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

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Wojciech Hermeliski — przewodniczy
Jerzy Ciemniewski

Marek Mazurkiewicz — sprawozdawca
Janusz Niemcewicz

Mirostaw Wyrzykowski,

protokolant: Grayna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz SejnRrokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 26 marca 2007 r., wniosku Rzecaiitkaw Obywatelskich o zbadanie zgadahio

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

45, poz. 435, ze zm.) z art. 20, art. 22 i artkBastytuciji,

orzeka:

Art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 28 wrzeia 1991 r. o lasaci{Dz. U. z 2005 r. Nr 45,
poz. 435, Nr 157, poz. 1315, Nr 167, poz. 1399 LB, poz. 1460 i 1462 oraz z 2006 r. Nr 227,
poz. 1658 i Nr 245, poz. 1775gst niezgodny z art. 20, art. 22 i art. 32 Konstyicji
Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Rzecznik Praw Obywatelskich pismem z 21 sier®@086 r. wysipit do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niezg@dnart. 21a ust. 1 pkd ustawy z dnia 28
wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2005 r. Nr 45, pt85, ze zm.; dalej: ustawa o lasach) z art. 20,
art. 22 i art. 32 Konstytucji.

Whniosek zostat wniesiony w zwaku ze skargami kierowanymi do Rzecznika przez
przedsgbiorcéw, ktérzy kwestionowali zgoddd wskazanego przepisukonstytuch, zarzucajc,
ze rozwhzanie, polegage na wyiczeniu maliwosci sporadzenia przez nich planéw adzenia
lasu dla laséw ddacych w zarzdzie Lasow Pastwowych, narusza konstytucgjnwolnasé
dziatalngci gospodarczej, poniewaozbawia ich dogpu do najwtkszego segmentu rynku ustug
polegajcych nasporazdzaniu planéw urgzenia lasu (art. 20 i art. 22 Konstytucji).

Whnioskodawca zarzucae przepis art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o lasachcheaakter
dyskryminacyjny, gdy¥ naruszajc art. 32 Konstytucji, pozbawia podmioty gospodarcaajce
zezwolenie na spogdzanie plandw ugdzenia lasu mdiwosci dostpu do rynku ustug
sporadzania plandéw ueglzenia lasu dla lasoéw pozosi@jch wzaradzieLasow Pastwowych.

W uzasadnieniu wniosku Rzecznik Praw Obywatelskpolnosi,ze skoro rynek ustug

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 5 kwietnia 200i7Dz. U. Nr 59, poz. 405.
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sporadzania planow uggdzenia lasu zostat jupoddany daleko igtej kontroli administracyjnej w
celu wymuszenia wigiwej jakasci tych ustug, to nie istniata konstytucyjna kormeai¢ siggania
po najdalej idcy srodek, jakim jest generalna eliminacja przez usttame: sparod kontrahentow
Lasow Pastwowych innych podmiotéw gospodarczych; miskazane imiennie przegbiorstwo
panstwowe: Biuro Urzdzania Lasu i Geodezji keej (dalej: Biuro). Przepis art. 21a ust. 1 pkt 4
ustawy o lasach, naruszgj zasad proporcjonalnéci, przyznaje wymienionemu w nim
przedstbiorstwu pastwowemu monopol na ustugi spatzania planow uedzenia lasu dla lasow
pozostajcych w zarzdzie Lasow Pastwowych. Dlatego, w ocenie wnioskodawcy, kwestioany
przepis jest niezgodny z art. 20, art. 22 i artKB8astytuciji.

2. Prokurator Generalny w pisemnym stanowisku ty&zsia 2007 r. wnidst aiznanie,ze
kwestionowany przepis art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawasach jest niekonstytucyjny.

Przypomniat,ze w myl art. 4 ustawy o lasach, lasami stargoymi wlasndé¢ Skarbu
Parstwa zarzdza Pastwowe Gospodarstwo kee Lasy Pastwowe. Art. 19 ust. 1 ustawy o lasach
stanowi,ze plany urzdzenia lasu spogdza s¢ dla lasow stanowcych wtasné¢ Skarbu Pastwa.
Dla lasow niestanowcych whasnéci Skarbu Pastwa oraz dldaséw wchodacych w sktad Zasobu
Wiasndci Rolnej Skarbu Restwa sporzdza s¢ uproszczone plany wdzenia lasu (art. 19 ust. 2
ustawy o lasach). Dla parkéw narodowych, stosowloieart. 18 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. Nr 992, poz088e zm.) spotglza s¢ plany ochrony.

Na mocy art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 29 lipca 200% zmianie ustawy o lasach oraz ustawy o
swobodzie dziatalni@i gospodarczej (Dz. U. Nr 175, poz. 1460; dalsfawa zmieniaca) dodano
do ustawy o lasach art. 21a ust. 1, zgodnie z kidmykonywanie prac z zakresu: 1) okresowych
wielkoobszarowych inwentaryzacji stanu laséw, 2)tuakzacji stanu zasobow éeych, 3)
prowadzenia banku danych o zasobaghyeh i stanie laséw, 4) spadzania planéw uegzenia
lasu dla laséw dmacych w zarzdzie Lasow Pastwowych — powierza siprzedstbiorstwu
panstwowemu pod nazyBiuro Urzadzania Lasu i Geodezji keej.

W tej sytuacji Prokurator Generalny uznaje za udiasse zarzuty wnioskodawcye w art.
21a ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach ustawodawca —rasmaniem zasady swobody dziatglkio
gospodarczej — przyznat przegsiorstwu pastwowemu pod nazavBiuro Urzdzania Lasu i
Geodezji Lénej wyhcznagé¢ w zakresie sponzizania planéw uedzenia lasu dla lasow
stanowicych wiasné¢ Skarbu Pastwa.

Prokurator Generalny przypomingg 3 samy ustawa zmieniaaca, w art. 1 pkt 1 dodano do
ustawy o lasach przepis art. 19a ust. 1, ktéry wpdra powszechny oboagiek uzyskania
zezwolenia na wykonywanie dziatakod sporadzania planéw ueddzenia lasu. Decyzjw sprawie
wydania zezwolenia, odmowy wydania, zmiangofniccia zezwolenia wydaje minister wtawy
do sprawsrodowiska. Zezwolenie stanowkwiadczenie wladzy administracyjnej wydawane w
formie decyzji,ze dany podmiot gospodarczy spetnia wszystkie wymagazez prawo warunki do
prowadzenia dziataldoi w zakresie wykonywania ustug spadzania planow ueglzenia lasu.
Ustawa przewiduje #esrodki prawne zapewniage kontrot parstwa nad jakécia prac w zakresie
planéw uradzenia lasu. Spogdzane przez podmioty posiaaleg zezwolenie plany wgdzenia lasu
uzyskup status plandéw podlegaych realizacji dopiero w momencie ich zatwierdaeprzez
ministra wigciwego do sprawsrodowiska (art. 22 ust. 1 ustawy lasach). W wypadku gdy
przedstawiany do zatwierdzenia plan zawiera uclyhie niezostaje zatwierdzony przez organ
administracji radowe.

Zdaniem Prokuratora Generalnego przyznanie w drd @st. 1 pkt 4 ustawy tasach
przedsgbiorstwu pastwowemu pod nazwBiuro Urzadzania Lasu i Geodezji keej wylacznego
uprawnienia do prowadzenia dziataloo gospodarczej poleggiej na sporadzania planéw
urzadzenia lasu dla lasowetlacych w zarzdzie Lasow Pastwowych istotnie ogranicza woléo
prowadzenia dziataldoi gospodarczej przez inne podmioty. Prawo ustagioiaitakie] wydcznaci
stanowi wyjtek od ustrojowej ipowszechnie obowzujacej zasady wolniei dziatalngci
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gospodarczej wyeanej zarowno w art. 20, jak i art. 22 KonstytuBjizy wprowadzaniu ograniczania
wolnosci dziatalngci gospodarczej przestanktora mae uzasadniatakie ograniczenie, jest wagl

na ,wany interes publiczny”. Wygmienie pogcia ,wazny interes publiczny” zawiera, guzy
innymi, przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zgodrietym przepisem ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolém i praw mog by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy @ konieczne w demokratycznymsawie dla jego bezpiecastwa lub porzdku publicznego,
badz dla ochronysrodowiska, zdrowia i moralsoi publicznej, albo wolngi i praw innych oséb.
Ograniczenia te nie magaruszaistoty wolndgci i praw.

Prokurator Generalny wyta poghd, ze w celu wymuszenia wdaiwej jakasci ustug nie
istniata konieczn@ siggania po najdalej ity srodek, jakim jest przyznanie wymienionemu w art.
21a ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach przehisirstwu pastwowemu monopolu na spadzanie planéw
urzadzenia lasu dla lasow pozosiajch w zaradzie Laséw Pastwowych. Rozwizanie przygte w
art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach narusza Wutsfna zasad proporcjonalnéci i jest
niezgodne z art. 20 i art. 22 Konstytucji. Przegois 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach wprowadzit
tez, z naruszeniem art. 32 Konstytucji, znicowanie sytuacji prawnej podmiotow legityracych
sie zezwoleniem na spardzanie planow ugdzenia lasow, wydanym w trybie administracyjnym
przez ministra wiciwego do sprawrodowiska.

3. Pismem z 22 stycznia 2007 r. stanowisko w intieBejmu zajf Marszalek Sejmu,
wnoszc o stwierdzenie konstytucyjia zaskatonego przepisu ustawy o lasach.

Marszatek Sejmu stwierdzite wolnag¢ gospodarcza nie jest waftia absoluta, gdyz
Konstytucja dopuszcza ograniczenie tej wétmgpod warunkiemze zostanie wprowadzone w
drodze ustawy i tylko ze wzglu na wany interes publiczny. W ustawie o lasach ograniezen
wolnosci dziatalndci gospodarczej dotyczy spadzania planéw ueglzenia laséw dla laséw
pozostajcych w zarzdzie przedsibiorstwa Lasy P@stwowe. Prawidlowe spagdzanie planow
urzadzenia laséw w skali catego kraju jest zadaniermdrdgo realizacja ma da znaczenie dla
biezacego i perspektywicznego rozwoju gospodarknég, a take dla ochronyrodowiska. Wany
interes publiczny przemawia zagm, aby caly obszar lasow imtwowych byt objty planami
urzadzenia lasu spogdzonymi wedlug jednolitych zasad, uwedhiapcymi wymagania
nowoczesnej gospodarkisteej. Plany te powinny iywykonywane wedtug jednolitej metodologii.
Nalezyta realizacja zadania polege¢go na sposzizaniu planéw urgzenia lasu dldasow
panstwowych jest uwarunkowana posiadaniem wiedzy aakym stanie laséw i zasobaclrgch
oraz wysokokwalifikowanej kadry specjalistow w dizenie gospodarki knej. Mazna zataye,
stwierdza Marszatekze te warunki spetnia Biuro Usdzania Lasu i Geodezji keej, ktGremu
ustawodawca powierzyt te zadania. Dostrzggayvazny interes publiczny w ustanowieniu
wytacznaici tego Biura w zakresie realizacji zada ktérych mowa w art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o
lasach, naley uzn&, ze przepis ten nie narusza art. 20 i art. 22 Konsjytuc

Zdaniem Marszatka Sejmu inni przegsbrcy uzyskucy zezwolenie nasporadzanie
planéw uradzania lasow nie maggwarantowé nalezytej jakasci prac, oktérych mowa w art. 21a
ust. 1 pkt 4, chocidy ze wzgtdu na brak wiedzy dotygeej stanu lasowdalacych w zarzdzie
Laséw Pastwowych oraz na tdorodndé metod sporgdzania planéw przez prywatnych
zleceniobiorcow. Marszatek Sejmu nie podziela vigreego przez Rzecznika Praw Obywatelskich
poghdu, ze rozwhzanie przyte w art. 21la ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach ma charakter
dyskryminacyjny wobec prywatnych przegsorcéw, ktérzy zostali wykluczeni z udzialu w
sporadzaniu projektow planéw ugdzania laséw dla lasow pozostajch w zarzdzie
przedstbiorstwa Lasy Pa@stwowe. Powierzenie, na zasadzie agyhdaci, wykonywania
okreslonych prac jednemu przedbiorstwu, legitymuicemu s¢ odpowiednim potencjatem wiedzy
I doswiadczenia nie oznacza dyskryminacji innych podowgtdotychczas tale wykonuacych te
prace. Wartéci, ktore ustawodawca chronify sa tyle istotneze zdaniem Marszatka, nie ma
mOwi¢ 0 naruszeniu art. 32 Konstytucji.
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Na rozpraw 26 marca 2007 r. stawitesprzedstawiciel wnioskodawcy — Rzecznika Praw
Obywatelskich, a tale Sejmu i Prokuratora Generalnego. Uczestnicyepostania podtrzymali
stanowiska zaje w pismach procesowych. Ze wadl na fakt ztaenia pisma wyjgniajacego
przez MinistraSrodowiska (niebdacego uczestnikiem pagtowania, lecz kierapego dziatem
administracji radowej odpowiedzialnej za lasy) wraz z opiprawry prof. Stanistawa Gebethnera,
Trybunat Konstytucyjny zaedzit pigtnastominutow przerwe w celu umaliwienia pozostatym
uczestnikom pospowania wyraenia zdania calo argumentacji w nim zawartej. Po przerwie
uczestnicy odpowiadali na pytania Trybunatu azane z kwestionowanym przepisem ustawy o
lasach.

11
Trybunat Konstytucyjny zwayt, co nasgpuje:

1. Rzecznik Praw Obywatelskich, w z&ku ze skargami do niego kierowanymi, 2zt
Trybunatu Konstytucyjnego wniosek o zbadanie zgédna Konstytucy art. 21a ust. 1 pkt 4
ustawy z dnia 28 wrzaia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2005 r. Nr 45, pt85, ze zm.; dalej: ustawa
o lasach). Kwestionowany przepis stanax,,Wykonywanie prac zakresu: (...) 4) sposglzania
planéw uradzenia lasu dla laséwetlacych w zarzdzie Laséw Pastwowych — powierza si
przedstbiorstwu pastwowemu pod nazavBiuro Urzdzania Lasu i Geodezji keej”.

Art. 21a ustawy o lasach zostat dodany przez apktl?2 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o
zmianie ustawy o lasach oraz ustawy o swobodziatalmicici gospodarczej (DAJ. Nr 175, poz.
1460; dalej: ustawa zmienigg).

Kwestie zwiazane z planami uggdzenia lasu regulajprzepisy rozdziatu 4 ustawy o lasach.
Zgodnie z art. 18 ust. 1 tej ustawy, planadzzenia lasu spo#dza s¢ na lat 10, ziwzgkdnieniem
przyrodniczych i ekonomicznych warunkow gospodéakmej oraz celow i zasad gospodarkine)

i sposobow ich realizacji, okilenych dla kadego drzewostanu i wdzanego obiektu, z
uwzgkdnieniem laséw ochronnych. W wypadkach uzasadniosygnem lasow, a w szczegd@icio
wystgpieniem szkdd lub kkk zywiotowych, plan uradzenia lasu ma by opracowany na okresy
krotsze nt 10 lat (art.18 ust. 2 ustawy o lasach). Z art. 19 ust. 1 ustawwnika, ze plany
urzadzenia lasu sposdza s¢ dla laséw stanowcych wilasné¢ Skarbu Pastwa. Uproszczone
plany uradzenia lasu spoggza s¢ dla lasow niestanowatych wiasnéci Skarbu Pastwa oraz dla
laséw wchodzcych w skiad Zasobu Wihasém Rolnej Skarbu Restwa (art. 19 ust. 2 ustawy o
lasach). Dla parkéw narodowych spgiza s¢ plany ich ochrony (art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 16
kwietnia 2004 o ochronie przyrody, Dz. U. Nr 92,zp®&80, ze zm.; dalej: ustawa o ochronie
przyrody).

Plany uradzenia lasu oraz uproszczone planyadeenia lasu spo#sdzap specjalistyczne
jednostki lub inne podmioty wykonawstwa agizeniowego (art. 19 ust. 5 ustawy o lasach). WImy
art. 19a ust. 1 ustawy o lasach, dodanego ustamieniagca, wykonywanie planéw uggdzenia
lasu, z zastrzeeniem art. 21a, wymaga uzyskania zezwolenia na mykanie tej dziatalngi.
Decyzg w sprawie wydania zezwolenia, odmowy wydania, nipiacofnigcia zezwolenia wydaje
minister wigciwy do sprawsrodowiska. Minister zatwierdzaAeplany uradzenia lasu dla lasow
stanowicych wiasné¢ Skarbu Pastwa oraz uproszczone plany adfzenia lasu dla lasow
wchodzcych w skiad Zasobu Wiasém Rolnej Skarbu Rsstwa (art. 22 ust. 1 ustawy o lasach).

Plan uradzenia lasu lub uproszczony plan qdzenia lasu spogdzany jest dlalasow
bedacych w zarzdzie Lasow Pastwowych — na zlecenie i koszt LaséwnBavowych (art. 21 ust. 1
pkt 1 ustawy o lasach). Zgodnie z kwestionowanymepmRzecznika art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o
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lasach, wykonywanie prac z zakresu spdrania plandéw ugdzenia lasu dla laséwetacych w
zaradzie Laséw Pastwowych mae by powierzone wycznie przedsgbiorstwu pastwowemu
Biuro Urzadzania Lasu i Geodezji krej (dalej: Biuro).

2. Yoteczna gospodarka rynkowa oparta na wadndziatalngci gospodarczej stanowi
podstaw ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskigj @0 Konstytucji). Tr& art. 20
Konstytucji pozostaje w organicznym zwku z art. 22 Konstytucji, stanoxgym, ze
ograniczenie wolngi dziatalngci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodzawsi tylko
ze wzgkdu na wany interes publiczny. Wymienione normy konstytueyjpetna dwojaka
funkcje: po pierwsze, wyraja jedms z zasad ustrojgospodarczego; po drugie, stangwi
podstaw do konstruowania konstytucyjnego prawadmiotowego przystugagego jednostce
(por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 10 kwietr@@01 r., sygn. U 7/00, OTK ZU nr 3/2001,
poz. 56).

W wyroku z 7 czerwca 2005 r. (sygn. K 23/04, OTK BU6/A/2005, poz. 62) Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze ,Wolnos¢ wykonywania okrédonego rodzaju dziataldoi
gospodarczej miei w sobie niewtpliwie zaréwno aspekt «ikgiowy», zwhzany ze swobad
okreslania intensywngéci prowadzenia dziataldoi, jak i «jakadsciowy», przez ktory rozumée
mozna swobod okreslenia zakresu prowadzonej dziatadob (terytorialnego, personalnego,
rzeczowego). W zakresie wokw wykonywania dziataln&ci gospodarczej okéonego rodzaju
miesci si¢ wiec takze maliwosé podejmowania takiej dziatalda we wszystkich tych obszarach
zycia gospodarczego, w ktérych, dwietle obowazujacego prawa, nie jest zakazane jej
prowadzenie. Oznaczdo, ze dokonuc reglamentacji ok&onej dziedziny dziatalnii
gospodarczej, np. przez zasteeie wykonywania ok&onych dziatda wytacznie przez
indywidualnie wskazane podmioty, organy wtadzy pt#vlej zawzaja tym samym sfer wolnosci
wykonywania dzialalngci gospodarczej przez inne podmioty specjalicej st w tej samej
kategoriiswiadczonych ustug. Wybér pewnych podmiotéw do zzdlji (nazasadzie wycznaici)
pewnych zadaw ramach rynku ok&onego rodzaju ustug skutkuje zaxeniem zakresu wolrioi
innych uczestnikdw tego rynku”.

Konstytucyjna wolné¢ dziatalnéci gospodarczej nie ma charakteru absolutnegoziwe
Sa jej ograniczenia, jednak ograniczenia te muszspektowa konstytucyjne standardy. Art. 22
Konstytucji wymaga w plaszczgie formalnej, aby ograniczenie wokoo dziatalngci
gospodarczej byto ustanowione w drodze ustawy.aleéeémmateriala przestank dopuszczalni
ograniczenia wolngi dziatalngci gospodarczej jest istnienie #weego interesu publicznego. W
wyroku z 17 grudnia 2003 r. (sygieK 15/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 103) Trybunat
Konstytucyjny wskazatze ,Odwotanie s¢ do kategorii interesu publicznego w art. 22 Konhsty
nie oznacza Wt pozostawienia ustawodawcy swobody w élengiu rodzaju chronionego interesu.
Przy ustaleniu jego zawatm musz by¢ brane pod uwaginne regulacje konstytucyjne,takze
hierarchia wartéci wynikajaca z koncepcji demokratycznegonpwa prawnego. Niextpliwie do
kategorii «interesu publicznego» zali¢ayalezy te wartdci, ktére 8 wskazywane w art. 31 ust. 3
Konstytuciji (...)".

Wprowadzone przez ustawodaweagraniczenie wolrkei dziatalngci gospodarczej nie
zost& uznane za konstytucyjnie dopuszczalne wowczas,jgstyuzasadnione potrzglochrony
innych konstytucyjnych wartgi (dookrélaja je postanowienia art. 31 ust. 3 Konstytucji onazei
normy konstytucyjne, na przyktad art. 74 Konstyifu¢jtylko ze wzgkdu na ,wany interes
publiczny”. Wskazuje to na potrzebespektowania zasady proporcjondkipwedtug ktérej ayte
przez ustawodawec srodki powinny pozostawaw odpowiedniej proporcji do zamierzonego
rezultatu.

Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstyjnego zasada proporcjonaoi
wyznaczajca dopuszczalny zakres ogranitzeorzystania zkonstytucyjnych wolngci i praw,
wymaga zbadania, czy kwestionowana norma spelyarttymagania: przydatsoi, koniecznéci i
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proporcjonalnéci w scistym tego stowa znaczeniu. Ustanowione ograniezepetniag wymog
proporcjonalnéci, jezeli: 1) wprowadzona regulacja ustawodawcza jestamis doprowadzi do
zamierzonych przez qiskutkéw (zasada przydatim); 2) regulacja ta jest niezthha dla ochrony
interesu publicznego, z ktorym jest pamana (zasada konieczwd; a ponadto 3) jej efekty
pozostag w proporcji do agzaréw nakladanych przezanha obywatela (zasada proporcjonabio
w $cistym tego stowa znaczeniu) (por. wyroki Trybun#anstytucyjnego z 11 kwietnia 2006 r.,
sygn. SK 57/04, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 43 oraklzkwietnia 2000 r., sygn. K. 15/98, OTK ZU
nr 3/2000, poz. 86). Przestanka ,proporcjonétiip niezlbedna dla uznania zasadco
wprowadzenia ograniczenia konstytucyjnych weébio oznacza dla ustawodawcy obanek
wyboru najmniej dolegliwegérodka.

3. Odnoszc powysze do poddanej kontroli konstytucyfeoregulacji art. 21a ust. 1 pkt 4
ustawy o lasach, Trybunat Konstytucyjny stwierdzawystpuje niewatpliwy zwiazek pomedzy
materh wtasciwa dla planéw uradzenia lasow (na ktérej && zgodnie z art. 18 ust. 4 ustawy o
lasach, sktada sim.in. analiza gospodarkideej, program ochrony przyrody, okkenie zada w
zakresie zalesie piekgnowania i ochrony lasu, gospodarki towieckiej) chrory srodowiska w
rozumieniu art. 31 ust. 3 i art. 74 ust. 1 i 2 Kigheji. W omawianym zakresie nie mta postawd
zarzutu, ze wprowadzone przez ustawodawograniczenie w ogoéle nie jest konstytucyjnie
legitymowane. Pozostaje jednak do rozstrzggai kwestia, czy wprowadzone ograniczenie
wolnaosci dziatalngci gospodarczej byto konieczne, co oznapeddanie regulacji zawartej w art.
21a ust. 1 pk#t ustawy o lasach kontroli co do jej zgodcicz zasad proporcjonalnéci, okreslona
w art. 22 Konstytucji.

Z uzasadnienia poselskiego projektu ustawy o zmiarstawy o lasach oraz amianie
innych ustaw (druk sejmowy nr 3975, Sejm IV kadgnejynika, ze ,Wysoka ranga planow
urzadzenia lasu, dmacych podstawowym — o wysokim stopniu zZocici — dokumentem
prowadzenia gospodarki sleej w lasach stanowtych wilasné¢ Skarbu Pastwa, majcych
jednoczénie duy wptyw na ksztattowaniérodowiska przyrodniczego oraz wieloletnie skutla dl
funkcjonowania obszaréw deych, a take dla przemystu drzewnego, wymaga, aby plany tg byt
wykonywane przez jednostki dyspomeg okrélona wiedz, ddswiadczeniem i potencjatem
wykonawczym odpowiednim do zakresu prowadzonyclt.p@becnie dziatage na rynku prac
urzadzeniowych firmy prywatne charakteryzigiec czesto brakiem déwiadczenia oraz stosunkowo
matym potencjatem wykonawczym (kadrowym i techniemi), co nie gwarantuje prawidtowego
wykonawstwa planow ugglzenia lasu — magych kluczowe znaczenie w prowadzeniu gospodarki
lesnej. Wskazuje to na potrzgehstnienia na rynku prac wdzeniowych wiodcej jednostki
podlegtej ministrowi wtéciwemu do sprawsrodowiska. Wyrazem tego byto m.in. zaliczenie w
1996 r. Biura Urzdzania Lasu i Geodezji krej doprzedsgbiorstw pastwowych o szczegolnym
znaczeniu dla gospodarkifswa”.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagze srodek w postaci ustanowienia \wgknaci
(monopolu) jednego przedbiorstwa prowadzego dzialalné gospodarcz w okre&lonym
segmencie rynku jest ograniczeniem najdalecyd, eliminupcym catkowicie inne podmioty
gospodarcze z danego rynku.

Trybunat przypominaze zmiany w ustawie o lasach wprowadzone ustamieniajca nie
tylko polegaly na powierzeniu jednemu przedsrstwu pastwowemu wyicznagci na
wykonywanie planéw ugglzenia lasu dla lasowetlacych w zarzdzie Lasow Pastwowych. Zmiany
ustawy obgty takze zaostrzom administracyja reglamentag wykonywania przez wszystkie
podmioty ustug w postaci spadzania planéw uggdzenia lasu, co tema zapewrd wysoki poziom
profesjonalny ich wykonania. Wspomniana nowelizacfal9a ustawy o lasach uzal@ maliwosé
wykonywania wszelkich plandw wdzenia lasu od uzyskania stosownego zezwoleniayZpew
sprawie wydania zezwolenia (aqwidopuszczenia danego podmiotu na rynek owych fipegych
ustug) oraz cofricia zezwolenia wydaje minister wkawy do sprawsrodowiska. Minister wisciwy
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do sprawsrodowiska potwierdza aktem administracyjnyie, dany podmiot gospodarczy spetnia
wszystkie przewidziane prawem warunki nigdtre do wykonywania planéw wdzenia lasu.
Wiadza administracyjna swym autorytetem potwierdza,dany podmiot gospodarczy dysponuje
kadrm o wystarczajcych kwalifikacjach, wystarczggym wyposaeniu technicznym, niezddnym do
prawidtowego i terminowego wykonywania planéw dgizenia lasu (por. art. 19a ust. 2 pkt 6 i 7
ustawy olasach). Ustawa (w szczegbdadjej art. 18 ust. 4) przewiduje jednolity stardigolanu
urzadzenia lasu, niezataeie od tego, czy las pozostaje, czy teée pozostaje w zagdzie Lasow
Paistwowych. Kady podmiot legitymujcy sk wydanym przez ministra zezwoleniem musi spétnia
warunki przysipienia do sporglzenia kadego planu urgdzenia lasu, niezataie od tego, w czyim
zarzdzie 6w las pozostaje. Rozpatzenie MinistréSrodowiska z dnia 20 grudnia 2005 r. w sprawie
warunkow udzielania zezwdlena wykonywanie planow wdzenia lasu (Dz. U. Nr 256, poz. 2152;
dalej: rozporzdzenie z 20 grudnia 2005 r.) narzuca wysokie wymiagaodmiotom wysujacym z
wnioskiem o wydanie zezwolenia. Wnioskodawca taidzalenie od standardowo wymaganych od
przedsgbiorcéw dokumentdéw o nadaniu REGON, NIP etc., péavirsporadzi¢ w ciagu 3 ostatnich
lat co najmniej 2 plany uggzenia lasu lub opracowania o podobnym charaktetysponowa
wyposaeniem technicznym nieztinym do terminowego prawidtowego wykonywania planéw, a
takze zatrudnid osoby majce odpowiednie wyksztatcenie i &dadczenie zwjzane z pracami nad
sporadzaniem plandéw ugzizania lasu.

Profesjonalizm wykonania planéw jest dodatkowo Viikoyvany przez ministra wkgiwego
do sprawsrodowiska, ktéry zatwierdza plan adzenia lasu dla laséw stanasych wlasnéé
Skarbu Pastwa oraz uproszczone plany agzenia lasu dla laséw wchaazch w skiad Zasobu
Wiasndaci Rolnej Skarbu Restwa (art. 22 ust. 1 ustawyla@sach).

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagze system planow ochrony przewidziany dla
parkéw narodowych i rezerwatdw przyrody nie wpropadak daleko igcych restrykcji w
przygotowaniu planéw dla obszaréw obiektywnie zméEzenniejszych przyrodniczoznzwykte
panstwowe lasy gospodarcze i ochronne. Przewidzianystawie o ochronie przyrody system
planéw ochrony jest zasadniczo analogicznyetpulacji zawartej w ustawie o lasach, lecz zaktada
znacznie dalej poswih swobo@ postpowania podmiotu odpowiedzialnego za opracowanie
planéw, brak ograniczenia wzakresie doboru podmiotow wykoraych plan, wspotprac z
wiasciwymi miejscowo jednostkami samadu terytorialnego (por. m.in. w art. 18 do 21 ustaw
ochronie przyrody oraz rozpaidzenie MinistraSrodowiska z dnia 12 maja 2005 r. w sprawie
sporzdzania projektu planu ochrony dla parku narodoweggrzerwatu przyrody i1 parku
krajobrazowego, dokonywania zmian w tym planie avahrony zasobéw, tworéw sktadnikow
przyrody; Dz. U. Nr 94, poz. 794). Prawodawca niskazuje podmiotdw uprawnionych na
zasadzie wycznaci do przygotowania dokumentacji w zakresie plandshrony obszaru
chronionego (réwnie w zakresie dotyerym laséw). Podmiotami odpowiedzialnymi za
przygotowanie planéwasodpowiednio dyrektor parku narodowego, organ,\ktémat dany obszar
za rezerwat przyrody, lub — po uzgodnieniu z tyngaoem — zarglzapcy rezerwatem albo
sprawujicy nadzor nad rezerwatem, dyrektor parku krajolwanom lub dyrektor zespotu parkow
krajobrazowych. Plany zatwierdzaj minister do sprawsrodowiska (w przypadku parku
narodowego) lub wojewoda (gdy plan dotyczy rezemvpazyrody lub parku krajobrazowego).

4. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wyktat poghd, ze jezeli osagnigcie przez
ustawodawe zamierzonego celu jest move przy wyciu s$rodka mniej dolegliwego,
pociagajacego za sapmniejsze ograniczenia praw i wokog to wycie przez ustawodawaérodka
znacznie bardziej ugiliwego, prowadzcego do znacznego ograniczenia praw i w&ino
wykracza poza to, co jest konieczne w demokratyczngaistwie, a tym samym narusza
konstytucyjr zasad proporcjonalnéci (por. miedzy innymi wyroki Trybunatu Konstytueyggo z
11 maja 1999 r., sygn. K. 13/98, OTK ZU 41999, poz. 74 oraz z 29 czerwca 2001 r., sygn. K
23/00, OTK ZU nr 5/2001, po124).
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Trybunat Konstytucyjny podziela stanowisko Rzecanikraw Obywatelskichye tres¢ art.
2l1a ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach w sposob nadmiemgsruje w sfey konstytucyjnej wolnéci
prowadzenia dziataloi gospodarczej. Eliminuje bowiem wszystkie — p&arem Urzdzania
Lasu i Geodezji Linej podmioty gospodarcZsviadczice ustugi w zakresie spadzania planéw
urzadzenia lasu z rynku ustug wykonywanych na rzeceviapaistwowych. zargdzanych przez
Paistwowe Gospodarstwo Lsme ,Lasy Pastwowe”, w ktérego gestii znajdujegsznakomita
wigkszas¢ 0golnej powierzchni laséw gospodarczych i ochramnw Polsce. Tak uksztaltowana
sytuacja faktyczna ma znacy wpltyw na dziatanie innych podmiotow gospodardéeya wysoce
wyspecjalizowanym rynku ustug nakierowanych na gdsplk lesna, nie tylko ograniczag, ale
wrecz eliminupc ich prawa w tym zakresie.

Jezeli przyczyra wprowadzenia kwestionowanych roawa byta potrzeba zapewnienia
wysokiego poziomu ustugwiadczonych w sferze spaidzania planéw ueglzania lasow ddacych
w zarzdzie Lasow Piastwowych i wzghd na ochroa srodowiska miat by uznany za przestank
wprowadzonych ogranicaewolnadici dziatalndci gospodarczej, to istotne pozostaytania, czy
dla uzyskania tego efektu konieczne bylo wprowadzanajdalej idcego srodka przez
ustanowienie wwycznaci na rzecz jednego konkretnego przetisorstwa pastwowego z
wyeliminowaniem z rynku wszelkich innych podmiotoWstawa o lasach i powotane wéage]
rozporadzenie z20 grudnia 2005 r. ok&aja precyzyjnie zapewniage profesjonalizm i wysak
jakos¢ ustug wymogi dotyczce prowadzenia dziataldo gospodarczej w zakresie przygotowania
planu uradzenia lasu. To, czy dany podmiot gospodarczy speilszystkie wymagane przez
prawo warunki do prowadzenia dziatadnbw zakresie wykonywania ustug spadzania planéw
urzadzenia lasu, stwierdza wyday decyz¢ zezwalajca nawykonywanie tej dziatalriei minister
wiasciwy do sprawsrodowiska (art. 19a ustawy o lasach). Ministergemierdza te w procedurze
ich zatwierdzania prawidtowsé wykonania planéw uegizenia lasu (art. 22 ust. 1 ustawy o lasach).

Wskazane rozwiania, ktOre réwnie ograniczai wolnos¢ prowadzenia dziatalgoi
gospodarczej, dajsrodki prawne zapewnigge w wystarczagym stopniu kontr@ i nadzor
panstwa nad tworzeniem planéw gdzenia lasu i gwarangjch wiaciwej jakdsci, nie naruszag
istoty prawa do dziatalr$ai gospodarczej w tym sektorze rynku (art. 31 8s€onstytucji).

Ustawodawca w celu agjnigcia odpowiedniej jakei sporadzanych planow uszlzenia
lasu wprowadzit istotne ograniczenia wadloo dzialalngci gospodarczej polegaje na
konieczndci uzyskania stosownego zezwolenia na wykonywalaiedqw urazdzenia lasu i wymogu
zatwierdzenia tych planéw przez ministra. Proces@ivania urzdzenia lasu zostat poddany tak
daleko idicej kontroli administracyjnejze nie istnieje konstytucyjna konieczkdosicgania po
najdalej idicy srodek, jakim jest ustanowienie przepisem art. 28@ 1L pkt 4 ustawy o lasach
wymienionemu w nim przedgsiorstwu pastwowemu monopolu na spadzanie planow
urzadzenia lasu dla lasow pozosi@jch w zaradzie Laséw Pastwowych. Jest to niezgodne z art.
20 i art. 22 Konstytucji, gdy narusza zasad proporcjonalnéci ograniczenia dziataloi
gospodarczej.

5. Na konstytucyjm wolncs¢ dziatalngci gospodarczej skiadacg¢sinie tylko swoboda
podejmowania, wykonywania i zakczenia dzialalngci gospodarczej, lecz ta& swoboda
konkurowania z innymi podmiotami. Przeglsibrcy prywatni i przedsbiorcy publiczni (w tym
przedstbiorstwa pastwowe) uczestnigzw obrocie gospodarczym méawnych prawach. Dlatego
tez wszelkie zranicowanie w tym zakresie, §e jest wprowadzane przez ustawodawnie mae
przybier& cech dyskryminacji. Vzczegdblnéci zakaz dyskryminacji dotyczyycia gospodarczego
(art. 32 ust. 2 Konstytucji). Wwietle konstytucyjnej zasady rowém nie wolno tworzy prawa
réznicujacego sytuagj prawry podmiotéw, ktorych sytuacja faktyczna jest takamaa
Sprawiedliw@gé wymaga, aby zrnicowanie prawne podmiotow (ich kategorii) pozostiww
odpowiedniej relacji do thic w ich sytuacji faktycznej jako adresatéw danymrm prawnych
(por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 marc®@0., sygnP 8/05, OTK ZU nr 3/A/2006,
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poz. 28).

Wprowadzone przez ustawodawerdznicowanie mae by zaaprobowane wowczas, gdy
jest to uzasadnione. Musi zatemc¢byachowana relewancja zrécowania, a wic musi ono
pozostawa w bezpaérednim zwazku z celem i zasadnigZrescia przepiséw, w ktérych zawarta
jest kontrolowana norma oraz sy realizacji tego celu itresci. Swoboda konkurowania z
korzystajcym z prawa wyczndgci przedsgbiorstwem pastwowym zostata Zawytaczona na
rynku, ktérego zagg wyznacza tr& art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach. Skoro ceksgulacji
miato by¢ zapewnienie prawidtowego wykonawstwa planéwadeznia lasu, to cel ten, jak wsj
wykazano, realizuajprzepisy regulujce system udzielania zezwflea prowadzenie dziatalda w
zakresie sporgizania planow ueglzenia lasu oraz przepisy oklagace kompetencje ministra w
sprawie zatwierdzenia tych planow. Pozbawienie zraestawodawe innych podmiotow
gospodarczych, ktére spetrjayvarunki okrélone w ustawie i mag ubieg& sig, na réwni z
przedstbiorstwem pastwowym Biuro Uradzania Lasu i Geodezji keej, o zezwolenie na
prowadzenie dziataldoi w zakresie sporrizania planéw ugglzenia lasu, mdiwosci dostpu do
rynku ustug sporgizania planéw ugglzenia lasu dla lasow pozos@jch w zarzdzie Lasow
Paxstwowych ma charakter dyskryminacyjny. kbnsekwencji Trybunat Konstytucyjny stwierdza,
ze art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawyasach jest niezgodny rowaie art. 32 Konstytuciji.

W zwiazku z powyszym Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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