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WYROK
z dnia 26 marca 2007 r.
Sygn. akt K 29/06"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wojciech Hermelinski — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Marek Mazurkiewicz — sprawozdawca
Janusz Niemcewicz

Mirostaw Wyrzykowski,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 26 marca 2007 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o
zbadanie zgodnosci:

art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2005

r. Nr 45, poz. 435, ze zm.) z art. 20, art. 22 i art. 32 Konstytucji,

orzeka:

Art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2005
r. Nr 45, poz. 435, Nr 157, poz. 1315, Nr 167, poz. 1399 i Nr 175, poz. 1460 i 1462 oraz z
2006 r. Nr 227, poz. 1658 1 Nr 245, poz. 1775) jest niezgodny z art. 20, art. 22 i art. 32
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Rzecznik Praw Obywatelskich pismem z 21 sierpnia 2006 r. wystapit do
Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niezgodnos$ci art. 21a ust. 1 pkt 4
ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2005 r. Nr 45, poz. 435, ze zm.; dalej:
ustawa o lasach) z art. 20, art. 22 i art. 32 Konstytucji.

Whniosek zostat wniesiony w zwiazku ze skargami kierowanymi do Rzecznika
przez przedsigbiorcow, ktorzy kwestionowali zgodno$¢ wskazanego przepisu z
Konstytucja, zarzucajac, ze rozwiazanie, polegajace na wylaczeniu mozliwosci
sporzadzenia przez nich planéw urzadzenia lasu dla lasow bedacych w zarzadzie Lasow
Panstwowych, narusza konstytucyjna wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej, poniewaz
pozbawia ich dostgpu do najwigkszego segmentu rynku uslug polegajacych na
sporzadzaniu planéw urzadzenia lasu (art. 20 i art. 22 Konstytucji).

Whnioskodawca zarzuca, ze przepis art. 2la ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach ma
charakter dyskryminacyjny, gdyZ naruszajac art. 32 Konstytucji, pozbawia podmioty
gospodarcze majace zezwolenie na sporzadzanie planéw urzadzenia lasu mozliwosci

" Sentencja zostata ogloszona dnia 5 kwietnia 2007 r. w Dz. U. Nr 59, poz. 405.



dostepu do rynku ustug sporzadzania planéw urzadzenia lasu dla lasow pozostajacych w
zarzadzie Lasow Panstwowych.

W uzasadnieniu wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich podnosi, ze skoro rynek
ustug sporzadzania planéw urzadzenia lasu zostal juz poddany daleko idacej kontroli
administracyjnej] w celu wymuszenia wilasciwej jakosci tych ustug, to nie istniata
konstytucyjna konieczno$¢ siggania po najdalej idacy $rodek, jakim jest generalna
eliminacja przez ustawodawce sposréd kontrahentow Laséow Panstwowych innych
podmiotéw gospodarczych, niz wskazane imiennie przedsigbiorstwo panstwowe: Biuro
Urzadzania Lasu 1 Geodezji Les$nej (dalej: Biuro). Przepis art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o
lasach, naruszajac zasade proporcjonalno$ci, przyznaje wymienionemu W nim
przedsigbiorstwu panstwowemu monopol na ustugi sporzadzania planéw urzadzenia lasu
dla lasow pozostajacych w zarzadzie Lasow Panstwowych. Dlatego, w ocenie
wnioskodawcy, kwestionowany przepis jest niezgodny z art. 20, art. 22 i art. 32 Konstytucji.

2. Prokurator Generalny w pisemnym stanowisku z 9 stycznia 2007 r. wnidst o
uznanie, ze kwestionowany przepis art. 2la ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach jest
niekonstytucyjny.

Przypomniat, ze w mys$l art. 4 ustawy o lasach, lasami stanowiacymi wlasnos¢
Skarbu Panstwa zarzadza Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Panstwowe. Art. 19 ust. 1
ustawy o lasach stanowi, ze plany urzadzenia lasu sporzadza si¢ dla lasow stanowiacych
wiasnos¢ Skarbu Panstwa. Dla lasow niestanowiacych wlasnosci Skarbu Panstwa oraz dla
lasow wchodzacych w sklad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa sporzadza sig
uproszczone plany urzadzenia lasu (art. 19 ust. 2 ustawy o lasach). Dla parkow
narodowych, stosownie do art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody (Dz. U. Nr 992, poz. 880, ze zm.) sporzadza si¢ plany ochrony.

Na mocy art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o lasach oraz
ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (Dz. U. Nr 175, poz. 1460; dalej: ustawa
zmieniajaca) dodano do ustawy o lasach art. 21a ust. 1, zgodnie z ktorym wykonywanie
prac z zakresu: 1) okresowych wielkoobszarowych inwentaryzacji stanu lasow, 2)
aktualizacji stanu zasobow lesnych, 3) prowadzenia banku danych o zasobach lesnych i
stanie lasow, 4) sporzadzania planéw urzadzenia lasu dla lasow bgdacych w zarzadzie
Lasow Panstwowych — powierza si¢ przedsigbiorstwu panstwowemu pod nazwa Biuro
Urzadzania Lasu i Geodezji Les$ne;.

W tej sytuacji Prokurator Generalny uznaje za uzasadnione zarzuty wnioskodawcy,
ze w art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach ustawodawca — z naruszeniem zasady swobody
dzialalno$ci gospodarczej — przyznat przedsigbiorstwu panstwowemu pod nazwa Biuro
Urzadzania Lasu i1 Geodezji Lesnej wylaczno§¢ w zakresie sporzadzania plandow
urzadzenia lasu dla laséw stanowiacych wiasno$¢ Skarbu Panstwa.

Prokurator Generalny przypomina, ze ta sama ustawa zmieniajaca, w art. 1 pkt 1
dodano do ustawy o lasach przepis art. 19a ust. 1, ktory wprowadza powszechny
obowiazek uzyskania zezwolenia na wykonywanie dziatalnos$ci sporzadzania planow
urzadzenia lasu. Decyzj¢ w sprawie wydania zezwolenia, odmowy wydania, zmiany i
cofnigcia zezwolenia wydaje minister wlasciwy do spraw srodowiska. Zezwolenie stanowi
oswiadczenie witadzy administracyjnej wydawane w formie decyzji, ze dany podmiot
gospodarczy spelnia wszystkie wymagane przez prawo warunki do prowadzenia
dziatalnosci w zakresie wykonywania ustug sporzadzania planéw urzadzenia lasu. Ustawa
przewiduje tez srodki prawne zapewniajace kontrolg panstwa nad jakos$cia prac w zakresie
planéw urzadzenia lasu. Sporzadzane przez podmioty posiadajace zezwolenie plany
urzadzenia lasu uzyskuja status planéw podlegajacych realizacji dopiero w momencie ich
zatwierdzenia przez ministra wlasciwego do spraw Srodowiska (art. 22 ust. 1 ustawy o



lasach). W wypadku gdy przedstawiany do zatwierdzenia plan zawiera uchybienia — nie
zostaje zatwierdzony przez organ administracji rzadowe;.

Zdaniem Prokuratora Generalnego przyznanie w art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach
przedsigbiorstwu panstwowemu pod nazwa Biuro Urzadzania Lasu i Geodezji Les$nej
wylacznego uprawnienia do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej polegajacej na
sporzadzania planéw urzadzenia lasu dla lasow bedacych w zarzadzie Lasow Panstwowych
istotnie ogranicza wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez inne podmioty.
Prawo ustanowienia takiej wylaczno$ci stanowi wyjatek od ustrojowej i powszechnie
obowiazujacej zasady wolnosci dziatalnosci gospodarczej wyrazonej zaréwno w art. 20, jak 1
art. 22 Konstytucji. Przy wprowadzaniu ograniczania wolnosci dziatalnosci gospodarczej
przestanka, ktéra moze uzasadnia¢ takie ograniczenie, jest wzglad na ,,wazny interes
publiczny”. Wyjasnienie pojecia ,,wazny interes publiczny” zawiera, migdzy innymi, przepis
art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem ograniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie 1 tylko wtedy, gdy
sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci 1
praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw.

Prokurator Generalny wyraza poglad, ze w celu wymuszenia wlasciwej jakosci
ustug nie istniala konieczno$¢ siggania po najdalej idacy srodek, jakim jest przyznanie
wymienionemu w art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach przedsigbiorstwu panstwowemu
monopolu na sporzadzanie planéw urzadzenia lasu dla lasow pozostajacych w zarzadzie
Lasow Panstwowych. Rozwiazanie przyjete w art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach narusza
konstytucyjna zasadg proporcjonalnosci i jest niezgodne z art. 20 i art. 22 Konstytucji.
Przepis art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach wprowadzit tez, z naruszeniem art. 32
Konstytucji, zr6znicowanie sytuacji prawnej podmiotéw legitymujacych si¢ zezwoleniem
na sporzadzanie plandw urzadzenia lasoéw, wydanym w trybie administracyjnym przez
ministra wlasciwego do spraw srodowiska.

3. Pismem z 22 stycznia 2007 r. stanowisko w imieniu Sejmu zajal Marszatek
Sejmu, wnoszac o stwierdzenie konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu ustawy o lasach.

Marszatek Sejmu stwierdzit, ze wolnos¢ gospodarcza nie jest wartoscia absolutna,
gdyz Konstytucja dopuszcza ograniczenie tej wolnosci pod warunkiem, Ze zostanie
wprowadzone w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. W ustawie
o lasach ograniczenie wolnosci dzialalnosci gospodarczej dotyczy sporzadzania planow
urzadzenia lasow dla lasow pozostajacych w zarzadzie przedsigbiorstwa Lasy Panstwowe.
Prawidlowe sporzadzanie planéw urzadzenia lasow w skali calego kraju jest zadaniem,
ktorego realizacja ma duze znaczenie dla biezacego 1 perspektywicznego rozwoju
gospodarki lesnej, a takze dla ochrony srodowiska. Wazny interes publiczny przemawia za
tym, aby caly obszar lasow panstwowych byl objety planami urzadzenia lasu
sporzadzonymi wedlug jednolitych zasad, uwzgledniajacymi wymagania nowoczesnej
gospodarki lesnej. Plany te powinny by¢ wykonywane wedlug jednolitej metodologii.
Nalezyta realizacja zadania polegajacego na sporzadzaniu plandw urzadzenia lasu dla
lasow panstwowych jest uwarunkowana posiadaniem wiedzy o aktualnym stanie lasow i
zasobach lesnych oraz wysokokwalifikowanej kadry specjalistow w dziedzinie gospodarki
le$nej. Mozna zatozy¢, stwierdza Marszalek, ze te warunki spetnia Biuro Urzadzania Lasu
1 Geodezji Lesnej, ktoremu ustawodawca powierzyt te zadania. Dostrzegajac wazny interes
publiczny w ustanowieniu wytacznos$ci tego Biura w zakresie realizacji zadan, o ktorych
mowa w art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach, nalezy uzna¢, ze przepis ten nie narusza art.
20 i art. 22 Konstytucji.

Zdaniem Marszaltka Sejmu inni przedsigbiorcy uzyskujacy zezwolenie na



sporzadzanie planow urzadzania lasow nie moga gwarantowac nalezytej jakosci prac, o
ktérych mowa w art. 21a ust. 1 pkt 4, chociazby ze wzgledu na brak wiedzy dotyczacej
stanu lasow bedacych w zarzadzie Lasow Panstwowych oraz na réznorodnos$¢ metod
sporzadzania planéw przez prywatnych zleceniobiorcow. Marszatek Sejmu nie podziela
wyrazonego przez Rzecznika Praw Obywatelskich pogladu, ze rozwiazanie przyjete w art.
21a ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach ma charakter dyskryminacyjny wobec prywatnych
przedsigbiorcoéw, ktorzy zostali wykluczeni z udziatu w sporzadzaniu projektow planow
urzadzania laséw dla lasow pozostajacych w zarzadzie przedsigbiorstwa Lasy Panstwowe.
Powierzenie, na =zasadzie wytacznosci, wykonywania okreslonych prac jednemu
przedsigbiorstwu, legitymujacemu si¢ odpowiednim potencjatem wiedzy 1 do§wiadczenia
nie oznacza dyskryminacji innych podmiotéw, dotychczas takze wykonujacych te prace.
Wartosci, ktore ustawodawca chronit, sa na tyle istotne, ze zdaniem Marszatka, nie mozna
moéwié o naruszeniu art. 32 Konstytucji.

1T

Na rozprawe 26 marca 2007 r. stawit si¢ przedstawiciel wnioskodawcy — Rzecznika
Praw Obywatelskich, a takze Sejmu i Prokuratora Generalnego. Uczestnicy postgpowania
podtrzymali stanowiska zajete w pismach procesowych. Ze wzgledu na fakt ztozenia pisma
wyjasniajacego przez Ministra Srodowiska (niebedacego uczestnikiem postepowania, lecz
kierujacego dziatem administracji rzadowej odpowiedzialnej za lasy) wraz z opinia prawna
prof. Stanistawa Gebethnera, Trybunat Konstytucyjny zarzadzit pigtnastominutowa
przerweg w celu umozliwienia pozostatym uczestnikom postgpowania wyrazenia zdania co
do argumentacji w nim zawartej. Po przerwie uczestnicy odpowiadali na pytania Trybunalu
zwiazane z kwestionowanym przepisem ustawy o lasach.
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Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Rzecznik Praw Obywatelskich, w zwiazku ze skargami do niego kierowanymi,
ztozyt Trybunatlu Konstytucyjnego wniosek o zbadanie zgodnos$ci z Konstytucja art. 21a
ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2005 r. Nr 45, poz. 435,
ze zm.; dalej: ustawa o lasach). Kwestionowany przepis stanowi, ze ,,Wykonywanie prac z
zakresu: (...) 4) sporzadzania planéw urzadzenia lasu dla laséw bedacych w zarzadzie
Lasow Panstwowych — powierza si¢ przedsigbiorstwu panstwowemu pod nazwa Biuro
Urzadzania Lasu i Geodezji Lesnej”.

Art. 21a ustawy o lasach zostat dodany przez art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 29 lipca
2005 r. o zmianie ustawy o lasach oraz ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (Dz.
U. Nr 175, poz. 1460; dalej: ustawa zmieniajaca).

Kwestie zwigzane z planami urzadzenia lasu reguluja przepisy rozdzialu 4 ustawy o
lasach. Zgodnie z art. 18 ust. 1 tej ustawy, plan urzadzenia lasu sporzadza si¢ na lat 10, z
uwzglednieniem przyrodniczych i ekonomicznych warunkéw gospodarki lesnej oraz celow
1 zasad gospodarki lesnej i sposobdw ich realizacji, okreslonych dla kazdego drzewostanu i
urzadzanego obiektu, z uwzglednieniem lasow ochronnych. W wypadkach uzasadnionych
stanem lasow, a w szczegdlno$ci wystapieniem szkod lub klesk zywiotowych, plan
urzadzenia lasu moze by¢ opracowany na okresy krotsze niz 10 lat (art. 18 ust. 2 ustawy o
lasach). Z art. 19 ust. 1 ustawy wynika, ze plany urzadzenia lasu sporzadza si¢ dla lasow
stanowiacych wlasnos¢ Skarbu Panstwa. Uproszczone plany urzadzenia lasu sporzadza sig¢
dla laséw niestanowiacych wlasnos$ci Skarbu Panstwa oraz dla lasow wchodzacych w



sktad Zasobu Wtiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (art. 19 ust. 2 ustawy o lasach). Dla
parkéw narodowych sporzadza si¢ plany ich ochrony (art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 16
kwietnia 2004 o ochronie przyrody, Dz. U. Nr 92, poz. 880, ze zm.; dalej: ustawa o
ochronie przyrody).

Plany urzadzenia lasu oraz uproszczone plany urzadzenia lasu sporzadzaja
specjalistyczne jednostki lub inne podmioty wykonawstwa urzadzeniowego (art. 19 ust. 5
ustawy o lasach). W mysl art. 19a ust. 1 ustawy o lasach, dodanego ustawa zmieniajaca,
wykonywanie planéw urzadzenia lasu, z zastrzezeniem art. 2la, wymaga uzyskania
zezwolenia na wykonywanie tej dziatalnosci. Decyzje w sprawie wydania zezwolenia,
odmowy wydania, zmiany i1 cofnigcia zezwolenia wydaje minister wlasciwy do spraw
srodowiska. Minister zatwierdza tez plany urzadzenia lasu dla lasow stanowiacych
wlasno$¢ Skarbu Panstwa oraz uproszczone plany urzadzenia lasu dla laséw wchodzacych
w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (art. 22 ust. 1 ustawy o lasach).

Plan urzadzenia lasu lub uproszczony plan urzadzenia lasu sporzadzany jest dla
lasow bedacych w zarzadzie Lasow Panstwowych — na zlecenie 1 koszt Lasow
Panstwowych (art. 21 ust. 1 pkt 1 ustawy o lasach). Zgodnie z kwestionowanym przez
Rzecznika art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach, wykonywanie prac z zakresu sporzadzania
planow urzadzenia lasu dla laséw bedacych w zarzadzie Laséw Panstwowych moze by¢
powierzone wylacznie przedsigbiorstwu panstwowemu Biuro Urzadzania Lasu i Geodezji
Lesnej (dalej: Biuro).

2. Spoleczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej
stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej (art. 20
Konstytucji). Tres¢ art. 20 Konstytucji pozostaje w organicznym zwiazku z art. 22
Konstytucji, stanowiacym, ze ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej jest
dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.
Wymienione normy konstytucyjne peinia dwojaka funkcje: po pierwsze, wyrazaja jedna
z zasad ustroju gospodarczego; po drugie, stanowia podstawe do konstruowania
konstytucyjnego prawa podmiotowego przystugujacego jednostce (por. wyrok Trybunatlu
Konstytucyjnego z 10 kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 56).

W wyroku z 7 czerwca 2005 r. (sygn. K 23/04, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 62)
Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze ,,Wolno$¢ wykonywania okreslonego rodzaju
dziatalno$ci gospodarczej miesci w sobie niewatpliwie zarowno aspekt «ilo§ciowy»,
zwiazany ze swoboda okre$lania intensywnos$ci prowadzenia dziatalno$ci, jak i
«jakosciowy», przez ktory rozumie¢ mozna swobodg okreslenia zakresu prowadzonej
dzialalno$ci (terytorialnego, personalnego, rzeczowego). W zakresie wolnosci
wykonywania dzialalno$ci gospodarczej okreslonego rodzaju miesci si¢ wigc takze
mozliwo$¢ podejmowania takiej dziatalnoSci we wszystkich tych obszarach zycia
gospodarczego, w ktorych, w $wietle obowiazujacego prawa, nie jest zakazane jej
prowadzenie. Oznacza to, ze dokonujac reglamentacji okreslonej dziedziny dziatalno$ci
gospodarczej, np. przez zastrzezenie wykonywania okreslonych dziatan wytacznie przez
indywidualnie wskazane podmioty, organy wtadzy publicznej zawezaja tym samym sferg
wolnosci wykonywania dziatalno$ci gospodarczej przez inne podmioty specjalizujace sig
w tej samej kategorii §wiadczonych ustug. Wybdr pewnych podmiotow do realizacji (na
zasadzie wytaczno$ci) pewnych zadan w ramach rynku okreslonego rodzaju ustug skutkuje
zawgzeniem zakresu wolnos$ci innych uczestnikow tego rynku”.

Konstytucyjna wolnos$¢ dziatalno$ci gospodarczej nie ma charakteru absolutnego i
mozliwe sa jej ograniczenia, jednak ograniczenia te musza respektowaé konstytucyjne
standardy. Art. 22 Konstytucji wymaga w plaszczyznie formalnej, aby ograniczenie
wolnosci dziatalnosci gospodarczej bylo ustanowione w drodze ustawy. Jednakze



materialna przestanka dopuszczalnos$ci ograniczenia wolnosci dzialalnosci gospodarczej
jest istnienie waznego interesu publicznego. W wyroku z 17 grudnia 2003 r. (sygn. SK
15/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 103) Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze ,,Odwotanie
si¢ do kategorii interesu publicznego w art. 22 Konstytucji nie oznacza wigc pozostawienia
ustawodawcy swobody w okreslaniu rodzaju chronionego interesu. Przy ustaleniu jego
zawartosci musza by¢ brane pod uwagg inne regulacje konstytucyjne, a takze hierarchia
wartosci wynikajaca z koncepcji demokratycznego panstwa prawnego. Niewatpliwie do
kategorii «interesu publicznego» zaliczy¢ nalezy te warto$ci, ktore sa wskazywane w art.
31 ust. 3 Konstytucji (...)".

Wprowadzone przez ustawodawcg ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej
moze zosta¢ uznane za konstytucyjnie dopuszczalne wowczas, gdy jest uzasadnione
potrzeba ochrony innych konstytucyjnych warto$ci (dookreslaja je postanowienia art. 31
ust. 3 Konstytucji oraz inne normy konstytucyjne, na przyktad art. 74 Konstytucji) i tylko
ze wzgledu na ,,wazny interes publiczny”. Wskazuje to na potrzebg respektowania zasady
proporcjonalno$ci, wedlug ktoérej uzyte przez ustawodawce srodki powinny pozostawacé w
odpowiedniej proporcji do zamierzonego rezultatu.

Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego zasada
proporcjonalnos$ci, wyznaczajaca dopuszczalny zakres ograniczen korzystania z
konstytucyjnych wolnos$ci i praw, wymaga zbadania, czy kwestionowana norma speinia
trzy wymagania: przydatnosci, koniecznos$ci i proporcjonalnosci w Scistym tego stowa
znaczeniu. Ustanowione ograniczenia speiniaja wymdg proporcjonalnosci, jezeli: 1)
wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez
nig skutkéw (zasada przydatno$ci); 2) regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu
publicznego, z ktorym jest powiazana (zasada koniecznosci); a ponadto 3) jej efekty
pozostaja w proporcji do cigzarow nakladanych przez nia na obywatela (zasada
proporcjonalno$ci w Scistym tego stowa znaczeniu) (por. wyroki Trybunalu
Konstytucyjnego z 11 kwietnia 2006 r., sygn. SK 57/04, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 43
oraz z 11 kwietnia 2000 r., sygn. K. 15/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 86). Przestanka
»proporcjonalnosci”’, niezb¢dna dla uznania zasadno$ci wprowadzenia ograniczenia
konstytucyjnych wolno$ci, oznacza dla ustawodawcy obowiazek wyboru najmniej
dolegliwego $rodka.

3. Odnoszac powyzsze do poddanej kontroli konstytucyjnosci regulacji art. 21a ust.
1 pkt 4 ustawy o lasach, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze wystgpuje niewatpliwy
zwiazek pomigdzy materig wlasciwa dla plandw urzadzenia lasow (na ktorej tres¢, zgodnie
z art. 18 ust. 4 ustawy o lasach, sktada si¢ m.in. analiza gospodarki le$nej, program
ochrony przyrody, okreslenie zadan w zakresie zalesien, pielegnowania i ochrony lasu,
gospodarki lowieckiej) a ochrong srodowiska w rozumieniu art. 31 ust. 3 1 art. 74 ust. 112
Konstytucji. W omawianym zakresie nie mozna postawi¢ zarzutu, ze wprowadzone przez
ustawodawceg ograniczenie w ogole nie jest konstytucyjnie legitymowane. Pozostaje jednak
do rozstrzygnigcia kwestia, czy wprowadzone ograniczenie wolnosci dzialalnosci
gospodarczej byto konieczne, co oznacza poddanie regulacji zawartej w art. 21a ust. 1 pkt
4 ustawy o lasach kontroli co do jej zgodnosci z zasada proporcjonalnosci, okre§lona w art.
22 Konstytucji.

Z uzasadnienia poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o lasach oraz o
zmianie innych ustaw (druk sejmowy nr 3975, Sejm IV kadencji) wynika, ze ,,Wysoka
ranga planow urzadzenia lasu, bedacych podstawowym — o wysokim stopniu ztozonos$ci —
dokumentem prowadzenia gospodarki lesnej w lasach stanowiacych wlasno$¢ Skarbu
Panstwa, majacych jednocze$nie duzy wptyw na ksztattowanie §rodowiska przyrodniczego
oraz wieloletnie skutki dla funkcjonowania obszarow lesnych, a takze dla przemystu



drzewnego, wymaga, aby plany te byly wykonywane przez jednostki dysponujace
okreslona wiedza, doswiadczeniem i potencjatem wykonawczym odpowiednim do zakresu
prowadzonych prac. Obecnie dziatajace na rynku prac urzadzeniowych firmy prywatne
charakteryzuja si¢ czgsto brakiem do$wiadczenia oraz stosunkowo matym potencjatem
wykonawczym (kadrowym 1 technicznym), co nie gwarantuje prawidlowego
wykonawstwa planow urzadzenia lasu — majacych kluczowe znaczenie w prowadzeniu
gospodarki lesnej. Wskazuje to na potrzebe istnienia na rynku prac urzadzeniowych
wiodacej jednostki podleglej ministrowi wlasciwemu do spraw srodowiska. Wyrazem tego
bylo m.in. zaliczenie w 1996 r. Biura Urzadzania Lasu i1 Geodezji Lesnej do
przedsigbiorstw panstwowych o szczegdlnym znaczeniu dla gospodarki panstwa”.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg, ze S$rodek w postaci ustanowienia
wyltacznos$ci (monopolu) jednego przedsigbiorstwa prowadzacego dziatalno$¢ gospodarcza
w okreslonym segmencie rynku jest ograniczeniem najdalej idacym, eliminujacym
catkowicie inne podmioty gospodarcze z danego rynku.

Trybunat przypomina, ze zmiany w ustawie o lasach wprowadzone ustawa
zmieniajaca nie tylko polegaty na powierzeniu jednemu przedsigbiorstwu panstwowemu
wylacznosci na wykonywanie planow urzadzenia lasu dla laséw bgdacych w zarzadzie
Lasoéw Panstwowych. Zmiany ustawy objely takze zaostrzona administracyjna reglamentacje
wykonywania przez wszystkie podmioty ustug w postaci sporzadzania planow urzadzenia
lasu, co tez ma zapewni¢ wysoki poziom profesjonalny ich wykonania. Wspomniana
nowelizacja art. 19a ustawy o lasach uzaleznia mozliwo$¢ wykonywania wszelkich planéw
urzadzenia lasu od uzyskania stosownego zezwolenia. Decyzje w sprawie wydania
zezwolenia (a wigc dopuszczenia danego podmiotu na rynek owych specyficznych ushug)
oraz cofnigcia zezwolenia wydaje minister wilasciwy do spraw Srodowiska. Minister
wlasciwy do spraw Srodowiska potwierdza aktem administracyjnym, ze dany podmiot
gospodarczy spetnia wszystkie przewidziane prawem warunki niezbedne do wykonywania
planow urzadzenia lasu. Wiadza administracyjna swym autorytetem potwierdza, ze dany
podmiot gospodarczy dysponuje kadra o wystarczajacych kwalifikacjach, wystarczajacym
wyposazeniu technicznym, niezbgdnym do prawidlowego i terminowego wykonywania
plandw urzadzenia lasu (por. art. 19a ust. 2 pkt 6 1 7 ustawy o lasach). Ustawa (w
szczegblnosci jej art. 18 ust. 4) przewiduje jednolity standard planu urzadzenia lasu,
niezaleznie od tego, czy las pozostaje, czy tez nie pozostaje w zarzadzie Laséw
Panstwowych. Kazdy podmiot legitymujacy si¢ wydanym przez ministra zezwoleniem musi
spelnia¢ warunki przystapienia do sporzadzenia kazdego planu urzadzenia lasu, niezaleznie
od tego, w czyim zarzadzie 6w las pozostaje. Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 20
grudnia 2005 r. w sprawie warunkow udzielania zezwolen na wykonywanie planow
urzadzenia lasu (Dz. U. Nr 256, poz. 2152; dalej: rozporzadzenie z 20 grudnia 2005 r.)
narzuca wysokie wymagania podmiotom wystgpujacym z wnioskiem o wydanie zezwolenia.
Whioskodawca taki, niezaleznie od standardowo wymaganych od przedsigbiorcéw
dokumentéw o nadaniu REGON, NIP etc., powinien sporzadzi¢ w ciagu 3 ostatnich lat co
najmniej 2 plany urzadzenia lasu lub opracowania o podobnym charakterze, dysponowaé
wyposazeniem technicznym niezbednym do terminowego i prawidlowego wykonywania
planow, a takze zatrudnia¢ osoby majace odpowiednie wyksztalcenie 1 do$wiadczenie
zwiazane z pracami nad sporzadzaniem planow urzadzania lasu.

Profesjonalizm wykonania planéw jest dodatkowo weryfikowany przez ministra
wilasciwego do spraw $rodowiska, ktory zatwierdza plan urzadzenia lasu dla lasow
stanowiacych wlasnos¢ Skarbu Panstwa oraz uproszczone plany urzadzenia lasu dla lasow
wchodzacych w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (art. 22 ust. 1 ustawy o
lasach).

Trybunatl Konstytucyjny zwraca uwagg, ze system plandw ochrony przewidziany



dla parkéw narodowych i rezerwatow przyrody nie wprowadza tak daleko idacych
restrykcji w przygotowaniu planéw dla obszardw obiektywnie znacznie cenniejszych
przyrodniczo niz zwykle panstwowe lasy gospodarcze i ochronne. Przewidziany w ustawie
o ochronie przyrody system plandw ochrony jest zasadniczo analogiczny do regulacji
zawarte] w ustawie o lasach, lecz zaktada znacznie dalej posunigta swobodg postepowania
podmiotu odpowiedzialnego za opracowanie planéw, brak ograniczenia w zakresie doboru
podmiotow wykonujacych plan, wspolprace z wihasciwymi miejscowo jednostkami
samorzadu terytorialnego (por. m.in. w art. 18 do 21 ustawy o ochronie przyrody oraz
rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 12 maja 2005 r. w sprawie sporzadzania
projektu planu ochrony dla parku narodowego, rezerwatu przyrody 1 parku
krajobrazowego, dokonywania zmian w tym planie oraz ochrony zasobow, twordw i
sktadnikéw przyrody; Dz. U. Nr 94, poz. 794). Prawodawca nie wskazuje podmiotow
uprawnionych na zasadzie wytacznos$ci do przygotowania dokumentacji w zakresie planow
ochrony obszaru chronionego (rowniez w zakresie dotyczacym laséw). Podmiotami
odpowiedzialnymi za przygotowanie planow sa odpowiednio dyrektor parku narodowego,
organ, ktory uznat dany obszar za rezerwat przyrody, lub — po uzgodnieniu z tym organem
— zarzadzajacy rezerwatem albo sprawujacy nadzér nad rezerwatem, dyrektor parku
krajobrazowego lub dyrektor zespolu parkéw krajobrazowych. Plany zatwierdzaja:
minister do spraw §rodowiska (w przypadku parku narodowego) lub wojewoda (gdy plan
dotyczy rezerwatu przyrody lub parku krajobrazowego).

4. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wyrazat poglad, ze jezeli osiagnigcie przez
ustawodawce zamierzonego celu jest mozliwe przy uzyciu $rodka mniej dolegliwego,
pociagajacego za soba mniejsze ograniczenia praw i wolnosci, to uzycie przez
ustawodawce $rodka znacznie bardziej uciazliwego, prowadzacego do znacznego
ograniczenia praw i wolnosci, wykracza poza to, co jest konieczne w demokratycznym
panstwie, a tym samym narusza konstytucyjna zasadg proporcjonalnosci (por. miedzy
innymi wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z 11 maja 1999 r., sygn. K. 13/98, OTK ZU nr
4/1999, poz. 74 oraz z 29 czerwca 2001 r., sygn. K 23/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 124).

Trybunat Konstytucyjny podziela stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich, ze
tres¢ art. 2la ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach w sposob nadmierny ingeruje w sferg
konstytucyjnej wolnosci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Eliminuje bowiem
wszystkie — poza Biurem Urzadzania Lasu i Geodezji Le$nej podmioty gospodarcze
Swiadczace ustugi w zakresie sporzadzania planéw urzadzenia lasu z rynku uslug
wykonywanych na rzecz lasow panstwowych. zarzadzanych przez Panstwowe
Gospodarstwo Lesne ,Lasy Panstwowe”, w ktorego gestii znajduje si¢ znakomita
wigkszos¢ ogodlnej powierzchni lasow gospodarczych i ochronnych w Polsce. Tak
uksztattowana sytuacja faktyczna ma znaczacy wpltyw na dziatanie innych podmiotow
gospodarczych na wysoce wyspecjalizowanym rynku ustug nakierowanych na gospodarke
les$na, nie tylko ograniczajac, ale wrecz eliminujac ich prawa w tym zakresie.

Jezeli przyczyna wprowadzenia kwestionowanych rozwiazan byla potrzeba
zapewnienia wysokiego poziomu ustug $wiadczonych w sferze sporzadzania planow
urzadzania laséw bedacych w zarzadzie Lasow Panstwowych i wzglad na ochrong
srodowiska mial by¢ uznany za przestanke wprowadzonych ograniczen wolnos$ci
dziatalnosci gospodarczej, to istotne pozostaja pytania, czy dla uzyskania tego efektu
konieczne byto wprowadzanie najdalej idacego $rodka przez ustanowienie wytacznos$ci na
rzecz jednego konkretnego przedsigbiorstwa panstwowego z wyeliminowaniem z rynku
wszelkich innych podmiotéw. Ustawa o lasach 1 powolane wcze$niej rozporzadzenie z 20
grudnia 2005 r. okreslaja precyzyjnie zapewniajace profesjonalizm i wysoka jakos¢ ustug
wymogi dotyczace prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w zakresie przygotowania planu



urzadzenia lasu. To, czy dany podmiot gospodarczy spetnia wszystkie wymagane przez
prawo warunki do prowadzenia dzialalno$ci w zakresie wykonywania ushug sporzadzania
planow urzadzenia lasu, stwierdza wydajacy decyzje zezwalajaca na wykonywanie tej
dziatalno$ci minister wlasciwy do spraw srodowiska (art. 19a ustawy o lasach). Minister
ten stwierdza tez w procedurze ich zatwierdzania prawidlowo$¢ wykonania planow
urzadzenia lasu (art. 22 ust. 1 ustawy o lasach).

Wskazane rozwiazania, ktore rowniez ograniczaja wolnos¢ prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej, daja $rodki prawne zapewniajace w wystarczajacym stopniu
kontrole 1 nadzér panstwa nad tworzeniem plandw urzadzenia lasu i1 gwarancj¢ ich
wlasciwej jakosci, nie naruszajac istoty prawa do dziatalno$ci gospodarczej w tym sektorze
rynku (art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Ustawodawca w celu osiagnigcia odpowiedniej jakosci sporzadzanych planow
urzadzenia lasu wprowadzit istotne ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej
polegajace na koniecznosci uzyskania stosownego zezwolenia na wykonywanie planow
urzadzenia lasu i wymogu zatwierdzenia tych planow przez ministra. Proces planowania
urzadzenia lasu zostal poddany tak daleko idacej kontroli administracyjnej, ze nie istnieje
konstytucyjna konieczno$¢ siggania po najdalej idacy $rodek, jakim jest ustanowienie
przepisem art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach wymienionemu w nim przedsigbiorstwu
panstwowemu monopolu na sporzadzanie planéw urzadzenia lasu dla laséw pozostajacych
w zarzadzie Laséw Panstwowych. Jest to niezgodne z art. 20 1 art. 22 Konstytucji, gdyz
narusza zasade¢ proporcjonalno$ci ograniczenia dziatalnosci gospodarcze;.

5. Na konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej sktada si¢ nie tylko
swoboda podejmowania, wykonywania i zakonczenia dzialalno$ci gospodarczej, lecz takze
swoboda konkurowania z innymi podmiotami. Przedsigbiorcy prywatni i przedsigbiorcy
publiczni (w tym przedsigbiorstwa panstwowe) uczestnicza w obrocie gospodarczym na
roéwnych prawach. Dlatego tez wszelkie zroznicowanie w tym zakresie, jesli jest
wprowadzane przez ustawodawceg, nie moze przybiera¢ cech dyskryminacji. W
szczegllnosci zakaz dyskryminacji dotyczy zycia gospodarczego (art. 32 wust. 2
Konstytucji). W S$wietle konstytucyjnej zasady rownosci nie wolno tworzy¢ prawa
roéznicujacego sytuacje prawna podmiotow, ktérych sytuacja faktyczna jest taka sama.
Sprawiedliwo$¢ wymaga, aby zrdznicowanie prawne podmiotow (ich kategorii)
pozostawalo w odpowiedniej relacji do réznic w ich sytuacji faktycznej jako adresatow
danych norm prawnych (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 marca 2006 r., sygn.
P 8/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 28).

Wprowadzone przez ustawodawce zrdéznicowanie moze by¢ zaaprobowane
wowczas, gdy jest to uzasadnione. Musi zatem by¢ zachowana relewancja zroznicowania,
a wigc musi ono pozostawa¢ w bezposrednim zwiazku z celem i zasadnicza tre$cia
przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma oraz stuzy¢ realizacji tego celu i
tresci. Swoboda konkurowania z korzystajacym z prawa wylacznos$ci przedsigbiorstwem
panstwowym zostala za§ wytaczona na rynku, ktérego zasieg wyznacza tres¢ art. 21a ust. 1
pkt 4 ustawy o lasach. Skoro celem regulacji mialo by¢ zapewnienie prawidlowego
wykonawstwa plandéw urzadzenia lasu, to cel ten, jak wyzej wykazano, realizuja przepisy
regulujace system udzielania zezwolen na prowadzenie dziatalnoSci w zakresie
sporzadzania planéw urzadzenia lasu oraz przepisy okreslajace kompetencje ministra w
sprawie zatwierdzenia tych planow. Pozbawienie przez ustawodawcg innych podmiotow
gospodarczych, ktore spetniaja warunki okre§lone w ustawie i moga ubiega¢ si¢, na réwni
z przedsigbiorstwem panstwowym Biuro Urzadzania Lasu i Geodezji Le$nej, o zezwolenie
na prowadzenie dziatalno$ci w zakresie sporzadzania planow urzadzenia lasu, mozliwosci
dostgpu do rynku ustug sporzadzania planéw urzadzenia lasu dla laséw pozostajacych w
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zarzadzie Lasow Panstwowych ma charakter dyskryminacyjny. W konsekwencji Trybunat
Konstytucyjny stwierdza, ze art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach jest niezgodny rowniez z
art. 32 Konstytucji.

W zwiazku z powyzszym Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



