narodowych réwniez
finansowana jest z funduszu celowego Lasow Panstwowych — Fundu-
szu Lesnego - przeznaczonego na wyréwnywanie niedoboréw srod-
koéw finansowych w nadle$nictwach. Deklarowane wsparcie Lasow
Panstwowych dla parkéw narodowych wynosi niecaly 1% przychodéw
ze sprzedazy drewna, to jest np. w 2018 roku ponad 68 mln z1, a realne
(rzeczywiste) wsparcie jest mniejsze i wyniosto w przywolanym roku
nieco ponad 49 mln zi, czyli 0,7% przychodéw uzyskanych przez Lasy
Panstwowe ze sprzedazy drewna?2.

Srodki te s3 jednak nieadekwatnie niskie w stosunku do potrzeb
i przeznaczane jedynie na ochrong ekosysteméw lesnych oraz tylko
na te przedsiewziecia, ktore zyskaja aprobate Laséw Panstwowych.
Dysponowanie srodkami z Funduszu Parkéw Narodowych odbywa-
toby sie poza kontrolg Lasow Panistwowych. Srodki z Funduszu bytyby
przeznaczane na dowolne cele zwigzane z dzialalnos$cig parkéw naro-
dowych, w tym na premie dla pracownikéw. Proponuje si¢, by Dyrek-
cja Generalna Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe
przekazywala na ten cel srodki w wysokosci stanowigcej rownowar-
to$¢ min. 2% przychodéw uzyskanych przez Lasy Panistwowe ze sprze-
dazy drewna.

Podsumowanie

Podsumowujac, analiza prawno-ekonomicznych uwarunkowan
procesu tworzenia i powigkszania parkéw narodowych w Polsce po-
twierdzita wyrazane wielokrotnie stanowisko srodowisk naukowych
i ekologicznych. Bezposrednia przyczyna impasu w rozwoju sieci par-
kéw narodowych lezy w zbyt duzych kompetencjach samorzadow wy-
nikajacych z ustawy o ochronie przyrody. Jednak trwale rozwiazanie
tego problemu wymaga zmian, ktoére znacznie wykraczaja poza mo-
dyfikacje jednego kluczowego zapisu w ustawie o ochronie przyrody.
Zaréwno analiza prawno-ekonomiczna, jak i wypowiedzi przedstawi-
cieli wladz samorzadowych wskazuja na istotng rol¢ Laséw Panstwo-
wych zaréwno w kontekscie przyczyn, jak i potencjalnych rozwigzan
przedmiotowego problemu. Przede wszystkim jednak panstwo pol-
skie powinno wzia¢ realng odpowiedzialno$¢ finansowa za obszary
chronione, ktére maja zabezpiecza¢ dla przysztych pokolen najcen-
niejsze przyrodniczo tereny naszego kraju.

22 Por. Sprawozdanie finansowo-gospodarcze za 2018 rok, Paristwowe Gospodarstwo
Lesne Lasy Paristwowe, Dyrekcja Generalna Laséw Panistwowych, Warszawa 2019, s. 19.
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