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Z informacji napływających do Rzecznika Praw Obywatelskich wynika, że w związku z 

uchwałą Kolegium Leśno - Drzewnego nr 29/2007 z dnia 15 października 2007 r. w sprawie 

zakupu drewna w 2008 r. dla nabywców nie posiadających historii zakupów oraz planujących 

wzrost zakupów w stosunku do uchwały 21/2007/KLD, nabywcy, którzy nie posiadają historii 

zakupów oraz nabywcy, którzy planują wzrost zakupów w stosunku do historii określonej w 

uchwale 21/2007/KLD, dokonują zakupu drewna w 2008 r. w aplikacji e-drewno.pl. W związku z 

tym, określeni nabywcy nie mogą brać udziału w postępowaniach przetargowych na zakup drewna, 

organizowanych przez poszczególne nadleśnictwa, a nabycie tego surowca możliwe jest jedynie 

drogą internetową zaś ceny kształtują się wówczas mniej korzystnie. 

Podstawą wspomnianej uchwały jest Zarządzenie Dyrektora Generalnego Lasów 

Państwowych nr 52 z dnia 23 października 2006 r. w sprawie ustalenia sposobu prowadzenia 

sprzedaży przez Państwowe Gospodarstwo Leśne Lasy Państwowe. Różnicowanie sytuacji 

przedsiębiorców a przez to ich dyskryminacja wynika zatem z tzw. decyzji wewnętrznej. Ma ona co 

prawda oparcie w Statucie Państwowego Gospodarstwa Leśnego Lasy Państwowe, ale pamiętać 

należy, iż wszelkie działania podejmowane przez jakiekolwiek podmioty powinny być przede 

wszystkim zgodnie z obowiązującym prawem, na które składają się głównie przepisy prawne o 

randze ustawowej. 

Zgodnie z § 6 Statutu Państwowego Gospodarstwa Leśnego Lasy Państwowe, w wykonaniu 

zadań określonych przez ustawę oraz przez przepisy wykonawcze do ustawy, a także innych 

przepisów prawnych, Dyrektor Generalny wydaje zarządzenia i decyzje obowiązujące w Lasach 
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Państwowych. Zaznaczyć należy, że w przepisie tym chodzi m.in. o ustawę z dnia 28 września 

1991 r. o lasach (Dz. U. Nr 101, poz. 444). 

Ustawa o lasach określa zasady zachowania, ochrony i powiększania zasobów leśnych oraz 

zasady gospodarki leśnej w powiązaniu z innymi elementami środowiska i z gospodarką narodową. 

Stosownie do art. 4 lasami stanowiącymi własność Skarbu Państwa zarządza Państwowe 

Gospodarstwo Leśne („Lasy Państwowe"), a w ramach sprawowanego zarządu prowadzi 

gospodarkę leśną gospodarkę gruntami i innymi nieruchomościami oraz ruchomościami 

związanymi z gospodarką leśną a także prowadzi ewidencję majątku Skarbu Państwa oraz ustala 

jego wartość. Lasy Państwowe, zgodnie z art. 33 ust. 1 kierowanego są przez Dyrektora 

Generalnego przy pomocy dyrektorów regionalnych dyrekcji Lasów Państwowych. Nadleśniczy 

zaś prowadzą samodzielnie gospodarkę leśną w nadleśnictwie na podstawie planu urządzenia lasu 

oraz odpowiadają za stan lasu. 

Zgodnie z art. 6 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej (Dz. U. 

Nr 155, poz. 1095), podejmowanie wykonywanie i zakończenie działalności gospodarczej jest 

wolne dla każdego na równych prawach, z zachowaniem warunków określonych przepisami 

prawa. 

Wolność gospodarcza nie ma naturalnie charakteru absolutnego i jak inne konstytucyjne 

prawa i wolności podlega ograniczeniom Zgodnie z art. 22 Konstytucji RP ograniczenie wolności 

działalności gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze względu na ważny 

interes publiczny. Na ograniczony zakres zasady wolności gospodarczej wskazuje także treść 

wspomnianego art. 6 ust. 1 ustawy o swobodzie działalności gospodarczej. O ograniczonym 

zakresie wolności gospodarczej wypowiadał się także Trybunał Konstytucyjny, stwierdzając, że 

działalność gospodarcza, ze względu na jej charakter, a zwłaszcza na bliski związek zarówno z 

interesami innych osób, jak i interesem publicznym, może podlegać różnego rodzaju ograniczeniom 

w stopniu większym niż prawa i wolności o charakterze osobistym bądź politycznym. Trybunał 

wskazał na istnienie legitymowanego interesu państwa w stworzeniu takich ram prawnych obrotu 

gospodarczego, które pozwolą zminimalizować niekorzystne skutki mechanizmów 

wolnorynkowych, jeżeli skutki te ujawniają się w sferze, która nie może pozostać obojętna dla 

państwa ze względu na ochronę powszechnie uznawanych wartości [wyrok TK z dnia 8 kwietnia 

1998 r., K 10/97, OTK 1998, nr 3, poz. 29]. 

Na podstawie art. 22 Konstytucji RP należy jednak stwierdzić, iż dopuszczalność 

ograniczenia wolności gospodarczej może nastąpić, jeśli łącznie zostaną spełnione dwa warunki. 

Po pierwsze, ograniczenie może zostać wprowadzone wyłącznie w drodze ustawy 

(warunek formalny). Niezgodne z Konstytucją jest zatem ograniczanie omawianej swobody 
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wyłącznie na podstawie przepisów rangi podustawowej (np. rozporządzeń), a tym bardziej, jak w 

niniejszym wypadku, określonych decyzji wydanych na podstawie przepisów, które mają charakter 

wyłącznie wewnętrzny. Jeśli mimo to tego rodzaju przepisy zostałyby uchwalane, nie mogą one być 

wiążące dla sądu a także innych organów publicznych stosujących prawo (zob. orzeczenie TK z 

dnia 9 kwietnia 1991 r., U. 9/90, OTK 1991, nr 1, poz. 9, s. 142 i n., w którym Trybunał stwierdził, 

iż sąd nie jest związany takimi postanowieniami przepisów wykonawczych (np. rozporządzeń Rady 

Ministrów), które są sprzeczne z zasadą wolności gospodarczej; zob. też wyrok NSA z dnia 24 maja 

1993 r., III SA 2017/92, ONSA 1993, nr 4 poz. 113, w którym sąd ten wyraził pogląd, iż odmowa 

udzielenia koncesji stanowi ograniczenie swobody działalności gospodarczej i w państwie prawa 

może opierać się wyłącznie na powszechnie obowiązujących przepisach ustawowych; nie może być 

taką podstawą przepis porządkowy wydany przez organ administracji bez upoważnienia 

ustawowego). 

Po drugie, ograniczenie wolności gospodarczej może nastąpić wyłącznie ze względu na 

ważny interes publiczny (warunek materialny ). Interes publiczny jest klauzulą generalną 

mogącą dawać podstawy do jego różnej interpretacji. Z jedne strony nie stanowi on sumy interesów 

indywidualnych ("prywatnych"), z drugiej zaś nie jest od interesów tych całkiem oderwany. 

Interesu publicznego nie należy również utożsamiać z interesem państwa czy administracji 

publicznej. W literaturze definicja interesu publicznego jest wywodzona z wartości związanych z 

interesami indywidualnymi jako uprawnione i zgeneralizowanie interesy jednostek. Pod tym 

pojęciem rozumiany jest interes wszystkich ludzi żyjących w ramach politycznie zorganizowanej 

wspólnoty, gdzie zapewniona jest realizacja określonych, legitymowanych interesów ogółu [M. 

Wyrzykowski, Pojęcie interesu społecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 36-

43]. 

Kwestia konieczności bezwzględnego spełnienia wszystkich wymienionych wyżej 

warunków była wielokrotnie przedmiotem zainteresowania orzecznictwa administracyjnego, które 

przyjmowało słuszny pogląd, iż skoro wszelkie ograniczenia zasady wolności w prowadzeniu 

działalności gospodarczej mają charakter wyjątkowy, nie mogę być rozumiane w sposób 

rozszerzający, a zatem nie można ich dorozumiewać, domniemywać, przyjmować w drodze 

analogii (zob. wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie: z dnia 12 kwietnia 2006 

r., VI SA/Wa 1128/06, LEX nr 265647; z dnia 24 października 2006 r., VI SA/Wa 1128/06, LEX nr 

265647), a tym bardziej tworzyć nowych, w szczególności w oparciu o postanowienia i regulacje 

nie mające rangi ustawowej, jak w omawianym przypadku. Zgodnie z art. 18 ustawy o swobodzie 

działalności gospodarczej, przedsiębiorca jest obowiązany bowiem jedynie do spełniania 

określonych przepisami prawa warunków wykonywania działalności gospodarczej, w szczególności 
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dotyczących ochrony przed zagrożeniem życia, zdrowia ludzkiego i moralności publicznej, a także 

ochrony środowiska. 

Należy mieć przy tym oczywiście na uwadze brzmienie art. 20 Konstytucji RP, zgodnie z 

którym podstawę ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej stanowi społeczna gospodarka 

rynkowa oparta na wolności działalności gospodarczej, własności prywatnej oraz solidarności, 

dialogu i współpracy partnerów społecznych. Nie można jednak zgodzić się, aby przepis ten dawał 

jednoznaczną podstawę do odmiennego traktowania przez ustawodawcę działalności gospodarczej, 

która nie jest prowadzona z wykorzystaniem mienia prywatnego; przepis ten bowiem daje jedynie 

podstawę do pewnego zróżnicowania sytuacji ustawowej sektora publicznego i sektora prywatnego 

w gospodarce (zob. M. Przychodzki, Glosa do wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 7 maja 

2001 r., K 19/00, OTK 2001/4/82, Radca Prawny 2002/3/97). Niedopuszczalne jest zatem 

interpretowanie przepisów dotyczących lasów i ich użytkowania w taki sposób, który umożliwiałby 

różnicowanie przedsiębiorców i innych podmiotów korzystających z zasobów leśnych. 

Praktyka taka nasuwa zatem, zdaniem Rzecznika, duże wątpliwości co do jej zgodności z 

prawem oraz zasadami dotyczącymi swobody działalności gospodarczej i poszczególnych jej 

elementów. Wolność prowadzenia działalności obejmuje bowiem nie tylko swobodną możliwość 

jej rozpoczęcia, ale również efektywnego prowadzenia oraz dostępu na równych prawach nie tylko 

do poszczególnych instytucji, ale również i źródeł zaopatrzenia. 

Uprzejmie proszę Pana Dyrektora o przedstawienie stanowiska w tej sprawie. 

Z poważaniem 

Z upoważnienia 

Rzecznika Praw Obywatelskich 

/-/ Stanisław Trociuk 

Zastępca Rzecznika Praw Obywatelskich 


