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Streszczenie: Celem niniejszej publikacji jest podniesienie problemu gospodarowania nieru-
chomosciami Skarbu Panstwa poftozonymi w granicach szczegélnych obszaréw ochrony przy-
rody, jakimi sq parki narodowe. Zdecydowana wiekszo$¢ powierzchni parkéw narodowych lezy
bowiem na terenach bedgcych wtasnoS$cig Skarbu Panstwa. Tereny te sq za$ zarzadzane na
zasadach okre$lonych w przepisach prawa. Zagadnienie gospodarowania nieruchomos$ciami
Skarbu Paristwa w parkach narodowych nalezy rozpatrywac¢ na dwdch ptaszczyznach: teore-
tycznej i praktycznej. Teoretyczna cze$c odnosi sie w tym kontekscie do podstawowych defini-
¢ji, regut i zmian dokonanych na ptaszczyznie prawnej. Kwestie praktyczne oparto natomiast na
wynikach kontroli przeprowadzonej przez Najwyzszg Izbe Kontroli oraz kontroli Ministerstwa
Srodowiska. Niniejsza publikacja stanowi tym samym prébe syntezy wskazanych zagadnieri
ukazujgc teoretyczne aspekty wynikajgce z aktéw normatywnych oraz ich praktyczng ocene.

Stowa kluczowe: park narodowy, zarzadzanie nieruchomosciami, wtasnos¢ Skarbu Panstwa

Abstract: Introducing a matter of managing of real estates belonging to the State Treasury
which are situated in the boundaries of the special preservative areas that are national parks is
the aim of this publication. The vast majority of national parks' areas are located in the State
Treasury's real property. Such realties are the subject of administrating, that is being conducted
according to the rules of law.The matter of managing of real estates belonging to the State Tre-
asury in national parks should be divided into two respective areas, that are theoretical and
practical aspects of administrating of that kind of property. Theoretical part refers to basic defini-
tions, rules and changes in law. Practical aspect, on the other hand, is based on the results of
controls conducted by both the Supreme Control Chamber and the Ministry of Environment.
This publication is an attempt to synthesize mentioned areas, showing theoretical aspects that
stem from normative acts as well as their practical evaluation.
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Wstep

Parki narodowe stanowig jedng z najpopularniejszych form ochrony
przyrody. Takze na gruncie prawa polskiego w ustawie z dnia 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrody wsrod obszarowych form tej ochrony na pierw-
szym miejscu wymienia sie parki narodowe. Oczywiscie zestawienie tam do-
konane nie cechuje sie hierarchicznym charakterem, umieszczenie parkéw
narodowych na poczatku listy nie jest bowiem przejawem przyznania im po-
zycji dominujacej, obrazuje jednak istniejgcy w $wiadomosci spotecznej,
w tym réwniez swiadomosci ustawodawcy zwigzek pomiedzy terminem
ochrona przyrody, a skojarzeniem z parkiem narodowym jako najbardziej
rozpoznawalng jej forma. Parki narodowe postrzega sie czesto jako obszary
wytgczone z dziatan podmiotéw zaréwno publicznych, jak tez prywatnych.
Nie oznacza to jednak, ze tereny te wylaczone sg z gospodarowania. Ponad
80% powierzchni parkéw narodowych jest wlasnoscig Skarbu Panstwa,
a prowadzone przez wtadze tych parkéw dziatania zwigzane sg m.in. z ad-
ministrowaniem nieruchomosciami lezacymi na ich terenie.

Poruszony w niniejszej publikacji problem zwigzany z kwestiami go-
spodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa w parkach narodowych
stanowi probe ujecia w sposéb teoretyczny podstawowych zasad i definicji
zwigzanych z tym zagadnieniem oraz odniesienia sie do praktycznych
aspektéw tego rodzaju dziatan. Zyskaty one na popularnosci w zwigzku
z opublikowaniem przez Najwyzszg |zbe Kontroli informacji co do wynikéw
kontroli z zakresu gospodarki nieruchomosciami w parkach narodowych.
Przedstawione w pierwszej czesci publikacji zagadnienia teoretyczne po-
zwolg nakresli¢ ogdlny zarys omawianej problematyki i zrozumie¢ zasady na
jakich odbywa sie gospodarowanie nieruchomosciami w parkach narodo-
wych, czes¢ praktyczna stanowi¢ bedzie zas synteze wynikéw kontroli NIK
oraz kontroli prowadzonych przez Ministerstwo Srodowiska, na podstawie
ktérych mozliwe bedzie odniesienie sie do biezacych informacji w tej kwestii.
Umozliwi to tym samym okre$lenie, czy na przestrzeni 3 lat od wydania
wspomnianej informacji o wynikach kontroli, podjeto dziatania zmierzajace
do likwidacji zauwazonych tam nieprawidtowos$ci. Wartym uwagi jest tez po-
ruszone na tamach niniejszej publikacji zagadnienie zmiany statusu prawne-
go parkéow narodowych, ktére od 1 stycznia 2012 r. uzyskaty osobowosc¢
prawng, z czym wigzata sie takze zmiana stosunkow wtasnosciowych, maja-
ca znaczny wptyw na zasady gospodarowania nieruchomosciami na ich te-
renie.

Teoretyczne podstawy gospodarowania nieruchomosciami
Skarbu Panstwa

Cywilnoprawna definicja nieruchomosci
oraz zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa

Omawiajac zagadnienie gospodarowania nieruchomosciami Skarbu
Panstwa warto najpierw skonkretyzowac te kwestie siegajac do definicji
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Skarbu Panstwa oraz nieruchomosci, a takze okresli¢, co sktada sie na za-
s6b nieruchomosci Skarbu Panstwa.

Pojecie Skarbu Panstwa w powszechnym rozumieniu odnosi sie do
okreslania prywatnoprawnej osobowosci panstwa, kiéra wigze sie z realiza-
Cja jego zadan w sferze stosunkéw cywilnoprawnychz. Okresla sie zatem, ze
Skarb Panstwa to podmiot cywilnych, jak rowniez i majatkowych praw pan-
stwa. Stanowi on osobe prawng reprezentujgca panstwo jako wiasciciela
majatku, z wylgczeniem mienia przystugujacego innym panstwowym oso-
bom prawnym. Skarb Panstwa na potrzeby niniejszej publikacji nalezy defi-
niowa¢ wiasnie z teaj wybranej ptaszczyzny, czyli problemu wtasnos$ciowego
mienia publicznego™.

Nieruchomos¢ to pojecie cywilnoprawne. Jego definicja, okreslona
ustawie z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, stanowi iz ,nieruchomo-
Sciami sg czesci powierzchni ziemskiej stanowigce odrebny przedmiot wia-
snosci (grunty), jak réwniez budynki trwale z gruntem zwigzane lub czesci
takich budynkdw, jezeli na mocy przepiséw szczegdlnych stanowig odrebny
od gruntu przedmiot wiasnosci™. Poza czesciami sktadowymi w formie bu-
dynkéw ustawodawca wyrdznia w tej kategorii takze inne urzadzenia trwale
z gruntem zwigzane w tym réwniez drzewa i inne rosliny od chwili ich zasa-
dzenia lub zasiania®.

Nieruchomosci stanowig czesci gruntéw, muszg zatem mie¢ swoj wy-
znaczony obszar. Obszary gruntu jako czesci powierzchni ziemi czesto majg
naturalne granice, takie jak nieréwno$ci, morza czy rzeki, co stanowi fatwo
rozpoznawalng podstawe ich wyodrebniania. Tam, gdzie granic naturalnych
nie ma, wyodrebnieniu stuzy ustanawianie granic sztucznych, fizycznych
oraz wirtualnych, pozwalajgcych na dokfadne okreslanie zakresu obszaru.
Nieruchomosci w tym aspekcie mozna podzieli€ w znaczeniu prawno-
rzeczowym i zapisow w ksiegach wieczystych. Wedtug tego pierwszego nie-
ruchomos¢ to teren stanowigcy wilasnos¢ jednego podmiotu, otoczony od
zewnatrz gruntami innych podmiotéw, natomiast w drugim rozumieniu sg to
grunty wpisane do ksiegi wieczystej, ktére stanowig jedng nieruchomosé.
Okreslenie granic zewnetrznych moze bowiem nastgpi¢ réowniez w skutek
zatozenia dla danej nieruchomosci ksiegi wieczystejﬁ.

Nieruchomosci publiczne mozna wyodrebni¢ z pojecia nieruchomosci
na bazie kryterium podmiotowego. Stanowig one bowiem wlasnos¢ Skarbu
Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego lub ich zwigzkéw. Wykonywa-
nie przez te podmioty prawa wiasnosci wigze sie z realizacjg zadan publicz-
nych. Wiasciciel nieruchomosci publicznej powinien przestrzega¢ szczego-

2 M. Horoszko, D. Pechorzewski, Gospodarka nieruchomosciami. Komentarz, C.H. Beck, War-
szawa 2010, s. 160.

5w, Szydio, Reprezentacja Skarbu Panstwa w zakresie gospodarowania nieruchomos$ciami,
Oficyna Prawnicza, Wroctaw 2010, s. 11.

* Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. 1964 nr 16 poz. 93, z pozn. zm.),
art. 46.

® Ibidem.

® W. Nosek, Zarys ogolny problematyki, [w:] Nieruchomosci. Zagadnienia prawne, red. H. Kisi-
lowska, LexisNexis, Warszawa 2009, s. 21.
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towych wymagan prawa materialnego i proceduralnego okreslonych w ak-
tach normatywnych. Zauwazy¢ nalezy, ze tylko omawiana grupa nierucho-
mosci, a wiec nieruchomosci publiczne stanowigce zaséb nieruchomosci do
Skarbu Panstwa, moze by¢ oddawana w uzytkowanie W|eczyste warto wiec
okresli¢ zakres przedmiotowy tej kategorii mienia publlcznego

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
okresla, ze przez zaséb nieruchomo$ci Skarbu Parstwa nalezy rozumiec
nieruchomosci, ktére stanowig przedmiot wiasnosci Skarbu Panstwa i nie
zostaly oddane w uzytkowanie wieczyste, trwaty zarzad oraz nie sg obcia-
zane prawem uzytkowania, a takze meruchomosm bedace przedmiotem
uzytkowania wieczystego Skarbu Panstwa’. Wynika z tego, ze wymogiem
uznania nieruchomosci za zaséb Skarbu Panstwa jest to, by stanowita ona
jego wiasnos$c¢, natomiast przestanka negatywnym jest tylko powyzsze wyli-
czenie. Prowadzi to do konkluzji, ze w zas6b nieruchomosci wchodzg nieru-
chomosci objete innymi niz uzytkowanie ograniczonymi prawami rzeczowymi
i rowniez takie, z ktérych inna osoba korzysta na podstawie tytutéw obliga-
cyjnych, to jest na przyktad umowy najmu, dzierzawy czy uzyczeniag.
W skfad zasobu nieruchomosci Skarbu Parnstwa nie wchodzg jednak grunty
pokryte wodami powierzchniowymi ptyngcymi, do ktérych stosuje sie przepi-
sy ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. prawo wodne

Parki narodowe na gruncie zmian formy prawno-organizacyjnej

Dla zrozumienia teoretycznych aspektdw gospodarowania nierucho-
mosciami Skarbu Panstwa w parkach narodowych, nalezy okresli¢ takze ob-
szar, na jakim odbywa sie to gospodarowanie, to znaczy przedstawi¢ defini-
cje parku narodowego na ptaszczyznie prawno-organizacyjne;.

Wedtug art. 8 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody
~park narodowy obejmuje obszar wyrdzniajacy sie szczegolnymi wartosciami
przyrodniczymi, naukowymi, spotecznymi, kulturowymi i edukacyjnymi,
0 powierzchni nie mniejszej niz 1.000 ha, na ktérym ochronie podlega cata
przyroda oraz walory krajobrazowe. Park narodowy tworzy sie w celu za-
chowania réznorodnosci biologicznej, zasobdw, twordéw i sktadnikéw przyro-
dy nieozywionej i waloréw krajobrazowych, przywrdcenia wtasciwego stanu
zasobow i sktadnikow przyrody oraz odtworzenia znieksztatconych S|edI|sk
przyrodniczych, siedlisk roslin, siedlisk zwierzat lub siedlisk grzybow

" B. Wierzbowski, Gospodarka nieruchomo$ciami. Podstawy prawne, LexisNexis, Warszawa
2010, s. 40-41.

8 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 1997 nr 115
poz. 741), art. 4

G. Bieniek, Reforma administracji publicznej a gospodarka nieruchomosciami Skarbu Panstwa
i Jednostek Samorzadu Terytorialnego. Problematyka Prawna, Zachodnie Centrum Organizacji,
Zielona Goéra 1999, s. 14.
'° p. Wancke, Nieruchomosci. Leksykon pojec¢ i definicji, Wolters Kluwer business, Warszawa
2007, s. 419.
" Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2004 r. Nr 92 poz. 880) art. 8.
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Juz od samego poczatku parki narodowe opisywane byty jako wielkie
nienaruszalne obszary, obejmujgce czesto tysigce hektaréw, wylgczone
z ingerencji ludzkiej, gdzie swiat roslin i zwierzat zyje pozostawiony sobie
samemu, jednak pod nadzorem cztowieka. W PoIsce istniejg obecnie 23
parki narodowe, zajmujgce okoto 1% powierzchni kraJu

Do 1 stycznia 2012 r. park narodowy stanowit, na mocy przeplsow
ustawy o finansach publicznych, panstwowg jednostke budzetowg'®. Ozna-
czafo to, ze z formalnego punktu widzenia nie miat zdolnosci prawnej, ani
zdolnosci do csznnoéci prawnej. Osobowos$¢ prawng posiadat natomiast
Skarb Panstwa'®. Na mocy ustawy nowelizacyjnej z dnia 18 sierpnia 2011
0 zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektorych innych ustaw roku
ustawodawca zmienit jednak prawno-organizacyjng forme parku narodowe-
go nadajac mu status osoby prawnej, co pociggneto za sobg wiele zmian™

Przeksztatcenie formy prawno-organizacyjnej parkow narodowych
z panstwowych jednostek budzetowych na pahstwowe osoby prawne podyk-
towane byto checig stworzenia mozliwosci sprawnego funkqonowama i wy-
konywania zadan tej obszarowej formy ochrony przyrody

Zmiany wprowadzone wspomniang wczesniej ustawg nowelizacyjng
dotycza nowych zasad funkcjonowania parkéw narodowych. W poprzednim
stanie prawnym utworzenie parku narodowego, zmiana jego granic oraz li-
kwidacja nastepowata na mocy rozporzadzenia Rady Ministréw, ktére okre-
Slato nazwe parku, jego obszar, otuling i meruchomosm Skarbu Panstwa,
ktére nie przechodzg w trwaty zarzad parku Obecnie utworzenie, jak i li-
kwidacja tej obszarowej formy ochrony przyrody sg mozliwe tylko na mocy
ustawy. W tego rodzaju akcie normatywnym zawiera sie jednak wytacznie in-
formacje o utworzeniu parku narodowego i nadaniu mu nazwy. Reszta da-
nych, to jest obszar, przebieg granicy i otuline okresla sie wedtug starych
zasad mocg rozporzgdzenia Rady Ministrow. Nie zmienit sie réwniez tryb
zmniejszania i powiekszania obszaru parkéw. Ze wzgledu na nowg forme
organizacyjno-prawng nastepuje jednak zmiana dotyczgca nieruchomosci
Skarbu Panstwa. W obecnym stanie prawnym rozporzadzenie zawiera
bowiem informacje o nieruchomosciach Skarbu Panstwa, ktére nie sg od-
dawane parkowi narodowemu w uzytkowanie wieczyste, a nie jak byto wcze-
Sniej w trwaty zarzqd Fakt ten wynika ze zmiany stosunkéw wtasnos$cio-
wych nieruchomosci potozonych na terenie parkéw, ktére doktadniej opisane
zostang w dalszej czesci.

2u. Szymanska, E. Zebek, Prawo i ochrona $rodowiska — prawne, ekonomiczne, ekologiczne
i techniczne aspekty ochrony $rodowiska naturalnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Warminsko-
-Mazurskiego, Olsztyn 2010, s. 169.
B E. Symonides, Ochrona przyrody, Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa
2008, s. 404.
'* B. Rakoczy, Prawo ochrony przyrody, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 31.
15W Radecki, Ustawa o ochronie przyrody: komentarz, Difin, Warszawa 2012, s. 110.

http /lwww.ekspertbeck.pl/nowa-forma-prawna-parkow-narodowych/, 15.02.2013.

" B. Rakoczy, Prawo ochrony przyrody..., s. 31.
'8 W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody..., s. 110.
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Ustawa nowelizacyjna wprowadzita rowniez zmiany dotyczace zasad
gospodarki finansowej, przyznajac parkom narodowym mozliwos¢ zatrzy-
mywania uzyskiwanych dochodéw. Wedtug nowych przepiséw park narodo-
wy prowadzi samodzielng gospodarke finansowg na podstawie rocznego
planu finansowego, a przychody z bylych gospodarstw pomocniczych sta-
nowig dochdd budzetu panstwa.

Ostatnig zmiang majgcg najwieksze znaczenie z punktu widzenia tema-
tu niniejszej publikacji jest zmiana zasad gospodarowania nieruchomosciami
Skarbu Panhstwa potozonymi na terenie parkéw. Nieruchomosci te bedace
w poprzednim stanie prawnym w trwatym zarzadzie parku przeszty w uzytko-
wanie wieczyste, co nastgpito z mocy prawa, potwierdzone zostato za$ przez
wojewode w drodze deklaratoryjnej decyzji administracyjnej wydanej w termi-
nie 12 miesiecy od dnia wej$cia w Zycie ustawy nowelizujacej'

Park Narodowy jako cel publiczny w ustawie
o gospodarce nieruchomosciami

Parki narodowe jako obszarowe formy ochrony majg znaczacy wptyw
na gospodarke nieruchomosciami na ich terenie. Z tego wzgledu ustawa
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami okresla, ze utwo-
rzenyg parku narodowego czy réwniez jego powiekszenie jest celem publicz-
nym-.
Cel publiczny ma donioste znaczenie w gospodarce nieruchomoscia-
mi. Od momentu przeznaczenia nieruchomosci na cel publiczny, kwestia ta
wptywa bowiem na tre$¢ praw przystugujacych do takiej nieruchomosci. Nie-
ruchomos¢ uznana za cel publiczny warunkuje mozliwo$¢ nabycia jej
w szczegdlnych trybach przez podmioty publiczne. Wptywa to rownlez na
wartos¢ takiej nieruchomosci, jak i nieruchomosci z nig sq3|adu1qcych

Podstawowym zrédtem prawa, od ktérego nalezy wyj$é szukajac po-
jecia celu publicznego jest Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktéra w art.
21 okresla, ze wywilaszczenie jest mozliwe jedynie wéwczas, gdy jest doko-
nywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem. Konstytucja nie
zawiera jednak konkretnej definicji celow publlcznych ani nie podaje kryte-
riow uznania nieruchomosci za cel publlczny Oznacza to, ze cel publiczny
musi zostac okreslony w ustawie. Wiekszos¢ regulacji w tym zakresie zawar-
to w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, pewne unormowania szcze-
gotowe znalez¢ mozna w innych ustawach, np. w ustawie z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Warunkiem jest
jednak, ze gdy nieruchomosé nie jest okreslona w zadnej ustawie jako cel

® Ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektdrych in-
nych ustaw (Dz.U. z 2011 nr 224 poz. 1337), art. 7.

% K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Wolters Kluwer business, Warszawa
2010, s. 36.
%' M. Gdesz, Cel publiczny w gospodarce nieruchomosciami, Zachodnie Centrum Organizacji,
Zielona Gora 2002, s. 19.
2 . Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomo-
Sciami. Komentarz., C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 46.
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publiczny to takiego celu stanowi¢ nie dezieZS. Ustawa o gospodarce nieru-
chomosciami, chociaz stanowi podstawowe zrédio informacji we wskazanym
zakresie, nie zawiera jednak konkretnie okreslonej definicji celu publicznego,
podajac jedynie, w art. 6, katalog takich celéw. Katalog ten ma charakter
zamkniety i nie mozna go interpretowaé w sposéb rozszerzajacy**. Jest to
wazne przy stosowaniu przepisow ustawy, szczegodlnie przy procedurze
przekazywania nieruchomosci, wywlaszczenia czy prawa pierwokupuzs. Od-
noszac wskazane rozwazania do kwestii parkdw narodowych nalezy zwrécié
uwage na punkt 9b wspomnianego artykutu stwierdzajacy, ze celem pu-
blicznym jest ochrona zagrozonych wyginieciem gatunkéw roslin i zwierzat
lub siedlisk przyrodyze.

Uznanie utworzenia lub powiekszenia parku narodowego za cel pu-
bliczny pocigga za sobg szereg nastepstw natury prawnej, ktére dotyczg
takze gospodarki nieruchomosciami Skarbu Panstwa na terenach parkow
narodowych. Po pierwsze nieruchomos¢ przeznaczona na realizacje tego
celu moze by¢ przedmiotem darowizny dokonywanej miedzy Skarbem Pan-
stwa a jednostkami samorzadu terytorialnego. Ponadto na realizacje celu
publicznego moga by¢ wykorzystywane gminne zasoby nieruchomosci,
a nieruchomos¢ niezbedne do realizacji celu publicznego mogg by¢ podzie-
lone z urzedu. Nastepnie generalng zasadg jest, ze nieruchomo$ci przezna-
czone w planach miejscowych na realizacje celu publicznego mogg stanowi¢
przedmiot wywilaszczenia, a w przypadku wywilaszczenia nieruchomo$ci
w zwigzku z realizacjg celu publicznego starosta moze zezwoli¢ na nie-
zwloczne jej zajecie. Ostatecznie mozna w drodze decyzji ograniczy¢ spo-
s6b korzystania z nieruchomosci®’.

Prawne formy gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa
w parkach narodowych

Nieruchomosci stanowigce wtasno$¢ Skarbu Panstwa zajmujg wiek-
szg czes$¢ obszaréw parkéw narodowych. Zauwazy¢ nalezy przy tym, iz za-
soby naturalne stanowigce wtasno$¢ Skarbu Panstwa nie podlegajg prze-
ksztatceniom wtasno$ciowym, poza wyjatkami, ktére wynikajg z odrebnych
ustaw. Zasoby takie nie mogg by¢ komercjalizowane i prywatyzowane. Po-
twierdzeniem tak daleko posunietej ochrony zasobdw naturalnych jest wyta-
czenie mozliwosci ich zwrotu w naturze. Gospodarowanie strategicznymi za-

% E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Wolters Klu-

wer business, Warszawa 2011, s. 59.

2 Wyjatek stanowi punkt 10 artykutu 6 odwotujgc sie do celéw publicznych zawartych w innych

ustawach. Do tego punktu nie ma zastosowania kryterium zamkniecia katalogu w oparciu

o ustawe o gospodarce nieruchomosciami.

a4 Marmaj: Ustawa o gospodarce nieruchomosciami: komentarz do art. 1-9a [w.] Ustawa

0 gospodarce nieruchomos$ciami. Komentarz, red. G. Bieniek, LexisNexis, Warszawa 2011,

s. 25.

% Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 1997 Nr 115,
0z. 741) art. 6.

7 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody..., s. 38-39.
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sobami naturalnymi musi by¢ wiec prowadzone zgodnie z zasadg zréwno-
wazonego rozwoju”".

Nie oznacza to jednak, ze nieruchomosci Skarbu Panstwa lezace na
terenie parkéw narodowych wytaczone sg z korzystania przez podmioty sek-
tora prywatnego. Nieruchomosci takie mogg by¢ bowiem oddane za optatg
w uzytkowanie, najem lub dzierzawe, ale wszystko to musi sie odbywaé po
uprzednim porozumieniu dyrektora parkuzg.

Pamietac nalezy takze, ze niektére obszary parkéw narodowych poto-
zone sg na nieruchomos$ciach prywatnych. W takiej sytuacji, wlasnos$¢ nieru-
chomosci podmiotéw prywatnych potozonych na terenie parku podlega jed-
nak ograniczeniom, podyktowanym celami publicznymi istnienia tej
obszarowej formy przyrody. Ustanowienie parku narodowego w znaczacym
stopniu wplywa bowiem na tres¢ praw podmiotowych, ktére przystugujg do-
brom bedacym przedmiotem ochrony, przede wszystkim nieruchomosci
gruntowych. Zakazy ochronne tam obowigzujgce oznaczajg ograniczenie
zakresu dotychczasowych uprawnien wiasciciela. Sg one zatem czynnikiem
niezwykle silnie ksztattujacym tre$¢ tego prawa. Utworzenie parku narodo-
wego na nieruchomosciach, ktére nie stanowi przedmiotu wtasnosci Skarbu
Panstwa wymaga zgody ich wiasciciela. W razie jej braku konieczne staje
sie wywlaszczenie nieruchomosci®®. Park narodowym przystuguje tez prawo
pierwokupu nieruchomosci pofozonej w jego granicach na rzecz Skarbu
Panstwa. Zasadami gospodarowania nieruchomosciami sg normy ogdlne
wynikajgce bezposrednio lub posrednio z przepiséw ustaw regulujacych go-
spodarowanie nieruchomosciami Skarbu Panstwa, zapewniajac spojnosc
oraz przejrzystos¢ regulacji. Gospodarka nieruchomosciami Skarbu Panstwa
na terenach parkéw narodowych polega na uczestniczeniu przez Skarb
Paristwa w obrocie nieruchomos$ciami w réznych formach prawnych®'.

W poprzednim stanie prawnym, do czasu wejscia w zycie ustawy no-
welizacyjnej z dnia 18 sierpnia 2011 o zmianie ustawy o ochronie przyrody
oraz niektorych innych ustaw, parki narodowe gospodarowaty nieruchomo-
Sciami Skarbu Panstwa potozonymi w ich granicach na zasadach trwatego
zarzadu. Trwaly zarzad jest to forma prawna wtadania nieruchomoscig. Mo-
ze powstac tylko miedzy wiascicielem albo uzytkownikiem wieczystym, kto-
rym w tym wypadku jest Skarb Panstwa, a Jego jednostka organizacyjna,
bedaca w tym przypadku parkiem narodowym 2,

Trwaly zarzad stanowi utatwienie wykonywania praw do witasnosci
publicznej i uczestniczenia w obrocie prawnym jednostek organizacyjnych,
ktére nie posiadajg osobowosci prawnej, w sposob zapewniajacy bezpie-
czenstwo takiego obrotu. W drugim aspekcie zarzad trwaly zapewnia stabil-
no$¢ wykonywania przez trwatych zarzadcéw przynaleznych im uprawnien
i obowigzkoéw ze sfery publicznej, uniemozliwiajac wykorzystywanie upraw-

22 R. Pessel, Nieruchomo$ci Skarbu Panstwa, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 55.
Ibidem.

z:’ A. Lipinski, Prawne podstawy ochrony $rodowiska, Zakamycze, Krakéw 2002, s. 196.
Ibidem.

% M. Horoszko, D. Pechorzewski, Gospodarka nieruchomosciami..., s. 54.
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nien wiascicielskich Skarbu Panstwa poprzez wywieranie wptywu na wyko-
nywanie obowigzkéw trwatych zarzadcow. Ustanowienie trwatego zarzadu,
ingerowanie w jego wykonywanie, a takze wygasniecie wymagaja spetnienia
okreslonych procedur materialno-prawnych. Trwaty zarzad ustanawiany byt
w drodze decyzji, na czas oznaczony lub nieoznaczony. Dodatkowo w nor-
malnym trybie za nieruchomos$¢ oddang w trwaty zarzad pobierano coroczne
optaty. Zasada ta nie dotyczyta jednak parkéw narodowych, ktére z tych
optat byty zwolnione, gdyz ustanowienie trwatego zarzadu stuzyto w ich
przypadku realizacji celu publicznego33.

Po zmianie formy prawno-organizacyjnej parkéw narodowych potrze-
ba byto ze wzgledéw formalnoprawnych dokona¢ zmiany zasad gospodaro-
wania nieruchomosciami Skarbu Panstwa na tych terenach®. Nieruchomo-
Sci takie przekazane zostaty z mocy prawa parkom narodowym jako osobom
prawnym, w wieczyste uzytkowanie.

Uzytkowanie wieczyste jest prawem rzeczowym, dokonywanym na
cudzej rzeczy. Prawo to w pewnych aspektach zbliza sie do prawa wiasno-
Sci — jest prawem zbywalnym i dziedzicznym. Zaréwno do oddania gruntu
w uzytkowanie wieczyste, jak i do przeniesienia uzytkowania wieczystego
stosuje sie przepisy dotyczace wtasnosci. Przystugujaca wieczystemu uzyt-
kowaniu wtasno$¢ budynkow i urzadzeh na gruncie wieczyscie uzytkowa-
nym jest prawem nierozerwalnie zwigzanym z uzytkowaniem wieczystym.
Podstawowg roznice miedzy prawem wilasnosci, a prawem uzytkowania
wieczystego stanowi to, ze w odréznieniu od witasnosci jest to prawo czaso-
we. Znaczng role odgrywaja tu elementy obligacyjne. Aspektem, ktory ogra-
nicza uzytkownika wieczystego w korzystaniu z gruntu z wytaczeniem innych
0s6b sg nie tylko ustawy i zasady wspétzycia spotecznego, lecz réowniez
umowa o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste. W umowie tej powinien
by¢ okreslony sposéb korzystania z gruntu przez wieczystego uzytkownika,
a postanowienia odnoszace sie do tego sposobu podlegajg ujawnieniu
w ksiedze wieczyste]*.

Praktyczne aspekty gospodarowania nieruchomosciami
Skarbu Panstwa w parkach narodowych

Podstawowe zrodta informacji wykorzystane przy ocenie
gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa
w parkach narodowych

Wskazane wczes$niej teoretyczne aspekty gospodarowania nierucho-
mosciami Skarbu Panstwa w parkach narodowych wymagajg niewatpliwie
praktycznej analizy, pozwalajacej zweryfikowaé efektywnosé administrowa-
nia tego rodzaju mieniem oraz zidentyfikowa¢ problemy powstate na tej
ptaszczyznie.

%8 B. Wierzbowski, Gospodarka nieruchomosciami..., s. 164-167.
M. Horoszko, D. Pechorzewski, Gospodarka nieruchomo$ciami..., s. 54.
% B. Wierzbowski, Gospodarka nieruchomosciami..., s. 149-151.
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Podstawa dla przeprowadzenia analizy pozwalajgcej na ocene dziatan
podejmowanych w stosunku do nieruchomosci stanowigcych wilasnosé
Skarbu Panstwa stanowi¢ bedzie zgodnosc¢ tych aktywnosci, z okreslonymi
w ustawie z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli kryteriami legal-
nosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci. Kryteria te przyjmowane
zgodnie z art. 5 wskazanej ustawy stanowig bowiem wiarygodny wyznacznik
oceny stanu faktycznego i pozwalaja, przy zachowaniu obiektywizmu,
w sposob mozliwie wyczerpujacy oceni¢ catoksztatt dziatan jednostek pod-
dawanych kontroli*®. Takie tez kryteria przyjeto w ramach kontroli prowadzo-
nej w okresie od 14 pazdziernika 2009 r. do 19 kwietnia 2010 r. przez dele-
gatury NIK w Ministerstwie Srodowiska w siedmiu parkach narodowych.
Wyniki tej kontroli wykorzystane zostaty jako jedno z podstawowych Zrodet
rozwazan zawartych w niniejszej czesci publikacji37.

Kryteria oceny

Zanim jednak poruszona zostanie w petni praktyczna czesé oceny go-
spodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa potozonymi na terenie
parkéw narodowych, warto w sposéb szczegotowy odnies¢ sie do kryteridw,
o ktérych mowa powyzej. Ze wzgledu na czeste odwotywanie do nich
w omowieniu poszczegolnych probleméw dostrzezonych w efekcie kontroli,
w dazeniu do unikniecia watpliwosci interpretacyjnych, celowym wydaje sie
teoretyczne odniesienie do wskazanych kryteribw pozwalajagce na doktadng
identyfikacje ich zakresu przedmiotowego.

Kontrola legalnosci odnosi sie w tym przypadku do zgodnosci dziatan
wladz parkéw narodowych oraz Ministerstwa Srodowiska z aktami prawa
powszechnego jak tez aktami prawa wewnetrznego. Czynnosci kontrolne
w tym zakresie pozwalajg okresli¢ w jakim stopniu realizowane sg dyspozy-
cje zawarte w normach prawnych, w przypadku za$ stwierdzenia nieprawi-
dtowosci ustalane sg przyczyng/ takiego stanu rzeczy oraz formutowane sto-
sowne wnioski pokontrolne®. Legalnos¢ w praktyce stosowana jest
podstawowym kryterium. Przestrzeganie prawa stanowi bowiem obowigzek
kazdego, bez wzgledu na to, czy jest osobg fizyczng, czy jednostka wyposa-
zong lub nie w osobowos¢ prawna, niezaleznie od tego czy dziata w sekto-
rze publicznym, czy prywatnym.

% Ustawa z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 1995 r., Nr 13, poz. 59
z pozn. zm.) art. 5.

% Petny tekst informaciji o wynikach kontroli zamieszczony zostat na stronie NIK pod adresem
http://www.nik.gov.pl/plik/id,2308,vp,2911.pdf. Wskazane wyniki nie stanowity jednak wylaczne-
go zrédta danych przytaczanych w tej czesci opracowania. Ze wzgledu na ograniczenia kontroli
do 7 parkéw narodowych, dla uzyskania doktadniejszych informacji na temat gospodarowania
nieruchomosciami na terenach tego rodzaju obszaréw chronionych niezbedne bylo odwotanie
sie do wynikéw kontroli prowadzonych przez Biuro Kontroli i Audytu Wewnetrznego Minister-
stwa Srodowiska. Badan dokonano uwzgledniajac poszczegdlne wystapienia kontrolne, ktérych
petny katalog dostepny jest stronie internetowej Ministerstwa Srodowiska pod adresem:
http://www.mos.gov.pl/kategoria/3253_kontrole_prowadzone_przez_biuro_kontroli_i_audytu_
wewnetrznego/

% http://www.nik.gov.pl/aktualnosci/kryteria-kontroli-nik.html dostep dnia 16.02.2013.
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Kryterium gospodarnosci odnosi sie w wiekszosci przypadkéw do go-
spodarki finansowej polegajgcej na maksymalizowaniu zyskéw i minimaliza-
cji naktaddéw. Jakkolwiek wydaje sie ono oddzielone od zagadnienia admini-
strowania nieruchomosciami, racjonalna gospodarka finansowa pozwala na
efektywniejsze dziatanie w tym zakresie zwigzane m.in. z wykonywaniem
prawa pierwokupu nieruchomosci znajdujacych sie na terenie parku, pozwa-
lajac tym samym na poszerzenie wtasnosci Skarbu Panstwa. Gospodarno$¢
w kwestii zarzadzania nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa odnies¢ nalezy
takze do oceny prawidtowego administrowania takimi nieruchomosciami,
prowadzonego w sposob pozwalajacy na uzyskanie zysku oraz racjonalnego
wydatkowania srodkéw pienieznych w zwigzku z inwestycjami dotyczgacymi
nieruchomosci.

Rzetelnos$¢ stanowigca nastepne kryterium dotyczy natomiast spraw-
dzenia czy obowigzki natozone na poszczegoine podmioty, w tym parki na-
rodowe, wykonywane sg sumiennie, terminowo, z zachowaniem nalezytej
starannosci oraz czy fakt przeprowadzenia takich dziatan zostat nalezycie
udokumentowany®. Rzetelnos¢ dziatania parkéw narodowych przejawia sig
m.in. w kwestiach kontroli wewnetrznej.

Ostatnim kryterium kontrolnym jest kryterium celowosci. Parki naro-
dowe gospodarujgc mieniem Skarbu Panstwa powinny czyni¢ to zgodnie
z okre$lonymi dla nich celami. Cele dziatania parkéw narodowych okre$lone
zostaty w ustawie o ochronie przyrody jako: ,zachowanie ré6znorodnos$ci bio-
logicznej, zasobow, tworéw i sktadnikbéw przyrody nieozywionej i walorow
krajobrazowych, przywrécenie wtasciwego stanu zasobdw i sktadnikéw przy-
rody oraz odtworzenie znieksztatconych siedlisk przyrodniczych, siedlisk
roslin, zwierzat lub grzybow™°. W tym aspekcie kontrola parkéw dotyczyé
moze realizacji planéw ochrony, ktére odnoszg sie takze do kwestii nieru-
chomosci w co szczegdtowo omoéwione zostanie w dalszej czesci publikacji.

Ocena gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa
w parkach narodowych

Kontrola przeprowadzona przez Najwyzszg Izbe Kontroli, ktorej za-
kres obejmowat m.in. ewidencjonowanie nieruchomosci Skarbu Panstwa,
wykazanie wartosci gruntow Skarbu Panstwa w ewidencji ksiegowej, uregu-
lowanie stanu prawnego nieruchomosci, udostepnianie nieruchomosci oraz
realizowanie dochodoéw z tego tytutu, ujawnita szereg nieprawidtowosci
i probleméw powstatych na tej ptaszczyznie™ .

Pierwszym i niewatpliwie jednym z wazniejszych probleméw gospoda-
rowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa w parkach narodowych jest
problem zwigzany z istnieniem rozbiezno$ci pomiedzy danymi zawartymi

¥p. Gorecki, Polskie prawo konstytucyjne, Wolter Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 248.

0 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2004 r. Nr 92 poz. 880) art. 8.
“ Najwyzsza Izba Kontroli delegatura w Kielcach: Informacja o wynikach kontroli gospodarowa-
nia nieruchomos$ciami w parkach narodowych, Kielce 2010, s. 4. [dostepne pod adresem:
http://www.nik.gov.pl/plik/id,2308,vp,2911.pdf.] dostep dnia: 16.02.2013 r.
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w prowadzonych przez te parki rejestrach nieruchomosci, a danymi zgroma-
dzonymi przez starostow zajmujgcych sie ewidencjg gruntéw i budynkow.
Uchybienia w tym zakresie wynikaty przede wszystkim z btednego okresle-
nia liczby lub powierzchni dziatek*?. W czasie kontroli NIK problem ten doty-
czyt ujawnienia trwatego zarzadu w ksiegach wieczystych, po przeprowa-
dzonej zmianie formy prawnej, nie ulegt jednak dezaktualizacji. Jak juz
wspomniano wczesniej trwaty zarzad, zmieniono z mocy prawa z dniem
1 stycznia 2012 r. na uzytkowanie wieczyste, ktére podobnie jak wcze$niej-
sza forma uzytkowania wymaga ujawnienia w ksiegach wieczystych, co byto
przedmiotem wskazanych zaniedban. Stad tez kwestie te zachowaty w dal-
szym ciagu aktualnosc.

Z kontroli NIK oraz kontroli prowadzonych przez Ministerstwo Srodo-
wiska wynika iz okoto 17,7 tys. hektaréw obszaréw lezacych na terenie
12 parkéw narodowych nie ma umocowania w ksiegach wieczystych, co
stanowi naruszenie zasady rzetelnosci i moze prowadzi¢ do roszczen wobec
takich nieruchomosci zgtaszanych przez podmioty sektora prywatnego®.
Ocena ewidencjonowania nieruchomosci przez parki narodowe dokonana
bylta w zakresie zgodnosci z danymi uzyskanymi przez starostow. Warto
w tym kontekscie odnies¢ sie jednak do kwestii analogicznego problemu
stanowigcego wynik rownolegtej kontroli NIK. Problem zwigzany z ewidencjg
dotyczyt bowiem nie tylko parkéw narodowych. Niezgodnos¢ ewidencji ze
stanem faktycznym zauwazono w 62% dziatek bedacych wtasnoscig Skarbu
Panstwa. Taki stan faktyczny, jak stusznie zauwazyla Najwyzsza Izba Kon-
troli, ma znamiona naruszenia zasady rzetelno$ci, uniemozliwiajgc tym sa-
mym miarodajne ustalenie wielkosci i stanu prawnego nieruchomosci Skar-
bu Panstwa, w tym réwniez tych znajdujacych sie w parkach narodowych,
utrudniajagc tym samym prawidiowe gospodarowanie nieruchomosciami.
Nieporzadek w dokumentacji ewidencyjnej utrudniat tym samym przekazanie
przez starostow i inne wiasciwe w tym zakresie organy, rzetelnych informaciji
wiladzom parkéw narodowych, prowadzac tym samym do wskazanych nie-
zgodnoéci“. Poréwnywanie przez NIK ewidencji parkéw narodowych z ewi-
dencjami prowadzonymi przez starostéw, w obliczu tak daleko idacych za-
niedban w tej kwestii potegowato skale problemu. Warto tez zauwazy¢, ze
w 5 parkach narodowych — Bieszczadzkim, Drawieniskim, Magurskim, Ujscie
Warty oraz Wolinskim — same wtadze parku wystepowaty do wiasciwych sa-
doéw z wnioskami o ujawnienie w ksiedze wieczystej prawa wtasnosci nieru-
chomosci pomimo braku istnienia takiego obowigzku, co nalezy oceni¢ pozy-
tywnie, dziatania takie swiadczg bowiem o wysokiej swiadomosci wtadz

*2 Najwyzsza Izba Kontroli delegatura w Kielcach: Informacja o wynikach..., s. 5.

43 http://www.wprost.pl/ar/228605/NIK-ujawnia-balagan-w-parkach-narodowych/, dostep dnia
16.02.2013.

* Najwyzsza lzba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli aktualizacji stanu faktycznego
i prawnego nieruchomosci przez organy gospodarujgce mieniem stanowigcym zasob nieru-
chomos$ci Skarbu Panstwa, gminny zaséb nieruchomosci i mienie gminne, Warszawa 2009,
s. 7-8. [dostepne pod adresem: http://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,3964.html],
dostep dnia 16.02.2013.
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parkéw w tym zakresie oraz dazeniu do wyeliminowania nieprawidtowo$ci
w drodze dziatarn nadobowigzkowych*.

Kolejnym problemem, $cisle powigzanym z tym wskazanym wcze-
$niej, jest samo ustalenie powierzchni, ktérg zajmuje omawiana obszarowa
forma ochrony przyrody. Jak wspominano juz w cze$ci teoretycznej, utwo-
rzenie parku narodowego nastepuje w formie ustawy, okreslenie jego granic
dokonuje sie zas$ rozporzadzeniem Rady Ministrow, ktory to akt prawny
okredla m.in. teren przeznaczony na ten cel. Tymczasem w znacznej liczbie
przypadkéw dane wskazane w ewidencjach parkéw réznig sie od danych
okres$lajacych obszar parku zawartych w rozporzadzeniach. Problem ten od-
nosi sie do wspomnianego wczesniej kryterium legalnosci, zachodzi tu bo-
wiem niezgodnos¢ pomiedzy stanem faktycznym, a stanem prawnym.

Zgodnie z danymi NIK az 20 parkéw narodowych posiada w ewidenciji
obszar rdznigcy sie powierzchnig od rozporzadzenia tworzgcego dany park
narodowy. Obszar ten jest w 11 przypadkach wiekszy od obszaru wskaza-
nego w rozporzadzeniu, w pozostatych 9 przypadkach pomija natomiast
okreslone nieruchomosci*®. Przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy, zdaniem
Ministerstwa Srodowiska, szukaé w zmianach powierzchni bedacych na-
stepstwem aktualizacji pomiaréw geodezyjnych, przytaczania lub wykupu
gruntéw poza granicami parku. Przy okazji wskazanej kontroli zauwazono
takze, ze probleméw dostarczaé moze opisowy charakter ustalania granicy
parku narodowego. Potrzeba wydania nowych rozporzadzen uwzgledniajg-
cych faktyczne granice, na ktérych prowadzone sa dziatania zwigzane
z ochrong przyrody w ramach obszarowej jej formy jakg jest park narodowy,
wigzac sie powinna takze ze zmiang sposobu opisu granic parku z obszaro-
wego na geodezyjny, Pozwalajap tym samym na unikniecie problemow tego
rodzaju w przysziosci®’.

Kolejng kwestia zwigzang z gospodarowaniem nieruchomosciami
Skarbu Panstwa jest zagadnienie udostepniania takich nieruchomosci oraz
zwigzane z tym uzyskiwanie dochodéw. Dziatania w tym zakresie w parkach
objetych kontrolg NIK oceniono pozytywnie, zauwazajgc rosnacy udziat
Srodkéw pozyskanych w ten sposéb w dochodach parkéw narodowych
z 8,8% w 2007 r. do 14,4% w 2009 r. Udostepniania dokonywano, poza nie-
licznymi wyjatkami, w formie umowy dzierzawy. W tym kontekscie pamietac
nalezy jednak takze o zasadach prowadzenia tego rodzaju dziatan, w zakre-
sie ktorych dostrzezono uchybienia zaréwno w kwestii ich rzetelnosci i go-
spodarnosci. Naruszenia pierwszego ze wskazanych kryteriow doszukiwac
sie mozna w dziataniach, polegajacych na nienalezytej dbatosci o interesy
Skarbu Panstwa zwigzane z udostepnianiem nieruchomosci podmiotom za-
legajacym z optatami za takie udostepnienie lub dokonywaniem udostepnie-
nia po cenie zanizonej. Drugim zas uchybieniem w tym zakresie byto nierze-

4 Najwyzsza Izba Kontroli delegatura w Kielcach: Informacja o wynikach..., s. 34.

*® Ibidem, s. 46.

47 J. Zalewski, Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Srodowiska - z upowaznienia
ministra - na interpelacje nr 20429 w sprawie nieprawidfowo$ci w okresleniu powierzchni tere-
néw chronionych, SPS-023-20429/11 [dostepna pod adresem:
http://orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/main/74B54674], dostep dnia 16.02.2013.
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telne wykonywanie obowigzkéw co do podawania do wiadomosci publiczne;j
informacji o przeznaczeniu nieruchomosci do udostepniania, naruszajgc tym
samym podstawowe zasady przetargu, czyli trybu w ktérym nastepuje wybor
dzierzawcy, poprzez brak jawnosci i konkurencyjnosci jako podstawowych
jego zasad*®.

Gospodarowanie gruntami nalezacymi do Skarbu Panstwa zwigzane
jest tez niewatpliwie z pozyskiwaniem gruntéw od podmiotéw prywatnych,
ktérych nieruchomo$ci znajdujg sie na terenie parkéw narodowych. taczna
powierzchnia takich nieruchomosci, zgodnie z danymi z roku 2011, wynosita
47 506 hektaréw, stanowigc tym samym blisko 15% ogodlnej powierzchni
parkow narodowych49. Liczba ta, porownujac jg z danymi z 2010 r., kiedy to
powierzchnie te szacowano na 47 831 ha, zmienita sie wiec nieznacznie®.
Pozyskanie takich nieruchomosci lezy w interesach Skarbu Panstwa, co zo-
stato zresztg potwierdzone przyznaniem parkom narodowym prawa pierwo-
kupu takich nieruchomosci. Kwestie wykupu tego rodzaju nieruchomosci
uwzgledniono w 2009 r. w zadaniach ochronnych 8 parkéw narodowych. Ich
realizacja napotkata jednak problemy natury finansowej. Jak wspomniano,
kryterium gospodarnosci odnoszace sie w gtéwnej mierze do kwestii finan-
sowych pokazuje w tym przypadku zalezno$¢é pomiedzy problematykg nale-
zytego wykonywania gospodarki finansowej i administrowaniem nierucho-
mosciami, w tym pozyskiwaniem nowych nieruchomosci na rzecz Skarbu
Panstwa dla celéw ochrony przyrody. Wyniki kontroli NIK ujawnity jednak, ze
zaden ze skontrolowanych parkdw nie zrealizowat planowanego wykupu nie-
ruchomosci®.

Ostatnimi zagadnieniami zwigzanymi z gospodarowaniem nierucho-
mosciami Skarbu Panstwa na terenie parkéw narodowych sg kwestie nadzo-
ru nad prawidtowym wykonywaniem dziatann tego rodzaju. Kontrola taka
prowadzona jest z jednej strony przez Ministerstwo Srodowiska, z drugiej
zas$ strony jest to kontrola wewnetrzna dokonywana przez wyodrebnione
jednostki organizacyjne funkcjonujace w ramach parkéw narodowych.

Kwestie kontroli wewnetrznej odgrywajg istotng role w zapewnieniu
prawidtowosci dziatan podejmowanych przez poszczegdlne jednostki, bez
wzgledu na to, czy nalezg one do sektora publicznego czy tez sektora pry-
watnego. Abstrahujac od definicji kontroli warto zauwazy¢ istniejace korela-
cje pomiedzy dziataniami kontrolnymi, a zapewnieniem wtasciwego gospo-
darowania czy zarzadzania okreslonymi prawami lub mieniem jednostki,

“8 Najwyzsza Izba Kontroli delegatura w Kielcach: Informacja o wynikach..., s. 36.
9 Ministerstwo Skarbu Panstwa, Sprawozdanie o stanie mienia Skarbu Panstwa: majatek Skar-
bu Panstwa i panstwowych 0séb prawnych na dzien 31 grudnia 2011 r., Warszawa 2012, s. 25
[dostepne pod adresem:
http://bip.msp.gov.pl/portal/bip/79/8073/Majatek_Skarbu_Panstwa_i_panstwowych_osob_prawn
ch__sprawozdanie_o_stanie_mienia.html], dostep dnia 16.02.2013 r.

® Ministerstwo Skarbu Panstwa, Sprawozdanie o stanie mienia Skarbu Panstwa: majgtek
Skarbu Panstwa i panstwowych oséb prawnych na dzieri 31 grudnia 2010 r., Warszawa 2011,
s. 30 [dostepne pod adresem:
http://bip.msp.gov.pl/portal/bip/79/6642/Majatek_Skarbu_Panstwa_i_panstwowych_osob_prawn
glch_sprawozdanie_o_stanie_mienia.html] dostep dnia 16.02.2013.

! Najwyzsza Izba Kontroli delegatura w Kielcach: Informacja o wynikach..., s. 39.

Seria: Administracja i Zarzadzanie (26)2013 ZN nr 99



Gospodarowanie nieruchomosciami Skarbu Panstwa w parkach narodowych 361

w tym przypadku nieruchomosciami stanowigcymi witasnos¢ Skarbu Pan-
stwa. Istotg kontroli wewnetrznej jest ocena stanu faktycznego i poréwnanie
go ze stanem zamierzonym. Kontrola ta prowadzona, przez sam podmiot,
a doktadniej wyodrebniona w jego strukturze jednostke organizacyjng spet-
nia szereg funkcji**:

e sygnalizacyjng — zapewniajagc organom decyzyjnym staty dostep
do informac;ji niezbedny do podejmowania wiasciwych dziatan;

e korygujaca — organy decyzyjne posiadajac odpowiednie dane do-
konujg korekcji wadliwie skonstruowanych zatozen;

¢ inspirujgcg — informacje na temat dziatan poszczegdélnych jedno-
stek pozwalajg na nagradzanie tych dziatajacych w sposéb prawi-
dtowy, motywujgc tym samym do pozytywnych zachowan;

e profilaktyczng — Swiadomos¢ prowadzenia kontroli motywuje ludzi
do dziatania i zapobiega zaniechaniom, co spowodowane jest
mozliwoscig ich wykrycia i pociggniecia do odpowiedzialnosci os6b
w wyniku dziatania ktérych powstaty;

¢ instruktarzowg — jednostki kontrolujace udzielajg wyjasnien i wska-
zujg kierunki prawidtowego dziatania, niwelujgc tym samym mozli-
wos$C przeobrazenia sie niepewno$ci w btedne dziatanie;

¢ dydaktyczno-wychowawczg — egzekwowanie wystgpien pokontrol-
nych oraz prowadzona w toku kontrola dziatania poszczegdinych
oséb ma walory edukacyjne, pozwala bowiem unikng¢ popetnia-
nych btedéw w przysztosci.

Wskazana powyzej rola kontroli wewnetrznej pozwala zauwazy¢, iz
jest to skuteczny instrument w zapewnieniu prawidtowosci dziatan podmio-
téw, w tym takze w zakresie gospodarowania mieniem Skarbu Panhstwa.
Dziwi¢ moze wiec, ze w wyniku przeprowadzonej przez NIK kontroli ujaw-
niono iz w pieciu z siedmiu kontrolowanych parkéw nie powotano odpowied-
nich komérek organizacyjnych realizujgcych zadania z tego zakresu, badz
tez w przypadku gdy komoérki takie istniaty nie planowano i nie przeprowa-
dzano, badzZ nie udokumentowano kontroli pozwalajacych na ocene gospo-
darowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa™. Powstaty tym samym stan
faktyczny cechuje sie niezgodnoscia z rzetelnym charakterem dziatan pro-
wadzonych w tym zakresie.

Kontrola NIK wymieniata jeszcze inne rodzaje uchybien, odnosita sie
bowiem takze do kwestii wykonywania trwatego zarzadu, w ramach ktérego
zauwazono braki w zakresie wpiséw o przejeciu nieruchomosci w staly za-
rzad, niewykazywania w ksiegach rachunkowych wartosci gruntéw pozosta-
jacych w trwatym zarzadzie parkéw objetych kontrolg, a takze w ich bilanso-
waniu, naruszajgcym przepisy ustawy o rachunkowosci oraz zaniedbaniami
w zakresie uzyskania decyzji o ustanowieniu na rzecz parku trwatego zarza-
du nieruchomosci skarbu pahstwa“. Jakkolwiek zaniechania we wskaza-

23, Katuzny, Kontrola wewnetrzna: teoria i praktyka. Podrecznik akademicki, Polskie Wydaw-
nictwo Ekonomiczne, Warszawa 2008, s. 32-34.

s Najwyzsza Izba Kontroli delegatura w Kielcach: Informacja o wynikach..., s. 34.

* Ibidem, s. 5.
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nych kwestiach naruszaty niewatpliwie zasade rzetelnosci oraz legalnoci
ich szersze omowienie wydaje sie by¢ zbedne. Park narodowy bedacy
w poprzednim stanie prawnym panstwowa jednostka budzetowg gospoda-
rowat gruntami Skarbu Panstwa na zasadach trwatego zarzadu, ktére to zo-
staty przyblizone wczeéniej. W obecnym stanie prawnym, zmiang wprowa-
dzong 1 stycznia 2012 r. zmieniono forme prawng parkéw, zmieniajgc tym
samym zasady na jakich odbywato sie wykonywanie tam prawa wiasnosci.
Zmiana stanu prawnego wplyneta na dezaktualizacje wskazanych proble-
mow, przypisujgc im znaczenie jedynie w kontekscie historycznym.

Przedstawione powyzej rozwazania dotyczyty dziatan parkéw naro-
dowych zwigzanych z gospodarowaniem nieruchomosciami Skarbu Pan-
stwa. Warto jednak zauwazy¢ iz gospodarowanie przez parki narodowe nie-
ruchomo$ciami podlegato kontroli Ministra Srodowiska. Kontrolg w tym
zakresie zajmowato sie wydzielone w ramach Ministerstwa Srodowiska Biuro
Kontroli i Audytu Wewnetrznego. Biuro to przeprowadzito szereg kontroli
obejmujacych do kohca lutego 2012 r. tgcznie 17 parkéw narodowych. Uzy-
skane w ramach tych kontroli informacje pozwalaty na zidentyfikowanie pro-
blemoéw nieodstajacych w znaczny sposéb od tych uzyskanych w ramach
kontroli Najwyzszej Izby Kontroli. W celu ich usuniecia minister wydat zas
stosowane zalecenia pokontrolne. Dziatanie samego za$ Ministerstwa Sro-
dowiska w tym zakresie ocenione zostato przez Biuro w wyniku audytu we-
wnetrznego przeprowadzonego w 2009 r. Na gruncie tym zauwazono pewne
problemy zwigzane m.in. z brakiem nalezytego wsparcia w zakresie pozy-
skiwania srodkow z funduszy unijnych oraz niewystarczajgcym nadzorem
nad majatkiem Skarbu Panstwa, co za$ przejawiato sie przede wszystkim
w braku zestawienia stanu gruntow posiadanych przez parki, ktore powinno
by¢ podstawg do sprawowania nadzoru przez Ministra Srodowiska®

Podsumowanie

W podsumowaniu nalezy zwrécié uwage, ze gospodarowanie nieru-
chomosciami Skarbu Panstwa potozonymi w graniach parkéw narodowych
uwarunkowane jest z jednej strony funkcjg zachowawcza polegajaca na
utrzymaniu waloréw przyrodniczych tego rodzaju terendéw, z drugiej zas
strony nalezyte administrowanie zaktada¢ powinno mozliwo$¢ udostepniania
czesci nieruchomosci pofozonych na terenie parku stanowigc tym samym
zrédto zysku. Whasciwe gospodarowanie tymi terenami opiera sie bowiem
nie tylko na realizacji ochrony przyrody, ale tez mozliwosci zapewnienia re-
alizacji okreslonych dochoddéw, w granicach wykonywania wskazanej funkcji,
ktéra stanowi podstawowy cel funkcjonowania obszarowych form przyrody,
jakimi sg parki narodowe.

Kwestie gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa w par-
kach narodowych, w sposéb wyczerpujacy uregulowane sg w ustawie z dnia
16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody oraz ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami, w praktyce napotykajg jednak na liczne

% Ibidem, s. 41-42.
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problemy, ktorych zrédet nalezy szukac przede wszystkim w zaniedbaniach
organéw odpowiedzialnych za okreslone w tej kwestii dziatania, a takze pa-
nujacym chaosie organizacyjnym w zwigzku prowadzeniem ewidencji grun-
téw i budynkéw. Pomimo tego, dziatalnos¢ parkéw narodowych w tej dzie-
dzinie, w kontekscie przeprowadzonej kontroli NIK, oceni¢ nalezy
pozytywnie. Wyraza sie to w szczegdlnosci w podejmowaniu stosownych
krokéw przez wiladze parkéw, zmierzajgcych do niwelowania wskazanych
probleméw. W efekcie przeprowadzonej kontroli NIK gospodarowanie nieru-
chomosciami Skarbu Panstwa w parkach narodowych stato sie tez przed-
miotem wiekszego zainteresowania Ministerstwa Srodowiska. W latach
2010-2012 zauwazalny jest bowiem wzrost liczby kontroli prowadzonych
przez Biuro Kontroli i Audytu Wewnetrznego. Wyniki tych kontroli zdajg sie
ukazywaé mniejszg, niz miato to miejsce przed przeprowadzong w 2009 r.
kontrolg NIK, liczbe zaniedban. Obecna dziatalno$¢ parkéw w zakresie go-
spodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa jest tez w zdecydowanej
liczbie przypadkdéw oceniana pozywanie, z niewielkimi zastrzezeniami. Jak-
kolwiek cze$¢ problemdéw pozostaje w dalszej czesci aktualnymi, co dotyczy
zwlaszcza aktualizacji rozporzadzen okreslajacych powierzchnie parku,
znaczne postepy wida¢ w zakresie ewidencjonowania gruntéw. Warto tez
zauwazy¢, ze czes¢ problemédw znikneta nie w wyniku podjecia dziatan
w tym kierunku, lecz na skutek zmiany statusu prawnego parkéw narodo-
wych przyznajgc im osobowos$¢ prawng i zmieniajac tym samym stosunki
wiasnosciowe z trwatego zarzadu w uzytkowanie wieczyste.

Trudno dokona¢ w chwili obecnej jednoznacznej oceny gospodaro-
wania nieruchomosciami Skarbu Panstwa w parkach narodowych. Z jednej
strony, jak juz wspomniano usunieto czes$¢ probleméw, z drugiej zas strony
tak podstawowe kwestie jak zgodnosé powierzchni parkéw z przepisami
rozporzadzeh jest w znacznej mierze nieuregulowana. Mozna jednak poku-
si¢ sie o ocene podejmowanych dziatan w sposdb pozytywny, wskazane
problemy powinny bowiem znikng¢ jezeli w dalszym ciggu prowadzone bedg
w tym kierunku systematyczne dziatania, trudno bowiem o natychmiastowg
likwidacje niedcistosci istniejacych od wielu lat. Przeprowadzona przez NIK
kontrola ujawniajgc nieprawidtowosci, zapoczatkowata szereg dziatan zmie-
rzajgcych do ich usuniecia, ktorych rezultaty moga by¢ obserwowane w wy-
nikach kontroli prowadzonych przez Biuro Kontroli i Audytu Wewnetrznego.
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