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WNIOSEK 

Działając na podstawie art. 2 ustawy o Izbach Gospodarczych oraz art. 6 ust. 1 Statutu Geodezyjnej Izby Gospodarczej, wobec zgłaszanych przez członków Izby istotnych naruszeń ich wolności i praw konstytucyjnych, w imieniu Geodezyjnej Izby Gospodarczej, w trybie art. 80 w zw. z art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, w poczuciu rażącej niesprawiedliwości wynikającej z naruszenia podstawowych konstytucyjnie zagwarantowanych wolności i praw jednostki oraz niskiej jakości prawa 

wnoszę o:

wystąpienie do Trybunału Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodności:

1) art. 62 pkt 2 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz. U. z 2004 r. Nr 16, poz. 1206 ze zm.), który nadał nowe brzmienie art. 3 ust. 4 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów (t.j. Dz.U. z 2003 r. Nr 78, poz. 1749 ze zm.) z art. 20 oraz art. 22 
w związku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie, w jakim poprzez powierzenie wykonywania prac związanych z postępowaniem scaleniowym, w tym prac przygotowawczych, samorządowi województwa przy pomocy przekazanych mu jednostek organizacyjnych, wykluczając tym samym możliwość wykonywania tych prac przez podmioty prywatne, przepis ten zawęził tym samym sferę wolności wykonywania działalności gospodarczej przez inne podmioty specjalizujące się w tej samej kategorii świadczonych usług oraz wyłączył swobodę ich konkurowania z korzystających z prawa wyłączności jednostek organizacyjnych samorządu województwa
2) art. 62 pkt 2 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz. U. z 2004 r. Nr 16, poz. 1206 ze zm.), który nadał nowe brzmienie art. 3 ust. 4 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów (t.j. Dz.U. z 2003 r. Nr 78, poz. 1749 ze zm.) z art. 65 ust. 1 
w związku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie, w jakim:
- poprzez powierzenie wykonywania prac związanych z postępowaniem scaleniowym, w tym prac przygotowawczych, samorządowi województwa przy pomocy przekazanych mu jednostek organizacyjnych wykluczając jednocześnie tym samym faktyczną możliwość wykonywania tych prac przez podmioty wykonujące zawód geodety, nawet jeżeli posiadają one uprawnienia zawodowe należące do tego zakresu, przepis ten ogranicza wolność rzeczywistego wykonywania poszczególnych czynności zawodowych należących do istoty zawodu geodety;

- poprzez wprowadzenie de facto wymogu zatrudnienia w biurach geodezji 
i terenów rolnych jako warunku wykonywania prac związanych 
z postępowaniem scaleniowym, w tym prac przygotowawczych, przepis ten w sposób nadmierny ingeruje w wolność podejmowania działalności zawodowej zarówno w formie samozatrudnienia, jak i w formie zatrudnienia u pracodawcy;

3) art. 62 pkt 2 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz. U. z 2004 r. Nr 16, poz. 1206 ze zm.), który nadał nowe brzmienie art. 3 ust. 4 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów (t.j. Dz. U. z 2003 r. Nr 78, poz. 1749 ze zm.) z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie, w jakim przepis ten pozbawia 
lub co najmniej poważnie ogranicza prawa osób wykonujących zawód geodety w zakresie czynności obejmujących geodezyjne urządzanie terenów rolnych i leśnych na podstawie wcześniej uzyskanych uprawnień zawodowych.
UZASADNIENIE
I. Stan faktyczny i prawny


Zgodnie z treścią art. 11 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. 1989 r. Nr 30 poz. 163 ze zm.) prace geodezyjne i kartograficzne wykonują podmioty prowadzące działalność gospodarczą, a także inne jednostki organizacyjne utworzone zgodnie z przepisami prawa, jeżeli przedmiot ich działania obejmuje prowadzenie tych prac. Przez "prace geodezyjne" rozumie się projektowanie i wykonywanie pomiarów geodezyjnych, wykonywanie zdjęć lotniczych, dokonywanie obliczeń, sporządzanie i przetwarzanie dokumentacji geodezyjnej, a także zakładanie i aktualizację baz danych, pomiary i opracowania fotogrametryczne, grawimetryczne, magnetyczne i astronomiczne związane z realizacją zadań w dziedzinie geodezji i kartografii oraz krajowego systemu informacji o terenie (art. 2 pkt 1 Prawo geodezyjne i kartograficzne). Wykonawca prac geodezyjnych i kartograficznych jest obowiązany zgłosić do organów, o których mowa w art. 40 ust. 3 ww. ustawy, prace przed przystąpieniem do ich wykonania, a po wykonaniu prac przekazać powstałe materiały lub informacje o tych materiałach do państwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego. Do wykonywania samodzielnych funkcji w dziedzinie geodezyjnego urządzania terenów rolnych i leśnych niezbędne jest posiadanie uprawnień zawodowych z tego zakresu (art. 42 ust. 1 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne). Uprawnienia te obejmują wykonywanie samodzielnych funkcji w dziedzinie geodezji i kartografii dotyczących m. in. zakładania i pomiaru poziomej osnowy szczegółowej  oraz osnowy wysokościowej, projektowania, zakładania i pomiaru osnowy realizacyjnej na obiekcie scaleniowym, wznawiania znaków granicznych, bądź innych form ustalania granic, udziału w scalaniu i wymianie gruntów rolnych lub leśnych, a w szczególności wykonywanie szacunku  porównawczego  gruntów,  projektowanie rozmieszczania działek, udział w postępowaniu scaleniowym, sporządzanie dokumentacji scaleniowej. Zgodnie z art. 42 ust. 2 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne przez wykonywanie samodzielnych funkcji w dziedzinie geodezji i kartografii rozumie się z kolei: 

1) kierowanie pracami geodezyjnymi i kartograficznymi, podlegającymi zgłoszeniu do państwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego, oraz sprawowanie nad nimi bezpośredniego nadzoru; 

2) wykonywanie czynności rzeczoznawcy z zakresu prac geodezyjnych i kartograficznych, podlegających zgłoszeniu do państwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego; 

3) pełnienie funkcji inspektora nadzoru z zakresu geodezji i kartografii; 

4) wykonywanie czynności technicznych i administracyjnych związanych z rozgraniczaniem nieruchomości; 

5) wykonywanie prac geodezyjnych i kartograficznych niezbędnych do dokonywania wpisów w księgach wieczystych oraz prac, w wyniku których mogłoby nastąpić zagrożenie dla zdrowia lub życia ludzkiego.


Geodezyjne urządzanie terenów rolnych i leśnych, którego zasadniczym celem jest ulepszenie warunków produkcji i pracy w rolnictwie i leśnictwie, a także popieranie ogólnej kultury rolnej oraz ogólnego rozwoju wsi poprzez dostępne działanie urządzeniowe, obejmuje między innymi scalanie i wymianę gruntów. Celem scalenia gruntów jest tworzenie korzystniejszych warunków gospodarowania w rolnictwie i leśnictwie poprzez poprawę struktury obszarowej gospodarstw rolnych, lasów i gruntów leśnych, racjonalne ukształtowanie rozłogów gruntów, dostosowanie granic nieruchomości do systemu urządzeń melioracji wodnych, dróg oraz rzeźby terenu. Szczegółowe kwestie związane ze scalaniem i wymianą gruntów uregulowane zostały w przepisach ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów (t.j. Dz.U. z 2003 r. Nr 78, poz. 1749 ze zm.). 


Zgodnie z art. 2 ust. 1 ww. ustawy o scalaniu i wymianie gruntów scaleniem obejmuje się grunty położone w jednej lub kilku wsiach bądź w ich częściach; grunty te tworzą obszar scalenia. Postępowanie scaleniowe, postępowanie wymienne oraz zagospodarowanie poscaleniowe przeprowadza wprawdzie właściwy organ władzy publicznej, jednakże prace i czynności przygotowawcze niezbędne do wszczęcia postępowania scaleniowego, prowadzenia postępowania scaleniowego, ujawnienia w księgach wieczystych decyzji o zatwierdzeniu projektu scalenia, mogą być wykonywane jedynie przez osoby posiadające stosowne uprawnienia w zakresie geodezyjnego urządzania terenów rolnych i leśnych. 


Podkreślenia w tym względzie wymaga, że od początku obowiązywania ustawy o scalaniu i wymianie gruntów tj. od dnia 6 kwietnia 1982 r. nie występowały ograniczenia podmiotowe w dostępie do wykonywania prac scaleniowo-wymiennych. Prace te mogły wykonywać zarówno jednostki wykonawcze województwa, jak i prywatne jednostki wykonawcze, które posiadały w tym zakresie uprawnienia.  Powyższy stan prawny uległ diametralnej zmianie z dniem 8 czerwca 2004 r., kiedy to weszła w życie ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz. U. z 2004 r. Nr 16, poz. 1206 ze zm.). Na mocy bowiem art. 62 pkt 2 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju zostały dodane do art. 3 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów ustępy od 4 do 7 o następującej treści:

„4. Prace scaleniowo-wymienne koordynuje i wykonuje samorząd województwa przy pomocy jednostek organizacyjnych przekazanych mu na podstawie art. 25 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 13 października 1998 r. - Przepisy wprowadzające ustawy reformujące administrację publiczną (Dz. U. Nr 133, poz. 872, ze zm.).

5. W finansowanie prac, o których mowa w ust. 4, oraz w finansowanie zagospodarowania poscaleniowego mogą być włączone:


1)
publiczne środki wspólnotowe w rozumieniu ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz. U. Nr 116, poz. 1206, z późn. zm.) oraz


2)
inne środki publiczne na zasadach określonych w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. Nr 227, poz. 1658) i w ustawie z dnia 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszarów wiejskich z udziałem środków Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (Dz. U. Nr 64, poz. 427).

6. W finansowanie zagospodarowania poscaleniowego mogą być włączone środki państwowych funduszy celowych oraz środki budżetów jednostek samorządu terytorialnego, jeżeli jest to zgodne odpowiednio z ich regulaminami bądź właściwością.

7. W pokrywaniu kosztów przeprowadzania postępowania scaleniowego lub wymiennego oraz zagospodarowania poscaleniowego mogą uczestniczyć właściciele gruntów objętych postępowaniem na zasadach ustalonych przez starostę w projekcie, o którym mowa w art. 10 ust. 1.”


Na mocy powyższej nowelizacji nie tylko koordynowanie, ale i wykonanie prac związanych z postępowaniem scaleniowym, w tym prac przygotowawczych, powierzono samorządowi województwa przy pomocy przekazanych mu jednostek organizacyjnych wykluczając jednocześnie tym samym możliwość wykonywania tych prac przez podmioty prowadzące działalność gospodarczą w rozumieniu art. 11 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, nawet jeżeli posiadają uprawnienia zawodowe należące do tego zakresu. 


Zgodnie z treścią uzasadnienia do projektu ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju nowelizacja ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów miała na celu zapewnienie spójności systemu prawnego. Uzasadnienie ogranicza się jednak jedynie do jednego zdania i w rzeczywistości nie podaje przyczyn wprowadzanej zmiany. Tak lakonicznie sformułowane uzasadnienie uniemożliwia tym samym ustalenie przyczyn, dla których wprowadzono powyższą zmianę. 


Podkreślić należy, iż wprowadzona zmiana miała diametralny wpływ na sytuację prawną podmiotów wykonujących dotychczas prace scaleniowo-wymienne. Decydujące znaczenie w tym względzie miało dodanie ustępu 4 w art. 3 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów, na mocy tego przepisu prace scaleniowo-wymienne miały bowiem koordynować i wykonywać samorządy województw przy pomocy jednostek organizacyjnych przekazanych im na podstawie art. 25 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 13 października 1998 r. - Przepisy wprowadzające ustawy reformujące administrację publiczną (Dz. U. Nr 133, poz. 872, ze zm.), co prowadzi do swoistego monopolu tych organów na wykonywanie prac geodezyjnych w omawianym zakresie. 


Zgodnie z art. 25 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 13 października 1998 r. - Przepisy wprowadzające ustawy reformujące administrację publiczną jednostkami organizacyjnymi będącymi wykonawcami prac są biura geodezji i terenów rolnych oraz ich oddziały (tzw. Wojewódzkie Biura Geodezji i Terenów Rolnych – WBGiTR). Jednostki te stanowią swoisty relikt poprzedniego ustroju. 


Historia Wojewódzkich Biur Geodezji i Terenów Rolnych sięga końca II Wojny Światowej, kiedy to Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego powołał je do życia dekretem z dnia 15 sierpnia 1944 r. o organizacji wojewódzkich i powiatowych urzędów ziemskich dla wykonywania reformy rolnej. Początkowo funkcjonowały one jako Wojewódzkie Urzędy Ziemskie, które w 1946 roku zostały włączone do struktur Urzędów Wojewódzkich. W latach od 1950 do 1992 Biura były wielokrotnie reorganizowane, jak również zakres ich działalności ulegał permanentnym zmianom. Generalnie zadania przypisane Biurom sprowadzały się do szerokorozumianej działalności geodezyjnej na terenach rolnych. W roku 1992 Wojewódzkie Biura Geodezji i Terenów Rolnych zostały zlikwidowane, jako jednostki budżetowe, a w ich miejsce utworzono zakłady budżetowe z zachowaniem tej samej nazwy. Gdy w roku 1999 powrócono do podziału administracyjnego kraju na 16 województw Biura łącznie z przypisanymi im zadaniami włączono do struktury nowopowstałych samorządów wojewódzkich. W roku 1999 ustawodawca dokonał również istotnej zmiany ustawy o finansach publicznych pozbawiając Biura dotacji budżetowych, przez co ich działalność dotycząca pozyskiwania środków finansowych ograniczona została do realizacji zadań geodezyjno - kartograficznych w oparciu o przepisy ustawy o zamówieniach publicznych, w ramach działalności wolnorynkowej. Wymóg taki postawiono także w odniesieniu do zadań rządowych w zakresie scaleń i wymiany gruntów. W okresie tym, z racji nierentowności i poważnych problemów z pozyskiwaniem zamówień na warunkach rynkowych, część samorządów wojewódzkich zdecydowała się zlikwidować w swych strukturach Wojewódzkie Biura Geodezji i Terenów Rolnych. Nowelizacja  przepisów z 1999 r. ujawniła w sposób jaskrawy, że Wojewódzkie Biura Geodezji nie są przystosowane do funkcjonowania w warunkach gospodarki wolnorynkowej, bowiem nie potrafiły skutecznie konkurować z komercyjnymi firmami geodezyjnymi. Dopiero na podstawie postanowień ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 roku o Narodowym Planie Rozwoju, w której, jak już wskazano, dokonano także nowelizacji ustawy o scaleniu i wymianie gruntów przywrócono biurom geodezji i terenów rolnych, jako jednostkom samorządu województwa możliwość realizacji scaleń gruntów bez konieczności stosowania trybu właściwego dla zamówień publicznych. Od tej chwili działalność Wojewódzkich Biur Geodezji i Terenów Rolnych niejako „odżyła”, bowiem realizują one prace z zakresu scalenia gruntów jako zadania rządowe we współpracy z beneficjentami, stosownie do postanowień ustawy o scalaniu i wymianie gruntów oraz właściwych rozporządzeń. W ten właśnie sposób Biura zdobyły możliwość uczestniczenia w realizacji Sektorowych Programów Operacyjnych na lata 2004-2006, a obecnie realizują zadania wynikające z Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2007-2013. Jak pokazuje praktyka działalność Wojewódzkich Biur Geodezji i Terenów Rolnych jest nieefektywna, bowiem większa część środków unijnych, przeznaczonych na prace związane ze scalaniem i wymianą gruntów pozostaje niewykorzystana, co prowadzi również do konstatacji, że bardzo ważne zadania dla gospodarki nie są realizowane mimo, że istnieją firmy które mogą je wykonywać. Jednej z przyczyn tego zjawiska należy upatrywać w tym, iż Biura te z uwagi na posiadane zasoby osobowe i rzeczowe nie są w stanie wykonać wszystkich zleconych prac. 

 
Jak już wskazano na mocy omawianej nowelizacji biura geodezji i terenów rolnych oraz ich oddziały uzyskały prawo do wyłącznego wykonywania czynności wskazanych 
w art. 3 ust. 4 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów. Wskutek dodania ustępu 4 do art. 3 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów 
w rzeczywistości jedynie geodeta zatrudniony w biurze geodezji i terenów rolnych lub jego oddziale stał się uprawnionym do dokonywania prac scaleniowo-wymiennych. Pozostali geodeci z dniem 8 czerwca 2004 r. zatrudnieni w prywatnych jednostkach wykonawczych faktycznie zostali pozbawieni prawa do dokonywania prac dotyczących scalania i wymiany gruntów, mimo posiadanych w tym zakresie uprawnień zawodowych. Mimo bowiem formalnej możliwości zlecenia prac scaleniowych i wymiennych prywatnym przedsiębiorcom, w zasadzie oprócz jednostkowych przypadków zleceń takich nie udzielano. 

Wprowadzenie przepisu art. 62 pkt 2 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju zmieniającego art. 3 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów spowodowało zatem, iż geodeci, którzy do chwili wprowadzenia tej zmiany posiadali prawo do wykonywania prac scaleniowych i wymiennych gruntów de facto prawo to utracili
z uwagi na niespełnianie przez nich warunku zatrudnienia w biurze geodezji i terenów rolnych lub jego oddziale. Tym samym z dniem 8 czerwca 2004 r. rola geodety posiadającego uprawnienie z ww. zakresu prowadzącego działalność gospodarczą 
lub pracującego w prywatnej firmie geodezyjnej, ograniczona została do wykonywania jedynie prac polegających na pomiarze osnowy i tyczenia, czyli do wykonywania niewielkiego wycinka czynności objętych uzyskanym uprawnieniem. Tym samym nowelizacja ustawy 
o scalaniu i wymianie gruntów z dnia 20 kwietnia 2004 r. wyeliminowała podmioty prywatne z przeprowadzania prac scaleniowo-wymiennych, pomimo posiadania przez nich uprawnień zawodowych należących do tego zakresu, nadawanych przez Głównego Geodetę Kraju.


Ponadto za kontrowersyjne należy uznać, iż z chwilą wejścia w życie ustawy
z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju samorząd województwa stał się w rzeczywistości zarówno dysponentem publicznych środków unijnych oraz innych środków publicznych, jak również ich beneficjentem.


W dniu 11 kwietnia 2007 r. weszła w życie kolejna nowelizacja art. 3 ust. 4 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów. Została ona wprowadzona na mocy art. 38 ustawy z dnia 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszarów wiejskich z udziałem środków Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (Dz. U. z 2007 r., Nr 64, poz. 427). W wyniku tej nowelizacji art. 3 ust. 4 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów otrzymał brzmienie: „Prace scaleniowo-wymienne koordynuje i wykonuje samorząd województwa przy pomocy jednostek organizacyjnych przekazanych mu na podstawie art. 25 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 13 października 1998 r. - Przepisy wprowadzające ustawy reformujące administrację publiczną (Dz. U. Nr 133, poz. 872, z późn. zm.) lub jednostek utworzonych przez ten samorząd do realizacji tych zadań.” Rozszerzono tym samym zakres podmiotów uprawnionych do dokonywania prac scaleniowych i wymiennych gruntów o jednostki utworzone przez samorząd województwa. 
Również w tym przypadku ustawodawca nie podaje przyczyn zmian w ustawie z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów w uzasadnieniu do projektu ustawy o wspieraniu rozwoju obszarów wiejskich z udziałem środków Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich. Zmiana ta uprawnia samorządy poszczególnych województw do powierzania prac scaleniowo-wymiennych nie tylko przejętym biurom geodezji i terenów rolnych i ich oddziałom, ale również jednostkom utworzonym przez te samorządy. Zmiana ta nie poprawiła sytuacji prawnej geodetów pracujących w prywatnych jednostkach wykonawczych, jak i samych prywatnych jednostek wykonawczych. Podmioty prywatne nadal nie mają dostępu do wykonywania prac scaleniowo-wymiennych, mimo posiadanych  w tym względzie uprawnień zawodowych.
II. Naruszenie wolności prowadzenia działalności gospodarczej.


Wolność działalności gospodarczej jest uznawana przez Konstytucję Rzeczypospolitej Polskiej za fundament ustroju gospodarczego Polski. Wolność ta - obok własności prywatnej oraz postulatów solidarności, dialogu i współpracy partnerów społecznych - jest jednym z filarów zasady społecznej gospodarki rynkowej (por. wyrok TK z dnia 30 stycznia 2001 r., sygn. K 17/00, OTK ZU nr 1/2001, poz. 4; wyrok TK z dnia 7 czerwca 2005 r., sygn. K 23/04, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 62).


Zgodnie z art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej społeczna gospodarka rynkowa oparta na wolności działalności gospodarczej, własności prywatnej oraz solidarności, dialogu i współpracy partnerów społecznych stanowi podstawę ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej, przy czym jak stwierdza K. Strzyczkowski, w państwach o gospodarce rynkowej wiodącą zasadą porządku prawnego w sferze gospodarki jest wolność gospodarcza (K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2005, s. 75.). Wolność gospodarczą należy bowiem traktować jako conditio sine qua non istnienia gospodarki rynkowej, nie wyłączając społecznej gospodarki rynkowej.


Wolność gospodarcza jest naturalną (a nie przyznaną przez prawo), przyrodzoną i należną każdemu człowiekowi sferą aktywności ekonomicznej, wolną od ingerencji państwowej. Rolą regulacji prawnych dotyczących tej sfery aktywności jest w tej sytuacji jedynie określanie sposobów korzystania z wolności, jej ram i ograniczeń. Taka konstrukcja implikuje również rozumienie wolności jako zasady, a jej prawnych ograniczeń – jako wyjątków, co prowadzi do przyjęcia domniemania swobody podejmowania i prowadzenia działalności przez podmioty gospodarcze, o ile (i dopóki) co innego nie wynika z przepisów ustawowych. Pogląd taki jest ugruntowany w orzecznictwie sądów (zob. przykładowo uchwałę składu 7 sędziów SN z 10 stycznia 1990 r., sygn. akt III CZP 97/89, OSN 1990, z. 6, poz. 74) oraz poglądach przedstawicieli doktryny prawnej (S. Biernat, Podejmowanie i prowadzenie działalności gospodarczej - wolność gospodarcza de lege lata i de lege ferenda, "Przegląd Prawa Handlowego" 1994, nr 9, s. 10.). Taki stan rzeczy, determinuje zarówno treść aktów prawotwórczych, jak i wyznacza granice stanowienia prawa. W szczególności, oznacza to, że ustawodawca stanowiąc prawo winien przyjmować takie rozwiązania, które zasadę wolności gospodarczej realizują najpełniej (por. uchwałę 7 Sędziów SN z 10 stycznia 1990 r., sygn. III CZP 97/89, OSN 1990, z. 6, poz. 74.). Ponadto, tam gdzie w rachubę wchodzi kilka dopuszczalnych prawnie rozwiązań, winien przyjąć takie, które najpełniej zabezpieczać będzie wolność gospodarczą.


Istotą wolności gospodarczej jest swoboda podmiotu prawa prywatnego do podejmowania oraz wykonywania tej działalności. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunał zajmował się kilkakrotnie treścią prawa podmiotowego wynikającego z art. 20 oraz art. 22 Konstytucji. Z orzecznictwa Trybunału w tym względzie wynika, że wolność gospodarcza stanowi przedmiotowo wiązkę swobód obejmujących podejmowanie, organizację i wykonywanie działalności w tej sferze. Podmiot korzystający z wolności podejmuje podstawowe decyzje w kilku kwestiach. W szczególności decyduje o: podjęciu działalności w określonej dziedzinie; o sprecyzowaniu przedmiotu działalności; doborze i kształtowaniu formy prawno-organizacyjnej działalności; sposobach i zakresie prowadzenia działalności, w tym działalności w sferach: kontraktowej, konkurowania, koncentracji i inwestowania; ograniczeniu, zawieszeniu albo zaprzestaniu prowadzenia działalności (por. J. Ciapała, op. cit., s. 234; A. Walaszek-Pyzioł, Wolność gospodarcza w ustawodawstwie Republiki Federalnej Niemiec, "Przegląd Ustawodawstwa Gospodarczego", nr 5-6/1992, s. 107; M. Zdyb, Działalność gospodarcza i publiczne prawo gospodarcze, Kraków 2002, s. 46 i n.; J. Kołacz, Swobody cząstkowe a swoboda działalności gospodarczej, "Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny", nr 2/2008, s. 79-92). Patrząc z praktycznego punktu widzenia, w ramach rozpoczynania i prowadzenia działalności gospodarczej mieści się przede wszystkim podejmowanie różnego rodzaju działań faktycznych (prowadzenie produkcji, handlu, usług itp.), ale są także i sytuacje, w których działalność gospodarcza polega przede wszystkim na dokonywaniu w sposób «zawodowy» określonych czynności (np. prowadzenia przedsiębiorstwa zajmującego się sprzedażą komisową lub działalnością agencyjną)" (OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 33). Stanowisko takie Trybunał wyraził w wyroku z 29 kwietnia 2003 r., w sprawie o sygn. SK 24/02. 


Jak wskazano wyżej, system prawny danego państwa nie kreuje wolności gospodarczej ani też nie przyznaje jej przedsiębiorcom. Ustawodawca zakreśla natomiast granice korzystania z niej oraz potwierdza prawne jej gwarancje. W świetle art. 22 Konstytucji ograniczenie wolności działalności gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze względu na ważny interes publiczny. Przepis art. 22 Konstytucji nie definiuje pojęcia ograniczeń wolności działalności gospodarczej. Pojęcie to jest rozumiane w doktrynie szeroko bądź wąsko. 


Przedstawiciele nauki prawa wskazują, że szeroko rozumiane ograniczenia wolności prowadzenia działalności gospodarczej obejmują wszelkie regulacje ustawowe, które odnoszą się do takich zagadnień jak: 1) ograniczenia natury policyjno-administracyjnej, 2) ogólne zasady wykonywania działalności gospodarczej, 3) obciążenia publicznoprawne, 4) zakazy konkurencji, 5) ewidencja i rejestry przedsiębiorców (por. M. Zdyb, Publiczne prawo gospodarcze, Kraków-Lublin 1997, s. 8-9; C. Kosikowski, Wolność działalności..., op. cit., s. 39). 


Z kolei wąsko rozumiane pojęcie ograniczeń wolności prowadzenia działalności gospodarczej nie obejmuje takich regulacji ustawowych, które mają charakter uniwersalny i odnoszą się do wszystkich przedsiębiorców, stawiając im wymagania i obowiązki w zakresie: 1) legalizacji działalności gospodarczej poprzez uzyskiwanie wpisu w rejestrze przedsiębiorców lub ewidencji działalności gospodarczej, 2) obowiązków wobec statystyki publicznej, rejestracji podatkowej i w zakresie ubezpieczeń społecznych, 3) przestrzegania wymagań związanych z oznaczeniem przedsiębiorcy i jego towarów, 4) podstawowej organizacji finansów przedsiębiorstwa, właściwej dla jego formy organizacyjno-prawnej, 5) przestrzegania zasad ochrony życia i zdrowia ludzkiego oraz bezpieczeństwa, moralności publicznej i ochrony środowiska, a także wymagań natury technicznej i technologicznej (policja gospodarcza), 6) zapewnienia wykonywania czynności objętych działalnością gospodarczą przez osoby posiadające wymagane uprawnienia zawodowe, 7) przestrzegania zasad pozyskiwania kontrahentów, 8) ochrony konkurencji i konsumentów, 9) obciążeń publicznoprawnych, 10) korzystania z pomocy publicznej, 11) przestrzegania norm prawa pracy i ubezpieczeń społecznych, 12) kontroli i nadzoru państwowego (por. tamże, s. 47). Ponieważ tak rozumiane w doktrynie regulacje prawne - mimo że uciążliwe dla przedsiębiorców - nie mają na celu ograniczania przedsiębiorczości, Trybunał nie traktuje ich jako ograniczeń wolności prowadzenia działalności gospodarczej rozumianej jako prawo podmiotowe rekonstruowane z art. 20 i art. 22 Konstytucji. 

 
Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego wynika, że właściwe ograniczenia wolności prowadzenia działalności gospodarczej, to takie regulacje prawne, które formułują bezwzględne lub względne zakazy podejmowania i wykonywania działalności gospodarczej. Zakazy o charakterze bezwzględnym mogą dotyczyć zarówno aspektu podmiotowego, którego przykład stanowi zakaz podejmowania i wykonywania działalności gospodarczej przez powiaty i województwa samorządowe w zakresie wykraczającym poza zadania o charakterze użyteczności publicznej, jak i przedmiotowego analizowanej wolności  np. tych czynności, które nie mogą być przedmiotem prawnie skutecznej umowy cywilnoprawnej bądź stanowią przestępstwo (por. C. Kosikowski, tamże, s. 49). Zakazy i ograniczenia o charakterze względnym natomiast mają inny charakter, gdyż istnieje możliwość ich uchylenia na wniosek zainteresowanego podmiotu i po spełnieniu przez niego ustawowych warunków podjęcia i wykonywania działalności gospodarczej (por. C. Kosikowski, Wolność działalności ..., op.cit., s. 50). 


Kwestionowany przepis art. 62 pkt 2 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz. U. z 2004 r. Nr 16, poz. 1206 ze zm.), który nadał nowe brzmienie art. 3 ust. 4 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów (t.j. Dz.U. z 2003 r. Nr 78, poz. 1749 ze zm.) wprowadza ograniczenie o charakterze bezwzględnym, a zatem stanowi ono ograniczenie wolności prowadzenia działalności gospodarczej w rozumieniu art.20 i art. 22 Konstytucji.


Jak wynika z tez powołanych w wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 7 czerwca 2005 r., sygn. K 23/04 (OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 62) "Wolność wykonywania określonego rodzaju działalności gospodarczej mieści w sobie niewątpliwie zarówno aspekt «ilościowy», związany ze swobodą określenia intensywności prowadzonej działalności, jak i «jakościowy», przez który rozumieć można swobodę określania zakresu prowadzonej działalności (terytorialnego, personalnego, rzeczowego). W zakresie wolności wykonywania działalności gospodarczej określonego rodzaju mieści się więc także możliwość podejmowania takiej działalności we wszystkich tych obszarach życia gospodarczego, w których w świetle obowiązującego prawa nie jest zakazane jej prowadzenie. Oznacza to, że dokonując reglamentacji określonej dziedziny działalności gospodarczej, np. przez zastrzeżenie wykonywania określonych działań wyłącznie przez indywidualnie wskazane podmioty, organy władzy publicznej zawężają tym samym sferę wolności wykonywania działalności gospodarczej przez inne podmioty specjalizujące się w tej samej kategorii świadczonych usług. Wybór pewnych podmiotów do realizacji (na zasadzie wyłączności) pewnych zadań w ramach rynku określonego rodzaju usług skutkuje zawężeniem zakresu wolności innych uczestników tego rynku".


Sytuacja taka ma miejsce w analizowanym przypadku. Przepis art. 62 pkt 2 ustawy
z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju poprzez powierzenie wykonywania prac związanych z postępowaniem scaleniowym, w tym prac przygotowawczych, samorządowi województwa przy pomocy przekazanych mu jednostek organizacyjnych wykluczając tym samym możliwość wykonywania tych prac przez podmioty prywatne, zawęził tym samym sferę wolności wykonywania działalności gospodarczej przez inne podmioty specjalizujące się w tej samej kategorii świadczonych usług, w szczególności podmioty prowadzące działalność gospodarczą uprawnione do wykonywania prac geodezyjnych i kartograficznych w rozumieniu art. 11 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne.


Ograniczenie wolności gospodarczej, podobnie jak w przypadku wolności wyboru i wykonywania zawodu, jest możliwe tylko i wyłącznie w drodze ustawy, i tylko ze względu na ważny interes publiczny, a zatem jedynie w celu ochrony innej wartości, która zdaniem ustawodawcy zasługuje na bardziej intensywną ochronę (orzeczenie TK z 9 kwietnia 1991 r., U 9/90, OTK 1991, poz. 9,  s. 147). Ponadto wszelkie regulacje skutkujące ograniczeniem wolności gospodarczej muszą mieć racjonalne podstawy (orzeczenie TK z 20 sierpnia 1992, K 4/92, OTK 1992, cz. II, poz. 22) i być zgodne z wyrażoną w art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej zasadą proporcjonalności (orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., K 11/94, OTK 1995, nr I, poz. 12).  Granice dopuszczalnej ingerencji w wolność gospodarczą współkształtuje zatem również przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji RP zawierający ogólną klauzulę limitacyjną konstytucyjnych wolności i praw. Przepis ten zakłada, że ograniczenia te muszą: (i) mieć formę ustawową; (ii) być konieczne w państwie demokratycznym; (iii) służyć ochronie bezpieczeństwa lub porządku publicznego, bądź ochronie środowiska, zdrowia i moralności publicznej, albo wolności i praw innych osób. Również w tym przypadku ograniczenia te nie mogą jednak naruszać istoty danej wolności lub prawa.


Przepis art. 22 Konstytucji posługuje się klauzulą ważnego interesu publicznego jako materialnej przesłanki ograniczenia, podczas gdy art. 31 ust. 3 Konstytucji enumeratywnie wylicza wartości, które dają podstawę ograniczeniom. Każda z wartości wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji jest jednocześnie wartością ważnego interesu publicznego. Nie można zatem wykluczyć innych jeszcze niż wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji przesłanek ważnego interesu publicznego. Wynika z tego, że wolność gospodarcza podlega dalej idącym ograniczeniom niż wskazywałaby na to generalna klauzula limitacyjna konstytucyjnych wolności i praw. Przyczynę takiego podejścia wyłożył Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 8 kwietnia 1998 r.,  sygn. K 10/97, 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.” 


W konsekwencji należy przyjąć, że art. 31 ust. 3 Konstytucji precyzuje jedynie część przesłanek materialnych ograniczania wolności gospodarczej. Pozostałe zamykają się w szerszej klauzuli ważnego interesu publicznego.


Jak wynika z treści orzeczenia TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, regulacje ingerujące w konstytucyjną wolność lub prawo są dopuszczalne, lecz wymagają zbadania „1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzić do zamierzonych przez nią skutków: 2) czy regulacja ta jest niezbędna dla ochrony interesu publicznego, z którym jest powiązana; 3) czy efekty wprowadzanej regulacji pozostają w proporcji do ciężarów nakładanych przez nią na obywatela (...)”. 


Nadto, zasada proporcjonalności wymaga, by ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnych praw lub wolności wprowadzano za pomocą środków, które są „jak najmniej uciążliwe dla podmiotów, których praw bądź wolności ulegają ograniczeniu”. 

W analizowanym przypadku ustawodawca nie wskazał żadnej podstawy ograniczenia wolności gospodarczej, co już samo w sobie stanowi o uchybieniu. Nie wykazano zatem jakie niekorzystne skutki mechanizmów wolnorynkowych ze względu na ochronę powszechnie uznawanych wartości powinny być wyeliminowane. Tym samym nie pozwala to Wnioskodawcy na ustalenie czy w analizowanym przypadku „ważny interes publiczny” może stanowić podstawę konstytucyjnie dopuszczalnego ograniczenia działalności gospodarczej

Dodatkowo z przyczyn wskazanych również w części III niniejszego wniosku Wnioskodawca pragnie wskazać, że nawet gdyby przyjąć istnienie takiego ważnego interesu, wprowadzone kwestionowaną nowelizacją ograniczenie poprzez zaburzenie proporcji pomiędzy stopniem naruszenia uprawnień jednostki a rangą podlegającego ochronie interesu publicznego stanowi nadmierną ingerencję w sferę wolności gospodarczej. 


Ponadto należy w tym miejscu wskazać, iż analogiczny względem stanu faktycznego przedstawionego w niniejszym wniosku problem ograniczania wolności działalności gospodarczej stanowił przedmiot rozważań Trybunału Konstytucyjnego w wyroku z dnia 26 marca 2007 r., sygn. akt K 29/06. W postępowaniu tym Trybunał rozważał kwestią konstytucyjności art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 28 września 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2005 r., Nr 45, poz. 435 ze zm., dalej ustawa o lasach), zgodnie z którym „wykonywanie prac z zakresu: (…) 4) sporządzania planów urządzenia lasu dla lasów będących w zarządzie Lasów Państwowych – powierza się przedsiębiorstwu państwowemu pod nazwą Biuro Urządzania Lasu i Geodezji Leśnej”. W omawianym orzeczeniu Trybunał orzekł, iż przepis powierzający wykonywanie prac z zakresu sporządzania planów urządzenia lasu dla lasów będących w zarządzie Lasów Państwowych wyłącznie przedsiębiorstwu państwowemu jest środkiem nieproporcjonalnym do celu ustawy, tj. konieczności zapewnienia prawidłowego wykonawstwa tychże planów, przez co przepis art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach uznać należało za niezgodny z art. 20, art. 22 i art. 32 Konstytucji  Rzeczypospolitej  Polski.


W uzasadnieniu wyroku Trybunał stwierdził, iż konstytucyjna wolność działalności gospodarczej nie ma charakteru absolutnego i możliwe są jej ograniczenia, jednak ograniczenia te muszą respektować konstytucyjne standardy. Środek w postaci ustanowienia wyłączności (monopolu) jednego przedsiębiorstwa prowadzącego działalność gospodarczą w określonym segmencie rynku jest ograniczeniem najdalej idącym, eliminującym całkowicie inne podmioty gospodarcze z danego rynku.  Zdaniem Trybunału art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach w sposób nadmierny ingerował w sferę konstytucyjnej wolności prowadzenia działalności gospodarczej. Eliminował bowiem, podobnie jak kwestionowany przez Wnioskodawcę przepis, wszystkie poza Biurem Urządzania Lasu i Geodezji Leśnej podmioty gospodarcze świadczące usługi w zakresie sporządzania planów urządzenia lasu z rynku usług wykonywanych na rzecz lasów państwowych, zarządzanych przez Państwowe Gospodarstwo Leśne „Lasy Państwowe”, w którego gestii znajduje się znakomita większość ogólnej powierzchni lasów gospodarczych i ochronnych w Polsce. 


Stwierdził również, że wszelkie zróżnicowanie w zakresie swobody działalności gospodarczej oraz swobody konkurowania z innymi podmiotami, jeżeli są wprowadzane przez ustawodawcę, nie mogą przybierać cech dyskryminacji. Wprowadzenie przez ustawodawcę zróżnicowania może być zaaprobowane wówczas, gdy jest uzasadnione. Musi być zatem zachowana relewancja zróżnicowania, a więc musi ono pozostawać w bezpośrednim związku z celem i zasadniczą treścią przepisów, w których zawarta jest kontrolowana norma oraz służyć realizacji tego celu i treści. Swoboda konkurowania z korzystającym z prawa wyłączności przedsiębiorstwem państwowym została zaś wyłączona na rynku, którego zasięg wyznacza treść art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach. Podobna sytuacja ma miejsce w niniejszej sprawie. 


Zdaniem wnioskodawcy powyższa argumentacja uzasadnia, że art. 62 pkt 2 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz. U. z 2004 r. Nr 16, poz. 1206 ze zm.), który nadał nowe brzmienie art. 3 ust. 4 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów (t.j. Dz.U. z 2003 r. Nr 78, poz. 1749 ze zm.) w zakresie, w jakim poprzez powierzenie wykonywania prac związanych z postępowaniem scaleniowym, w tym prac przygotowawczych, samorządowi województwa przy pomocy przekazanych mu jednostek organizacyjnych, wykluczając tym samym możliwość wykonywania tych prac przez podmioty prywatne, przepis ten zawęził tym samym sferę wolności wykonywania działalności gospodarczej przez inne podmioty specjalizujące się w tej samej kategorii świadczonych usług oraz wyłączył swobodę ich konkurowania z korzystających z prawa wyłączności jednostek organizacyjnych samorządu województw jest niezgodny z art. 20 oraz art. 22 w związku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
III. Naruszenie wolności wyboru i wykonywania zawodu.


W art. 65 ust. 1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Polski ustrojodawca zdecydował o odrębnej konstytucyjnej gwarancji wolności wykonywania zawodu ulokowanej w rozdziale II Konstytucji RP, a precyzyjniej w części poświęconej wolnościom i prawo ekonomicznym, socjalnym i kulturalnym. Zgodnie z treścią tego przepisu każdemu zapewnia się wolność wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy. Wyjątki określa ustawa.


Treść wolności określonej w art. 65 Konstytucji przybliżył Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 29 kwietnia 1999 r., sygn. SK 4/99. Stwierdził, że przepis art. 65 zawiera w sobie trzy rodzaje praw pozostających w funkcjonalnym związku: prawo do wyboru i wykonywania zawodu, prawo do wyboru miejsca pracy oraz prawo do ochrony przed pracą przymusową. Jednakże, pełna wolność pracy to nie tylko brak przymusu, ale również brak ograniczeń, polegających na uniemożliwieniu podmiotom prawnym wykonywania określonego zawodu, czy zatrudnienia, nie przymuszając ich jednocześnie do robienia czegoś innego. Oznacza to także, jak z kolei wskazał Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 24 stycznia 2001 r., sygn. SK 30/99, „(...) generalny zakaz adresowany do władz publicznych, wprowadzania ograniczeń w swobodnym decydowaniu przez jednostkę o podjęciu, kontynuowaniu i zakończeniu pracy w określonym zawodzie, o miejscu i rodzaju wykonywanej pracy oraz wyborze pracodawcy.”


Wolności określone w art. 65 Konstytucji nie są gwarantowane w sposób absolutny. Trybunał Konstytucyjny słusznie wskazał w tym kontekście, że "do ustawodawcy należy wyraźne określenie przesłanek, od spełnienia których zależy wykonywanie danego zawodu. (...) nie może być w tym zakresie arbitralny, ale jest zobowiązany również do uwzględnienia interesu innych podmiotów" (wyrok TK z dnia 19 marca 2001 r., K 32/00, OTK 2001, Nr 3, poz. 50). 


Granice dopuszczalnej ingerencji ustawodawcy w sferę wolności gwarantowaną w art. 65 ust. 1 wprawdzie są ujęte szerzej, niż wynika to z art. 31 ust. 3 Konstytucji, nie ulega jednak wątpliwości, że kryteria ustalone w tym ostatnim przepisie mają znaczenie co najmniej dyrektywy interpretacyjnej dla określenia treści wyjątków dopuszczalnych na podstawie art. 65 ust. 1 Konstytucji. Bez wątpienia musi być też respektowany zakaz ingerencji prowadzącej do naruszenia istoty prawa konstytucyjnie gwarantowanego. Wielokrotnie wypowiadał się w tej kwestii Trybunał Konstytucyjny uznając, że: „Generalnie odnoszą się tu ogólne zasady konstytucyjne: prawa i wolności jednostki mogą być ograniczane tylko, gdy jest to dopuszczone w przepisach konstytucyjnych; ograniczenia mogą być wprowadzane tylko w zakresie niezbędnym i traktowane być muszą w kategoriach wyjątków.", (wyrok TK z dnia 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94).  


Jeszcze bardziej jednoznaczny pogląd Trybunał Konstytucyjny wyraził w tej kwestii w wyroku z dnia 17 grudnia 2003 r., sygn. SK 15/02, uznając, że: „Dopuszczalność ograniczenia wolności gospodarczej rozpatrywać też należy z punktu widzenia zasady proporcjonalności, a więc ze względu na ochronę innych wartości konstytucyjnych (...)”. W tym świetle, nie budzi zastrzeżeń konieczność badania ograniczeń wolności wykonywania zawodu również z punktu widzenia zasady proporcjonalności. 



Analizowaną nowelizacją art. 3 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów na mocy art. 62 pkt 2 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju ustawodawca głęboko wkroczył w sferę wolności wykonywania zawodu. Na mocy powyższej nowelizacji wykonanie prac związanych z postępowaniem scaleniowym, w tym prac przygotowawczych, powierzono samorządowi województwa przy pomocy przekazanych mu jednostek organizacyjnych w praktyce wykluczając jednocześnie tym samym możliwość wykonywania tych prac przez podmioty wykonujące zawód geodety, nawet jeżeli posiadają one uprawnienia zawodowe należące do tego zakresu. Analizowana nowelizacja bardzo poważnie ogranicza zatem wolność rzeczywistego wykonywania poszczególnych czynności zawodowych należących do istoty zawodu geodety.



Ponadto, skoro wolność wykonywania zawodu zakłada wolność podejmowania działalności zawodowej zarówno w formie samozatrudnienia, jak i w formie zatrudnienia u pracodawcy - w granicach istniejących miejsc pracy, w ramach wolności nawiązywania stosunku pracy, geodeci wykonujący prace związane z postępowaniem scaleniowym na podstawie kwestionowanej nowelizacji - poprzez wprowadzenie jak wynika z dotychczasowej praktyki stosowania ww. przepisu w istocie wymogu zatrudnienia w biurach geodezji i terenów rolnych jako warunku wykonywania czynności należących do tego zakresu - w sposób nieuprawniony swobodę tę utracili. 


Powyższe rozważania czynią niezbędnym skonfrontowanie takiego uregulowania z zakresem dopuszczalnych ograniczeń wolności wykonywania zawodu. Nie pozostawia wątpliwości spełnienie przez regulację zawartą w art. 62 pkt 2 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju formalnej przesłanki ograniczenia wolności wykonywania zawodu (forma ustawowa). O ile warunek wprowadzenia ww. wolności za pomocą aktu prawnego rangi ustawowej został zachowany, to brak jest drugiej przesłanki, a mianowicie ważnego interesu publicznego. Konstytucja nie wskazuje, co należy traktować jako ważny interes publiczny, jednakże można się posłużyć treścią art. 31 ust. 3 Konstytucji, który stanowi, iż ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności i praw mogą być ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy są konieczne w demokratycznym państwie dla jego bezpieczeństwa lub porządku publicznego, bądź dla ochrony środowiska, zdrowia i moralności publicznej, albo wolności i praw innych osób. 


W żadnym wypadku nie można jednak naruszyć istoty wolności i praw. Ustawodawca nadając kwestionowaną nowelizacją nowe brzmienie art. 3 ust. 4 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów poprzez powierzenie wykonywania prac związanych z postępowaniem scaleniowym, w tym prac przygotowawczych, samorządowi województwa w praktyce wykluczając jednocześnie tym samym możliwość wykonywania tych prac przez podmioty wykonujące zawód geodety, nawet jeżeli posiadają one uprawnienia zawodowe należące do tego zakresu, tę istotę zawodu geodety naruszył.


Ponadto ustawodawca nie wskazał żadnej podstawy ograniczenia zasady wolności wykonywania zawodu, co już samo w sobie stanowi poważne uchybienie, zważywszy, iż u podstaw ograniczania praw i wolności powinny leżeć nadzwyczajne przyczyny. Jako że w niniejszej sprawie ograniczenie było daleko idące, jego uzasadnienie powinno być równie silne.


Wydaje się, że celem proponowanej regulacji jest określona tam ochrona „wolności i praw innych osób”. Celem prac scaleniowo – wymiennych jest właściwe ukształtowanie rozłogu gruntów, powiększenie gospodarstw, jak również polepszenie ich funkcjonalności poprzez zniesienie nieuzasadnionych podziałów. W interesie wszystkich podmiotów uczestniczących w postępowaniu scaleniowym leży, by było ono przeprowadzone w sposób efektywny i prawidłowy, a przy tym nienaruszający praw osób trzecich. Można zatem domniemywać, iż uzasadnieniem wprowadzonej nowelizacji była konieczność zapewnienia sprawnego i efektywnego prowadzenia postępowania scaleniowego, w sposób budzący zaufanie jego uczestników, jak również zagwarantowanie tego, iż jak każde działanie administracji publicznej, również i to zadanie będzie wykonywane w zgodzie z obowiązującą  zasadą państwa prawa. Do dnia wprowadzenia kwestionowanego ograniczenia prace te mogły być wykonywane przez podmioty prywatne legitymujące się odpowiednimi uprawnieniami. O bezzasadności wskazanego ograniczenia najlepiej świadczy okoliczność, iż jak pokazuje nabyte w tym czasie doświadczenie prace te były wykonywane przez te podmioty równie profesjonalnie i przede wszystkim w sposób zgodny z prawem, jak ma to miejsce w przypadku biur geodezji i terenów rolnych. 


Zgodnie ze stanowiskiem Trybunału Konstytucyjnego wyrażonym w wyroku z dnia 18 lipca 2007 r., sygn. akt. 25/07, jeżeli dany cel jest możliwy do osiągnięcia przy zastosowaniu innego środka, nakładającego mniejsze ograniczenia na prawa i wolności, to zastosowanie przez ustawodawcę środka bardziej uciążliwego wykracza poza, to co jest konieczne, a zatem narusza Konstytucję (zob. też wyrok z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. P.11/98, wyrok z dnia 10 kwietnia 2002 r., sygn. K 26/00, wyrok z 13 marca 2007, sygn. K 8/07). Skoro zatem celem nadrzędnym postępowań scaleniowych jest poprawa gospodarki rolnej, a cel ten można osiągnąć, gdy prace te są wykonywane przez geodetów z odpowiednimi uprawnieniami, to za bezpodstawne należy uznać faktyczne dodatkowe ograniczenie, 
co do miejsca ich zatrudnienia. 


Ponadto ewentualnym uzasadnieniem wprowadzonego ograniczenia mogła być okoliczność, iż w postępowaniu scaleniowo – wymiennym bez wątpienia dochodzi 
do ingerencji w prawo własności. Ingerencja ta stwarza konieczność zagwarantowania właścicielom gruntów rolnych, którzy uczestniczą w takim postępowaniu tego, 
że wykonywanie tych prac powierzone zostanie podmiotom profesjonalnym, odpowiedzialnym i przede wszystkim dającym rękojmię ich prawidłowego wykonania. W tym względzie należy wskazać, że gwarantem właściwej realizacji tych zadań jest ich powierzenie podmiotom, które posiadają w tym względzie właściwe kwalifikacje. Wynikające z praktyki stosowania kwestionowanego przepisu kryterium miejsca zatrudnienia, podobnie jak kryterium formy prawnej podmiotu, który przyjmuje zadanie do realizacji, są zatem kryteriami całkowicie irrelewantnymi. 



Realizowanie zadań z zakresu geodezji ściśle związane jest z funkcją państwa. 
W świetle art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej strzeże niepodległości i nienaruszalności swojego terytorium, zapewnia wolności i prawa człowieka i obywatela oraz bezpieczeństwo obywateli. Z kolei na podstawie art. 21 Konstytucji, Rzeczpospolita chroni własność. Czuwa nad wykonywaniem przez obywateli obowiązków troski o dobro wspólne (ar. 82 Konstytucji), ponoszenia ciężarów i świadczeń publicznych określonych w ustawie (art. 84 Konstytucji). Wiąże się to w szczególności z zapewnieniem bezpieczeństwa i porządku publicznego, ochroną mienia, zdrowia społeczeństwa i środowiska oraz zabezpieczeniem trwałości w wewnętrznej strukturze – właściwych stosunków społecznych. 


Współcześnie odchodzi się od realizacji wszystkich funkcji państwa tylko i wyłącznie w formie władczej. Okazuje się bowiem, iż w niektórych obszarach przeniesienie obowiązku realizacji zadania publicznego na płaszczyznę prywatnoprawną przynosi lepsze efekty i wiąże się z koniecznością poniesienia niższych kosztów. O właściwym doborze formy oraz sposobu realizacji tej funkcji decyduje jednak ustawodawca. Na tym tle można zaobserwować zjawisko prywatyzacji zadań publicznych oraz prywatyzacji wykonywania zadań publicznych. W tym pierwszym przypadku pewne zadania całkowicie przestają być traktowane jako zadania publiczne i państwo lub jednostka samorządu terytorialnego rezygnują z zajmowania się nimi, co oznacza przejęcie zadań przez podmioty niepubliczne, podczas gdy w tym drugim przypadku, samo zadanie nie przestaje być traktowane jako zadanie publiczne i pozostaje nadal w orbicie zainteresowania państwa lub samorządu, jednakże zmienia się podmiot wykonujący to zadanie lub formy prawne w jakich jest ono wykonywane. Wówczas też na organach państwowych lub samorządowych nadal spoczywa odpowiedzialność za wykonanie zadania. 


W dziedzinie geodezji państwo korzysta z obydwu form prywatyzacji sfery wykonawczej funkcji państwa, z tym, że geodetom powierza się wykonywanie nie całych zadań publicznych, lecz wyodrębnionych ich części (fragmentów), bez powierzania spraw w pełnym zakresie. Geodeta sporządza mapy do celów: gospodarczych, wojskowych, planistycznych, projektowych i własnościowych. Realizuje na gruncie zamierzenia planistyczne i projektowe uwzględniając aspekty prawne, przeprowadza geodezyjną inwentaryzację powykonawczą, dokonuje bieżącej inwentaryzacji sieci technicznego uzbrojenia terenu, dokonuje kontroli przemieszczeń i odkształceń tych obiektów, które tego wymagają. Realizując plany zagospodarowania geodeta nadaje realny kształt nieruchomościom. Wykonuje też podziały i scalenia nieruchomości pierwotnych, co wymaga szczególnej dbałości o ustalenie ich stanu prawnego. W takim przypadku, gdy zadania publiczne są powierzane jednostkom lub podmiotom gospodarczym, państwo zobowiązane jest do dołożenia szczególnej staranności w zakresie doboru form i sposobów ich realizacji. Jak wskazano wyżej, w dziedzinie geodezji gwarantem właściwej realizacji tych zadań jest ich powierzenie podmiotom, które posiadają w tym względzie właściwe kwalifikacje. Tylko wówczas bowiem podmioty te dają rękojmię należytego wykonywania przez państwo funkcji ochronnych w zakresie geodezji. Wyrazem powyższych założeń jest art. 42 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne, zgodnie z którym do wykonywania samodzielnych funkcji w dziedzinie geodezji i kartografii jest niezbędne posiadanie uprawnień zawodowych. Przez wykonywanie samodzielnych funkcji w dziedzinie geodezji i kartografii rozumie się takie działania, które ustawodawca postrzega jako związane z realizacją funkcji państwa. Do obszarów tych ustawodawca zaliczył zadania wymienione art. 42 ust. 2 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne.  


W nawiązaniu do powyższych obszarów ustawodawca w art. 43 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne określił zakresy uprawnień zawodowych, których otrzymanie upoważnia do wykonywania określonych w nich prac. Uprawnienia zawodowe nadaje Główny Geodeta Kraju na podstawie wyników postępowania kwalifikacyjnego, przeprowadzonego przez komisję kwalifikacyjną do spraw uprawnień zawodowych.


Osoby wykonujące samodzielne funkcje w dziedzinie geodezji i kartografii są obowiązane wykonywać swoje zadania z należytą starannością, zgodnie z zasadami współczesnej wiedzy technicznej i obowiązującymi przepisami prawa. W związku z koniecznością zapewnienia realizacji funkcji państwa w dziedzinie geodezji naruszenie powyższych standardów ustawodawca poddaje rygorowi odpowiedzialności dyscyplinarnej.


W obecnym stanie prawnym zawód geodety może w Polsce zatem wykonywać każdy, kto ukończył szkołę średnią lub uczelnię wyższą o odpowiednim profilu. Natomiast uprawnienia do wykonywania samodzielnych funkcji w dziedzinie geodezji i kartografii są niezbędne wyłącznie tam, gdzie kieruje się pracami geodezyjnymi i kartograficznymi, których rezultaty wykorzystywane są przez obywateli w postępowaniach przed organami administracji publicznej lub sądowymi, lub gdy wynik tych prac może mieć wpływ na zagrożenia życia lub zdrowia obywateli (obszar bezpieczeństwa publicznego jako zadania państwa).

W świetle powyższego stwierdzić należy, że gwarancją prawidłowego i uczciwego wykonania scalenia są uprawnienia zawodowe, jakimi legitymuje się ich wykonawca. Dodatkowo gwarantem prawidłowego i zgodnego z prawem przeprowadzenia prac scaleniowych jest nadzór nad tym postępowaniem sprawowany przez organy władzy publicznej.


Na marginesie tylko Wnioskodawca wskazuje, że uprawnieni geodeci przeprowadzają również m. in. czynności rozgraniczania nieruchomości, gdzie stopień ingerencji w prawo własności jest daleko idący, a strony postępowania niejednokrotnie są silnie skonfliktowane. Nie stanowi to tymczasem przesłanki do zastrzeżenia wykonywania tych prac na rzecz organu władzy publicznej. Przeciwnie, zgodnie z art. 31 ust. 4 ustawy Prawo Geodezyjne  i Kartograficzne w razie sporu co do przebiegu linii granicznych, geodeta nakłania strony do zawarcia ugody, a ugoda zawarta przed geodetą posiada moc ugody sądowej.  
Okoliczność, iż wykonywanie czynności geodezyjnych związanych z rozgraniczaniem nieruchomości funkcjonuje w ramach działalności wolnorynkowej, podlegającej zasadom konkurencji, przez co czynności te mogą być wykonywane przez każdy podmiot posiadający odpowiednie kwalifikacje i uprawnienia, podczas gdy postępowanie scaleniowo-wymienne jest zastrzeżone tylko i wyłącznie dla jednostek podlegających samorządowi wojewódzkiemu, choć zakres ingerencji w prawo własności w obu przypadkach jest porównywalny, świadczy o tym, iż wprowadzone ograniczenie jest nieadekwatne do zamierzonego celu.



Powyższe okoliczności dowodzą, że zasada proporcjonalności została w przypadku prac scaleniowych przez prawodawcę naruszona, co uzasadnia stwierdzenie, że  art. 62 pkt 2 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz. U. z 2004 r. Nr 16, poz. 1206 ze zm.), który nadał nowe brzmienie art. 3 ust. 4 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów (t.j. Dz.U. z 2003 r. Nr 78, poz. 1749 ze zm.) w zakresie, w jakim:
- poprzez powierzenie wykonywania prac związanych z postępowaniem scaleniowym, w tym prac przygotowawczych, samorządowi województwa przy pomocy przekazanych mu jednostek organizacyjnych wykluczając jednocześnie tym samym faktyczną możliwość wykonywania tych prac przez podmioty wykonujące zawód geodety, nawet jeżeli posiadają one uprawnienia zawodowe należące do tego zakresu, przepis ten ogranicza wolność rzeczywistego wykonywania poszczególnych czynności zawodowych należących do istoty zawodu geodety;


- poprzez wprowadzenie de facto wymogu zatrudnienia w biurach geodezji i terenów rolnych jako warunku wykonywania prac związanych z postępowaniem scaleniowym, w tym prac przygotowawczych, przepis ten w sposób nadmierny ingeruje w wolność podejmowania działalności zawodowej zarówno w formie samozatrudnienia, jak i w formie zatrudnienia u pracodawcy; jest niezgodny z art. 65 ust. 1 w związku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
IV. Naruszenie zasady ochrony praw nabytych. 


Przepis art. 62 pkt 2 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz. U. z 2004 r. Nr 16, poz. 1206 ze zm.), który nadał nowe brzmienie art. 3 ust. 4 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów (t.j. Dz. U. z 2003 r. Nr 78, poz. 1749 ze zm.), w zakresie, w jakim dotyczy praw osób dysponujących wcześniej uzyskanymi uprawnieniami, narusza również z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Skutkiem zakwestionowanej regulacji jest bowiem pozbawienie lub co najmniej poważne ograniczenie faktycznej możliwości dalszego samodzielnego wykonywania zawodu przez osoby dotychczas wykonujące zawód geodety w zakresie czynności obejmujących geodezyjne urządzanie terenów rolnych i leśnych. 


Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego konstytucyjna zasada ochrony praw nabytych zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych przysługujących jednostce lub innym podmiotom prywatnym występującym w obrocie prawnym. Zasada ochrony praw nabytych zapewnia ochronę praw podmiotowych, poza zakresem ochrony pozostają zasadniczo natomiast sytuacje prawne, które nie mają charakteru praw podmiotowych.


Przepis art. 65 ust. 1 Konstytucji gwarantuje każdemu wolność wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy, a jednocześnie upoważnia ustawodawcę do ustanowienia wyjątków w tym zakresie. Przepis ten nakazuje ustawodawcy zapewnić możliwość wyboru zawodu i miejsca pracy oraz możliwość wykonywania zawodu w sposób wolny od zewnętrznej ingerencji, w możliwie najszerszym zakresie. Z drugiej jednak strony wolność wyboru i wykonywania zawodu nie oznacza jednak nieograniczonej swobody w tym zakresie. Do ustawodawcy należy wyraźne określenie przesłanek, od spełnienia których zależy wykonywanie danego zawodu. Ustawodawca nie może być w tym zakresie arbitralny, ale jest zobowiązany również do uwzględniania interesu innych podmiotów.


W tym względzie wprawdzie Trybunał Konstytucyjny zwracał również uwagę, że "na obecnym etapie rozwoju społeczeństwa i gospodarki ustawowa reglamentacja wykonywania poszczególnych zawodów nie może być postrzegana jako naruszenie art. 65 ust. 1 Konstytucji (por. wyrok TK z dnia 27 lipca 2006 r., sygn. SK 43/04, OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 89), jednak w analizowanym przypadku nie chodzi jedynie o stworzenie ogólnych podstaw prawnych podziału pracy w społeczeństwie i gwarancji, że poszczególne funkcje społeczne będą wykonywane przez osoby należycie do nich przygotowane. Jak podnoszono wyżej, skutkiem zakwestionowanej regulacji jest faktyczne pozbawienie lub co najmniej poważne ograniczenie możliwości dalszego samodzielnego wykonywania zawodu przez osoby dotychczas zawód ten wykonujące w zakresie geodezyjnego urządzania terenów rolnych i leśnych. 


Ponadto wskazać należy, że nakaz ochrony praw nabytych nie oznacza nienaruszalności tych praw. Bezwzględna ochrona praw nabytych prowadziłaby bowiem do petryfikacji systemu prawnego, uniemożliwiając wprowadzenie niezbędnych zmian w obowiązujących regulacjach prawnych. Konstytucja dopuszcza ustanawianie regulacji, które ograniczają lub znoszą prawa nabyte, jeżeli jest to uzasadnione celem legitymowanym konstytucyjnie. Nawet gdyby jednak uznać, że wprowadzenie niezbędnych zmian w obowiązujących regulacjach prawnych jest w tym przypadku uprawnione, ingerując w prawa nabyte, prawodawca powinien jednak wprowadzić rozwiązania prawne, które zawężają do niezbędnego minimum negatywne skutki dla zainteresowanych i umożliwiają im dostosowanie się do nowej sytuacji, w szczególności przez wprowadzenie odpowiedniej vacatio legis lub ustanowienie przepisów przejściowych ułatwiających adresatom norm prawnych dostosowanie się do nowych regulacji. Podmioty, które uzyskały uprawnienia zawodowe do wykonywania czynności obejmujących geodezyjne urządzanie terenów rolnych i leśnych w sposób usprawiedliwiony mogły oczekiwać, że prawa uznane przez państwo będą realizowane.


Z powyższych względów niniejszy wniosek należy uznać za słuszny i uzasadniony.

                Prezes 

Geodezyjnej Izby Gospodarczej
        Bogdan Grzechnik

              Wiceprezes

Geodezyjnej Izby Gospodarczej

               Jan Połeć
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