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WYROK
z dnia 1 lipca 2014 r.
Sygn. akt SK 6/12

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Mirostaw Granat — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Teresa Liszcz — sprawozdawca
Marek Zubik,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatlem skarzgcych oraz Sejmu, Prokuratora Generalnego i Rzecznika
Praw Obywatelskich, na rozprawie w dniu 1 lipca 2014 r., potaczonych skarg
konstytucyjnych:

1) Grzegorza Bokuniewicza o zbadanie zgodnosci:

a) art. 88 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody (Dz. U. z 2009 r. Nr 151, poz. 1220, ze zm.) w zakresie,
w jakim przewiduje obligatoryjne wymierzenie przez wodijta,
burmistrza albo prezydenta miasta administracyjnej kary pieni¢znej
za usuwanie drzew lub krzewow bez wymaganego zezwolenia, z
art. 2, art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1-3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

b) art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody w zakresie, w jakim
ustala administracyjng karg pienigzna, o ktorej mowa w art. 88 ust.
1 tej ustawy, w wysokosci trzykrotnej optaty za usunigcie drzew
lub krzewdw ustalonej na podstawie stawek, o ktérych mowa w art.
85 ust. 4-6 tej ustawy, bez mozliwosci zmniejszenia wysokosci tej
kary lub odstapienia od jej wymierzenia ze wzgledu na szczegolne
okolicznosci danej sprawy, takie jak stan zdrowotny wycigtego
drzewa, rodzaj i rozmiar wyrzadzonej szkody, stopien zawinienia
sprawcy szkody, jego motywacje i sposob zachowania sig, a takze
jego warunki i wlasciwosci osobiste, z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 31
ust. 3, art. 32 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1-3 Konstytucji,

2) Izabeli 1 Grzegorza Laszkiewiczow o zbadanie zgodnosci art. 88 w
zwigzku z art. 85 ust. 1 1 2 oraz art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie
przyrody w zakresie, w jakim prowadzi do obligatoryjnego
wymierzenia administracyjnej kary pieni¢znej za usunigcie, bez
zezwolenia wlasciwego organu administracji, drzewa, bez wzglgdu na
okolicznosci faktyczne sprawy i w obligatoryjnej wysokosci, tj. w

“ Sentencja zostala ogloszona dnia 14 lipca 2014 r. w Dz. U. poz. 926.



zakresie, w jakim przepisy te nie przewidujg mozliwosci
uwzglednienia kontratypow lub usprawiedliwionych okolicznosci, nie
dokonujg zréznicowania sankcji w zalezno$ci od stanu zywotnosci
drzewa, nie przewiduja roznicy pomiedzy drzewem zywym a
martwym oraz w zakresie braku proporcjonalnosci wymierzonej kary
administracyjnej w stosunku do wagi naruszonego dobra, z art. 2, art.
31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1 i 3 Konstytuciji,

3) Andrzeja Ceby o zbadanie zgodnosci art. 88 ust. 1 pkt 2 i ust. 3-5 oraz
art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody w zwigzku z § 2
rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 13 pazdziernika 2004 r. w
sprawie stawek optat dla poszczegdlnych rodzajow i gatunkéw drzew
(Dz. U. Nr 228, poz. 2306, ze zm.) i Ip. 2 zalagcznika do tego
rozporzadzenia i W zwiazku z obwieszczeniem Ministra Srodowiska z
dnia 16 pazdziernika 2007 r. w sprawie stawek oplat za usunigcie
drzew i krzewoOw oraz kar za zniszczenie zieleni na rok 2008 (M. P.
Nr 77, poz. 828) z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1, art. 86 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

4) Kazimiery i Wtadystawa Pierogow o zbadanie zgodnosci art. 88 ust. 1
pkt 2 i art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody z art. 2 oraz art. 31
ust. 3 Konstytucji,

5) Elzbiety Porczynskiej o zbadanie zgodnosci art. 88 ust. 1 pkt 2 w
zwigzku z art. 83 ust. 6, art. 85 ust. 1 1 2 oraz art. 89 ust. 1 ustawy o
ochronie przyrody w zakresie, w jakim prowadzi do obligatoryjnego
wymierzenia administracyjnej kary pieni¢znej za usunigcie, bez
zezwolenia wlasciwego organu administracji, drzewa, bez wzgledu na
okolicznosci faktyczne sprawy i w obligatoryjnej wysokosci, tj. w
zakresie, w jakim przepisy te nie przewiduja indywidualizacji
odpowiedzialno$ci administracyjnej wyrazonej w administracyjnej
karze pieni¢znej odpowiednio do istniejagcych  konkretnych
okolicznos$ci  stanu  faktycznego w  zakresie uwzglgdnienia
kontratypow, zwlaszcza stanu  wyzszej koniecznosci  lub
usprawiedliwionych  okoliczno$ci niezaleznych od posiadacza
nieruchomosci, tj. zniszczenia drzewa przez sity przyrody, nie
dokonujg zrdéznicowania sankcji w zaleznosci od stanu zywotnosci
drzewa oraz w zakresie braku proporcjonalno$ci wymierzonej kary
administracyjnej w stosunku do wagi naruszonego dobra, z art. 2, art.
31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1 i 3 Konstytuciji,

orzeka:
|

Art. 88 ust. 1 pkt 2 i art. 89 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o
ochronie przyrody (Dz. U. z 2013 r. poz. 627, 628 i 842) przez to, ze przewiduja
obowigzek nalozenia przez wlasciwy organ samorzadu terytorialnego
administracyjnej kary pieni¢znej za usuniecie bez wymaganego zezwolenia lub
zniszczenie przez posiadacza nieruchomosci drzewa lub krzewu, w sztywno
okreslonej wysokosci, bez wzgledu na okolicznosci tego czynu, sq niezgodne z art. 64
ust. 11 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.



Przepisy wymienione w czeSci I traca moc obowiazujaca z uplywem 18
(osiemnastu) miesiecy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
|

1. Na podstawie zarzadzen Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego, ze wzgledu na
tozsamos¢ przedmiotowa, potaczono do tgcznego rozpoznania, pod wspolng sygnaturag SK
6/12, skargi konstytucyjne:

1) Grzegorza Bokuniewicza z 6 czerwca 2011 r. o zbadanie zgodnoSci:

a) art. 88 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.
U. z 2009 r. Nr 151, poz. 1220, ze zm.; dalej: ustawa o ochronie przyrody, u.0.p.) w
zakresie, w jakim przewiduje obligatoryjne wymierzenie przez wojta, burmistrza albo
prezydenta miasta administracyjnej kary pieni¢znej za usuwanie drzew lub krzewow bez
wymaganego zezwolenia, z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1 oraz art. 64
Konstytuciji,

b) art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody w zakresie, w jakim ustala
administracyjng kare pieniezna, o ktorej mowa w art. 88 ust. 1 tej ustawy, w wysokosci
trzykrotnej optaty za usunigcie drzew lub krzewow ustalonej na podstawie stawek, o
ktorych mowa w art. 85 ust. 4-6 ustawy o ochronie przyrody, bez mozliwo$ci zmniejszenia
wysokosci tej kary lub odstgpienia od jej wymierzenia ze wzglgdu na szczeg6lne
okolicznos$ci danej sprawy, takie jak stan zdrowotny wycigtego drzewa, rodzaj i rozmiar
wyrzadzonej szkody, stopien zawinienia sprawcy szkody, jego motywacje 1 Sposob
zachowania si¢, a takze jego warunki 1 wtasciwosci osobiste, z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 31
ust. 3, art. 32 ust. 1 oraz art. 64 Konstytucji.

Zarzadzeniem sedziego Trybunatlu Konstytucyjnego z 27 lipca 2011 r.,
petnomocnik skarzacego zostal wezwany do usunigcia braku formalnego skargi
konstytucyjnej przez doktadne okreslenie, w jaki sposdb zaskarzone przepisy naruszaja
prawa podmiotowe wynikajace z art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1-3 Konstytucji.

2) Izabeli 1 Grzegorza Laszkiewiczow z 30 maja 2011 r. o zbadanie zgodnosci art.
88 w zwigzku z art. 85 ust. 1 1 2 oraz art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody w zakresie,
w jakim prowadzi do obligatoryjnego wymierzenia administracyjnej kary pieni¢znej za
usunigcie, bez zezwolenia wlasciwego organu administracji, drzewa, bez wzgledu na
okolicznos$ci faktyczne sprawy i w obligatoryjnej wysokosci, tj. w zakresie, w jakim
przepisy te nie przewiduja mozliwosci uwzglednienia  kontratypéw  lub
usprawiedliwionych okoliczno$ci, nie dokonujg zrdéznicowania sankcji w zalezno$ci od
stanu zywotnos$ci drzewa, nie przewidujg roznicy pomi¢dzy drzewem zywym a martwym
oraz w zakresie braku proporcjonalno$ci wymierzonej kary administracyjnej w stosunku



do wagi naruszonego dobra, z art. 2, art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji.

Zarzadzeniem sedziego Trybunalu Konstytucyjnego z 11 lipca 2011 r.,
pelnomocnik skarzacych zostal wezwany do wusuniecia braku formalnego skargi
konstytucyjnej przez doprecyzowanie przedmiotu wniesionej skargi konstytucyjnej i
wskazanie, w jakim zakresie skarzacy kwestionuja zgodno$¢ z Konstytucja art. 88 ustawy
o ochronie przyrody. W wykonaniu tego zarzadzenia, petnomocnik skarzacych wskazat, ze
przedmiotem skargi konstytucyjnej jest art. 88 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 86 ust. 3 w
zwiazku z art. 85 ust. 112 oraz art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody.

3) Andrzeja Ceby z 17 lutego 2011 r. o zbadanie zgodnosci art. 88 ust. 1 pkt 2 1
ust. 3-5 oraz art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody w zwigzku z § 2 rozporzadzenia
Ministra Srodowiska z dnia 13 pazdziernika 2004 r. w sprawie stawek optat dla
poszczegblnych rodzajow i gatunkéw drzew (Dz. U. Nr 228, poz. 2306, ze zm.; dalej:
rozporzadzenie) i lp. 2 zatagcznika do tego rozporzadzenia i w zwigzku z obwieszczeniem
Ministra Srodowiska z 16 pazdziernika 2007 r. w sprawie stawek optat za usuniecie drzew
i krzewOw oraz kar za zniszczenie zieleni na rok 2008 (M. P. Nr 77, poz. 828) z art. 2, art.
21 ust. 1, art. 64 ust. 1, art. 86 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4) Kazimiery i Wladystawa Pierogow z 20 lipca 2011 r. o zbadanie zgodnosci art.
88 ust. 1 pkt 2 i art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody z art. 2 oraz art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Zarzadzeniem sg¢dziego Trybunatu Konstytucyjnego z 16 wrze$nia 2011 r.,
pelnomocnik skarzacych zostal wezwany do wusuniecia braku formalnego skargi
konstytucyjnej przez dokladne okreslenie, jakie prawo podmiotowe zostato naruszone na
skutek wydania wskazanych w skardze rozstrzygnig¢ oraz okreslenie sposobu tego
naruszenia. W odpowiedzi na to zarzadzenie, petnomocnik skarzacych wyjasnit, ze
prawem podmiotowym naruszonym na skutek wydania wskazanych w skardze orzeczen
administracyjnych — jest prawo wtasnosci, tj. art. 64 Konstytucji.

5) Elzbiety Porczynskiej z 25 pazdziernika 2012 r. o zbadanie zgodnosci art. 88
ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 83 ust. 6, art. 85 ust. 1 i1 2 oraz art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie
przyrody w zakresie, w jakim prowadzi do obligatoryjnego wymierzenia administracyjnej
kary pieni¢znej za usunigcie, bez zezwolenia wlasciwego organu administracji, drzewa,
bez wzgledu na okolicznos$ci faktyczne sprawy i w obligatoryjnej wysokosci, tj. W
zakresie, w jakim przepisy te nie przewiduja indywidualizacji odpowiedzialno$ci
administracyjnej wyrazonej w administracyjnej karze pieni¢znej odpowiednio do
istniejgcych konkretnych okolicznosci stanu faktycznego w zakresie uwzglednienia
kontratypow, zwtaszcza stanu wyzszej koniecznosci lub usprawiedliwionych okolicznos$ci
niezaleznych od posiadacza nieruchomosci, tj. zniszczenia drzewa przez sity przyrody, nie
dokonujg zroznicowania sankcji w zaleznosci od stanu zywotno$ci drzewa oraz w zakresie
braku proporcjonalnosci wymierzonej kary administracyjnej w stosunku do wagi
naruszonego dobra, z art. 2, art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji.

1.1. Wniesione skargi opierajg si¢ na podobnych stanach faktycznych.

Na wszystkich skarzgcych organ administracji publicznej natozyt administracyjna
kar¢ pienigzng za usunigcie, bez wymaganego zezwolenia, okreslonego drzewa.
Odpowiednio: skarzagcemu Grzegorzowi Bokuniewiczowi, decyzjg z 20 kwietnia 2009 r.,
nr G.Il. 7635-17/09, wojt gminy Wieliczka wymierzyl administracyjng kar¢ pieni¢zng w
wysokosci 101 519,52 zt za usunigcie, bez wymaganego zezwolenia, jednej sztuki drzewa
gatunku topola; skarzacym Izabeli i Grzegorzowi Laszkiewiczom, decyzja z 19 stycznia
2009 r., nr ZK/1/09, prezydent miasta L.odzi wymierzyl administracyjng kar¢ pienigzng w
wysokosci 159 880,95 zt za usunigcie, bez wymaganego zezwolenia, jednej sztuki drzewa
gatunku buk (decyzjg z 22 kwietnia 2009 r. Samorzagdowe Kolegium Odwotawcze w



Lodzi, sygn. akt SKO 955/2009, uchylito zaskarzong decyzje organu pierwszej instancji w
czesci dotyczacej wysokosci administracyjnej kary pienigznej i ustalito jej wysokos$¢ na
kwotg 153 215, 91 zt. W pozostatym zakresie zaskarzona decyzja zostata utrzymana w
mocy); na skarzacego Andrzeja Cebe, decyzja burmistrza gminy Stomniki z 6 pazdziernika
2008 r., nr PliR 7635/57/2008, zostata natozona administracyjna kara pieniezna w kwocie
55 772,63 zt za uszkodzenie dwdoch modrzewi, przez obcigcie tym drzewom korony, bez
wymaganego prawem zezwolenia; skarzacym Kazimierze i Wiladystawowi Pierogom,
decyzja z 29 kwietnia 2009 r., nr WS.-05.PD.7639-10/09, prezydent miasta Krakowa
wymierzyl administracyjng kare pieniezng w wysokosci 21 516,86 zt za usunigcie bez
wymaganego zezwolenia jednego drzewa — wierzby, a skarzacej Elzbiecie Porczynskiej,
decyzja z 21 maja 2010 r., nr ZK/12/10, prezydent miasta L.odzi natozyt administracyjng
kar¢ pienigzng w wysokosci 25 392,36 zt za wyciecie jednej sztuki drzewa — klonu
jesionolistnego, bez wymaganego zezwolenia.

Wszyscy ukarani wniesli skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego, ktore
zostaly oddalone. Takze Naczelny Sad Administracyjny oddalit skargi kasacyjne
whniesione od orzeczen wojewodzkich sadéw administracyjnych.

1.2. Uzasadnienia skarg konstytucyjnych oparte zostaly na nastepujacych
argumentach:

1.2.1. W ocenie skarzacego Grzegorza Bokuniewicza (dalej: skarzacy G.B.),
wprowadzenie obowigzku uzyskania zezwolenia na wycigcie drzewa i wysokiej optaty za
to zezwolenie, a takze obligatoryjnos¢ naktadania wysokiej, opartej na sztywnym
wyliczeniu, administracyjnej kary pieni¢znej — bez mozliwosci zmniejszenia jej wysokosci
lub odstapienia od jej wymierzenia ze wzgledu na okolicznos$ci egzoneracyjne badz stopien
zawinienia sprawcy deliktu, jego motywacje i sposob zachowania — narusza prawo
wlasnosci, o ktérym mowa w art. 21 1 art. 64 Konstytucji.

W uzasadnieniu tego zarzutu skarzacy odwotuje si¢ do rozumienia prawa
wlasno$ci przyjetego w orzecznictwie Trybunalu oraz zasad jego ograniczania
wynikajacych z art. 31 ust. 3 oraz z art. 64 ust. 3 Konstytucji. W ocenie skarzacego G.B.,
zakwestionowane przepisy drastycznie ograniczaja prawo wlasnosci, bo uprawnienia
wlasciciela nieruchomosci ograniczajg si¢ jedynie do podjecia decyzji o zasadzeniu drzewa
na swojej nieruchomos$ci, ewentualnie do zakupu nieruchomosci, na ktorej juz jest
posadzone drzewo, natomiast jest on pozbawiony wplywu na decydowanie o dalszym losie
takiego drzewa, a zwlaszcza o jego wycieciu.

Jego zdaniem, obowigzek uzyskania za wysoka optata zezwolenia za wycigcie
wilasnego drzewa lub krzewu, jak tez wysoko$¢ kary za wycigcie drzewa (krzewu) bez
zezwolenia sprawiaja, ze konstytucyjnie zagwarantowane wtascicielowi prawo do
whasnosci takiego drzewa ulega ,,wypaczeniu”. Skarzacy podnidst, ze zaro6wno w
spotecznym odczuciu, jak tez z ekonomicznego punktu widzenia (kara pieni¢zna jest
czesto kilkunastokrotnie wyzsza od wartosci wycietego drzewa) wlascicielowi nie stuzy
prawo wlasno$ci do drzewa rosngcego na jego gruncie.

Na potwierdzenie shlusznosci tego pogladu skarzacy G.B. odwotal si¢ do
odpowiednich przepisow kodeksu cywilnego, stosownie do ktorych cze$¢ sktadowa rzeczy
nie moze by¢ odrgbnym przedmiotem wiasnosci i innych praw rzeczowych, a do cze¢sci
sktadowych gruntu nalezag w szczeg6lnosci budynki i inne urzadzenia trwale z gruntem
zwigzane, jak rowniez drzewa i inne rosliny od chwili zasadzenia lub zasiania (art. 47 § 1,
art. 48 i art. 191 k.c.). Skoro wigc rosngce drzewo jest sktadnikiem nieruchomosci, to
ograniczenia, wynikajace z zaskarzonych przepiséw, przektadaja si¢ takze na prawo
wlasnosci nieruchomosci, na ktérej ono rosnie. Zdaniem skarzacego, osoba, ktéra nabywa
prawo witasnosci nieruchomosci, na ktorej rosng drzewa, zostaje ograniczona nie tylko w



prawie do tych drzew, ale takze w prawie do samej nieruchomosci, poniewaz nie moze
swobodnie decydowaé o jej przeznaczeniu, o ile wiagze si¢ to z konieczno$cig wyciecia
drzew, skoro decyzja w zakresie ich wyciecia nie nalezy do wiasciciela, lecz do innych
podmiotow.

W ocenie skarzacego, konfrontujac unormowanie zawarte w art. 88 ust. 1 pkt 2 1
art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody z postulatem doboru takiego $rodka ograniczenia
prawa jednostki, ktory stuzy¢ bedzie osiggnieciu zamierzonego celu, nalezy uznaé, ze
ustawodawca przekroczyl w tym zakresie ramy wyznaczone treScig art. 31 ust. 3
Konstytucji, w szczegdlnosci za$ postulat adekwatnosci. W zwigzku z tym skarzacy uznat,
ze zakwestionowane przepisy sa niezgodne z art. 64 ust. 1 i 3 oraz art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Skarzacy G.B. podnidst, ze zakwestionowane przepisy prowadza réwniez do
naruszenia zasady réwnosci wobec prawa, wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji, jak i,
wynikajacej z art. 64 ust. 2 Konstytucji, zasady rownej ochrony prawnej wilasnosci,
wskazujac jako przyktad brak obowigzku uzyskania zezwolenia — a w konsekwencji
ponoszenia wysokich kar administracyjnych za wycigcie drzewa bez zezwolenia, gdy
dotyczy to wyciecia drzew lub krzewOw owocowych oraz drzew, ktérych wiek nie
przekracza pieciu lat (art. 83 ust. 6 u.o.p.). Ochrona praw wiasciciela dziatki, na ktorej
znajduja si¢ drzewa mtodsze niz pigcioletnie, jest daleko bardziej posunicta i wiasciciel
drzew moze korzysta¢ ze swojego prawa wlasnosci w zasadzie bez ograniczenia.
Zakwestionowane przepisy, w ocenie skarzacego, pozbawiajg natomiast takiej ochrony
prawnej wlasciciela chorego i zniszczonego drzewa, zagrazajacego bezpieczenstwu osob
(w tym zyciu i zdrowiu).

Skarzacy podniost, ze uksztaltowanie sytuacji prawnej adresatow art. 88 ust. 1 pkt
2 1 art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody opiera si¢ na jedynym, nieracjonalnym
kryterium, jakim jest wycigcie drzewa bez wymaganego zezwolenia. Jego zdaniem, nalezy
uzna¢, ze wybor przez ustawodawce takiej metody zapobiegania i1 zwalczania tzw.
samowolnej wycinki drzew, bez wprowadzenia jakichkolwiek dalszych przestanek
roznicujacych odpowiedzialno$¢ oséb, ktore wyciglty takie drzewa, narusza zasadeg
réwnosci wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji. W ocenie skarzacego, stosowanie — tak jak
w jego wypadku — rownosci formalnej, tj. opartej wylgcznie na sztywnym wyliczeniu
wysokosci kary pienigznej, bez zbadania indywidualnej sytuacji karanego i bez mozliwos$ci
zmniejszenia wysokosci tej kary lub odstgpienia od jej wymierzenia, ze wzgledu na
okolicznos$ci danej sprawy, takie jak stan zdrowotny wycigtego drzewa, rodzaj i rozmiar
wyrzadzonej szkody, stopien zawinienia sprawcy szkody, jego motywacj¢ 1 Sposob
zachowania si¢, a takze jego warunki 1 wlasciwosci osobiste, nie wytrzymuje konfrontacji
z przewidziang w art. 32 ust. 1 Konstytucji zasadg rownosci oraz zasada rownej ochrony
prawnej wiasnosci (art. 64 ust. 2 Konstytucji).

Uzasadniajac za$§ zarzut niezgodno$ci z zasada sprawiedliwo$ci spolecznej,
wywodzong z art. 2 Konstytucji, skarzacy podkreslit, ze zaskarzone przepisy sa przejawem
zbednego formalizmu i biurokracji, poniewaz — stawiajac wymogi formalne (uzyskanie
zezwolenia na usuni¢cie drzewa) ponad dobro nadrzedne, ktérym jest bezpieczenstwo,
zycie 1 zdrowie ludzi — nie przyczyniaja si¢ realnie do ochrony przyrody, a skutki ich
stosowania sg niesprawiedliwe 1 krzywdzace, zwlaszcza w stosunku do 0sob ubogich,
majacych cigezka sytuacj¢ finansowa. Tak ostra represja nie moze by¢ — w ocenie
skarzacego G.B. — uznana za sprawiedliwg, zwlaszcza dlatego ze ,jest znacznie
fagodniejsza dla ludzi zamoznych (z uwagi na mozliwo$¢ jej uiszczenia bez dotkliwego
uszczerbku dla majatku wlasnego), a jednoczesnie (...) moze oznacza¢ $mier¢ cywilng dla
0s0b ubogich” (s. 11 uzasadnienia skargi).

1.2.2. Andrzej Cebo (dalej: skarzacy A.C.) stwierdzil, ze obowigzek ochrony



przyrody ustanowiony w Konstytucji, ktory zostal skonkretyzowany w przepisach ustawy
o ochronie przyrody, ingeruje w sposdb nieuprawniony w prawo wilasnosci, narusza
konstytucyjng zasade¢ proporcjonalnosci 1 w zaden sposéb nie wigze zakresu
odpowiedzialno$ci za naruszenie $rodowiska ze skutkami jego pogorszenia. Zdaniem
skarzacego A.C., zaskarzone przepisy naruszaja rowniez art. 18 Konstytucji, poniewaz
przez przewidziane w nich tak wysokie kary rujnuja byt rodzin.

W przekonaniu skarzacego, zakwestionowane przepisy ustawy o ochronie
przyrody sa niezgodne z art. 2 Konstytucji, poniewaz roéznicujg sytuacj¢ podmiotow w
sposob, ktory nie urzeczywistnia zasady sprawiedliwo$ci spotecznej. W tym zakresie
zwrdcono uwage na rozbieznos$¢ sankcji przewidzianych przez ustawe¢ o ochronie przyrody
za wyciecie drzewa bez wymaganego zezwolenia oraz sankcji przewidzianych za wycigcie
drzewa w lesie, okreslonych w kodeksie wykroczen. Podnosi on, Ze pomimo tozsamosci
celow tych sankcji (ochrona $rodowiska), ich wysokos¢ jest zdecydowanie rozna — Kary za
wyciecie drzewa w lesie sg nizsze w poréwnaniu z karami administracyjnymi
wymierzanymi na podstawie ustawy o ochronie przyrody.

Zdaniem skarzacego A.C., przepisy ustawy o ochronie przyrody naruszaja art. 21
ust. 1 Konstytucji, bo — pomimo ze drzewo stanowi wtasno$¢ jednostki, a prawo wlasnosci
jest chronione przepisami Konstytucji — to przepisy ustawy o ochronie przyrody ingerujag w
to prawo tak dalece, ze niweczg je w zupelnosci.

W ocenie skarzacego A.C., zaskarzone przepisy naruszaja réwniez zasade
proporcjonalnosci, wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wskazujgc na konstytucyjny
zakaz nadmiernej ingerencji, tj. konieczno$¢ zachowania odpowiedniej proporcji pomigdzy
srodkiem, jakim ograniczaja dane prawo lub wolnos$¢, a celem (w tym wypadku ochrona
przyrody), skarzacy kwestionuje zasadno$¢ nakladania za $cigcie dwoch drzew oplaty w
wysokosci ponad 50 tysi¢cy ztotych. W ocenie autora skargi konstytucyjnej, art. 88 ust. 1
pkt 2 i ust. 3-5 oraz art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody zdecydowanie naruszajg
wyzej wymienione proporcje na niekorzys¢ jednostki, poniewaz administracyjne kary
pieni¢zne, ktore moga by¢ nakladane na jednostk¢ na podstawie zakwestionowanych
przepisOw, s3 razaco surowe, a wynikajgca z nich odpowiedzialno§¢ ma charakter
obiektywny, niezalezny od stwierdzenia winy osoby, ktora usuneta drzewo bez zezwolenia
wlasciwego organu. Skarzacy zauwaza réwniez, ze wskazane przepisy — z wylgczeniem
wasko okreslonych przypadkow — generalnie nie przewiduja mozliwosci umorzenia
natozonych kar.

W dalszej kolejnosci skarzacy podnidst, ze zakwestionowane przepisy ustawy o
ochronie przyrody sg niezgodne z art. 64 ust. 1 Konstytucji przez ograniczenie prawa
wlasnos$ci 1 naruszenie ,,istoty wlasnosci”. Stwierdzit, ze cho¢ drzewa rosngce na dzialce
stanowig wlasno$¢ wiasciciela tej dzialki, to wskazane przepisy zakazujg ich $cinania i
karzg za ich Scigcie wysokimi karami.

Jego zdaniem, naruszaja one takze art. 86 Konstytucji — przez brak zaleznosci
miedzy ochrong $rodowiska a skutkami dzialania wtasciciela, ktory wycina drzewo.
Przepisy ustawy o ochronie przyrody nie karza bowiem jednostki za spowodowane
pogorszenie stanu srodowiska, lecz za brak zezwolenia na $Sciecie drzewa.

1.2.3. Kazimiera i Wladystaw Pierogowie (dalej: skarzacy K.P. i W.P.)
stwierdzili, ze prawem podmiotowym naruszonym na skutek wydania wskazanych w
skardze rozstrzygnie¢ jest prawo wiasnosci przystugujace im do gruntu i rosnagcych na nim
roslin. Naruszenie tego prawa polegalo na natozeniu na skarzacych kary pieni¢znej za
»rzekome” wyciecie drzewa bez zezwolenia, w sytuacji gdy drzewo zostato tylko przyciete
i istnialy racjonalne przestanki jego przycigcia, zas§ ww. kara jest razaco wysoka i nie
pozostaje w zadnym zwigzku z gatunkiem drzewa — pospolita wierzbg oraz jakakolwiek
szkoda wyrzadzong przyrodzie.



Skarzacy wskazali, ze zakwestionowane przepisy ustawy o ochronie przyrody
naruszaja zasad¢ proporcjonalnosci. Orzekajace w ich sprawie organy wymierzyty karg za
wyciecie drzewa bez zezwolenia, nie zwracajagc uwagi na okoliczno$ci sprawy, np.
obiektywna potrzebe usunigcia drzewa lub jego przycigcia czy to, ze drzewo, chociaz
przyciete, rosnie dale;j.

Skarzacy wskazali takze, ze czyny okreslone w ustawie o ochronie przyrody jako
przestepstwa (art. 128) czy wykroczenia (art. 131) =zagrozone sg sankcjami
nieporownywalnie nizszymi niz administracyjna kara pieni¢zna orzeczona wobec
skarzacych. Przepisy, na podstawie ktorych orzekana jest ta kara, nie uwzgledniajg
zadnych okoliczno$ci uzasadniajgcych zmniejszenie jej wysoko$ci ze wzgledu na zty stan
drzewa, np. spréchnienie pnia.

Wedtug skarzacych, w demokratycznym panstwie prawnym nie jest dopuszczalne
istnienie przepisdow przewidujacych sankcje nieporownywalnie wiekszg za czyny
niebgdace przestgpstwami niz za przestepstwa, z jednoczesnym brakiem ochrony sprawcy,
jaka przewiduja przepisy kodeksu karnego i kodeksu postepowania karnego, bez
uwzglednienia jakichkolwiek okolicznosci tagodzacych, w szczegodlnosci tego, czy
usuni¢cie drzewa bylo uzasadnione, czy tez nie.

1.2.4. Argumentacja prawna przedstawiona w uzasadnieniu  skarg
konstytucyjnych skarzacych Izabeli 1 Grzegorza Laszkiewiczow (dalej: skarzacy LL. i
G.L.) oraz Elzbiety Porczynskiej (dalej: skarzaca E.P.) — sporzadzonych przez tego samego
pelnomocnika — jest zblizona, wobec czego zostanie przedstawiona tgcznie.

W  ocenie skarzacych, zakwestionowane przepisy, na podstawie ktorych
skarzagcym IL. 1 G.L. oraz E.P. wymierzono kary administracyjne, odpowiednio za
usuni¢cie obumartego drzewa i za usunigcie pozostatosci po drzewie zniszczonym przez
sity przyrody, zagrazajacych bezpieczenstwu ludzi 1 mienia, nie pozostaja w korelacji z
konstytucyjng zasada panstwa prawnego i zasadg sprawiedliwos$ci spotecznej, z uwagi na
to, ze mnie przewiduja zadnych okoliczno$ci egzoneracyjnych ani mozliwosci
uwzglednienia kontratypoéw lub innych usprawiedliwionych okoliczno$ci, jak réwniez
przez to, ze prowadza wprost, przez ich ,,automatyczne” stosowanie, do wymierzenia kary
nieproporcjonalnej do wagi naruszonego dobra.

Skarzacy podniesli, ze — bez wzgledu na okolicznosci faktyczne — a zwlaszcza
stan zywotno$ci drzewa, na podstawie zakwestionowanych przepisow dochodzi do
wymierzenia kary i ukarania sprawcy deliktu administracyjnego karg w takiej samej
wysokosci w przypadku wycigcia bez zezwolenia drzewa zdrowego i drzewa martwego
czy nierokujgcego szansy na przezycie, np. ztamanego. Odwotujac si¢ do art. 86 ustawy o
ochronie przyrody, skarzacy podniesli, ze sytuacje wyciecia drzewa martwego lub
nierokujacego szansy przezycia, a wigc nieprzedstawiajacego de facto zadnej wartosci dla
srodowiska, oraz drzewa zdrowego powinny by¢ przez ustawodawce, zgodnie z zasadg
panstwa prawnego 1 sprawiedliwos$ci spotecznej, rozrdéznione, a kara za delikt
administracyjny powinna by¢ proporcjonalna do wartosci naruszonego dobra.

Zdaniem autoréw skarg, zaskarzone przepisy naruszaja reguly sprawiedliwosci i
proporcjonalnosci, wynikajace z zasady demokratycznego panstwa prawnego (tj. z art. 2
oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji). Wedlug nich, ustawodawca powinien respektowaé wymog
stosowania dolegliwosci o stopniu nie wigkszym niz niezbedny do osiggniecia zatozonego
celu. Skarzacy podniesli, ze regulacja, ktorej skutkiem jest ,,automatyzm” naktadania na
wlasciciela nieruchomosci kary w obligatoryjnej wysokosci, bez wzgledu na okolicznosci,
w ktérych doszto do naruszenia normy prawnej, nie odpowiada zasadom wyrazonym w
ww. przepisach Konstytucji 1 narusza prawo wlasnosci gwarantowane w art. 64
Konstytucji.

Skarzacy rozumiejg potrzebe ochrony przyrody, jednak ich zdaniem, nie moze



ona by¢ realizowana S$rodkiem, ktéry podlega dyskwalifikacji z punktu widzenia
standardow demokratycznego panstwa prawnego, sprowadzajacym si¢ do automatycznego
wymierzenia kary administracyjnej] w sztywnej wysokosci. W uzasadnieniu obu skarg
podniesiono, ze skutkiem wymierzonej skarzacym administracyjnej kary pieni¢znej jest co
najmniej ograniczenie przyshugujagcego im prawa wilasno$ci, przejawiajace si¢ w
uszczupleniu nalezacych don zasobow majatkowych, ktére to ograniczenie nie pozostaje w
odpowiedniej proporcji do celow, jakim stuzy sankcja. Wskazano réwniez, ze dolegliwos¢
finansowa, ktorej adresatem stali si¢ skarzacy, znacznie przewyzsza stopien niezb¢dny do
osiggniecia zalozonego przez ustawodawce celu, czyli respektowania przepisow ustawy.
Kwestionowane normy prawne przewidujg automatyzm stosowania sankcji za niepozadane
prawnie zachowanie 1 nie pozwalaja w zaden sposob zindywidualizowaé repres;ji,
albowiem nie ma mozliwosci przywotania zadnych okolicznosci egzoneracyjnych. W
ocenie I.L. 1 G.L. oraz E.P., w okoliczno$ciach obu spraw wymierzone skarzagcym kary
administracyjne sg oczywiscie nieracjonalne i dotkliwe.

2. W pismie z 28 czerwca 2012 r., w imieniu Sejmu, Stanowisko w sprawie
potaczonych skarg konstytucyjnych Grzegorza Bokuniewicza, Izabeli 1 Grzegorza
Laszkiewiczéw, Andrzeja Ceby oraz Kazimiery i Wiadystawa Pierogow, zajal Marszatek
Sejmu, wnoszac o stwierdzenie, ze:

1) art. 88 ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie przyrody jest zgodny z art. 21 ust. 1, art.
64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz art. 86
Konstytuciji,

2) art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody w zakresie, w jakim nie przewiduje
mozliwo$ci roznicowania kary w zalezno$ci od okoliczno$ci usunigcia drzewa bez
zezwolenia, jest zgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 64 ust. 3 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Ponadto Marszatek Sejmu wniost o umorzenie postepowania na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o0 TK) w pozostalym =zakresie ze wzglgdu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2.1. Odnoszac si¢ do przepisow poddanych kontroli Trybunatu, Marszalek Sejmu
uznal, ze pomimo zakwestionowania roznych ustepow art. 88 oraz art. 89 ustawy o
ochronie przyrody, zarzuty skarzacych dotycza w istocie art. 88 ust. 1 pkt 2 oraz art. 89
ust. 1 tej ustawy. Skarzacy nie wskazali bowiem argumentéw na rzecz niezgodno$ci z
przywolanymi wzorcami kontroli wszystkich przepisow zawartych w art. 88 oraz art. 89
ustawy o ochronie przyrody, lecz poprzestali tylko na sformutowaniu ogoélnego zarzutu
niezgodnosci ich z Konstytucjag. W konsekwencji postepowanie W zakresie badania
zgodnosci art. 88 ust. 1 pkt 1 1 3 oraz art. 88 ust. 2-8 ustawy o ochronie przyrody, a takze
art. 89 ust. 2-9 tej ustawy nalezy umorzy¢ ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania
wyroku.

W kontekscie powotanych przez skarzacych wzorcéw kontroli Sejm, odwotujac
si¢ do orzecznictwa Trybunalu, podniost po pierwsze, ze art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji
nie moga stanowi¢ samodzielnego wzorca kontroli w sprawie zainicjowanej skarga
konstytucyjng, gdyz ich sens normatywny nie zostal zrekonstruowany w sposéb, ktory
umozliwiatby potraktowanie tych przepisow jako zrddta wolnosci lub praw
podmiotowych. Prowadzi to do konstatacji, ze wydanie przez Trybunal orzeczenia z
uwzglednieniem art. 2 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji jest niedopuszczalne. Zgodnie z art.
39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK postgpowanie w tym zakresie powinno by¢ umorzone.

Po drugie, w stanowisku Sejmu podkreslono, ze formutowane przez skarzacych
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zarzuty naruszenia art. 64 ust. 2 Konstytucji nie moga by¢ przedmiotem rozpoznania w
niniejszej sprawie. Chodzi przede wszystkim o brak adekwatnej argumentacji w
odniesieniu do zarzutu naruszenia tego przepisu. W zwigzku z tym postgpowanie w
zakresie badania zgodno$ci zakwestionowanych przepisow z art. 64 ust. 2 Konstytucji
nalezy umorzy¢ ze wzglgdu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2.2. Przedstawiajac swoje stanowisko co do meritum poszczegolnych zarzutow,
Marszalek Sejmu uznat za niezasadne stwierdzenie skarzacych, jakoby zakwestionowany
art. 88 ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie przyrody ,,gleboko” ingerowat w prawo wtasnosci.
W jego ocenie, wlasciciel nieruchomo$ci moze zrobié, co chce, z nieruchomoscia, na
ktorej rosnie drzewo, tj. moze ja zby¢, darowaé, wydzierzawi¢ lub wykorzysta¢ w inny
sposob  zgodny ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem nieruchomosci, a
rozporzadzajac nieruchomoscia, rozporzadza réwnoczesnie rosngcym na niej drzewem.
Tym samym, zdaniem Marszatka Sejmu, ograniczenie przewidziane w zaskarzonych
przepisach nie narusza istoty prawa wlasnosci, tj. mozliwosci dysponowania
nieruchomoscig i rosnagcym na niej drzewem. Zakwestionowane ograniczenie dotyczy
wylgcznie jednej ze sktadowych nieruchomosci — drzewa. Nie jest to jednak — jak
wskazuje Marszatek Sejmu — ograniczenie bezwzgledne, co oznacza, ze wlasciciel
nieruchomos$ci moze usung¢ drzewo, tyle ze po uzyskaniu stosownego zezwolenia. Tym
samym, wedlug przedstawiciela Sejmu, zaskarzone przepisy nie ograniczaja mozliwosci
usuni¢cia drzewa przez wiasciciela, lecz wskazujg jedynie procedure, ktéra musi to
dziatanie wtasciciela poprzedza¢ (zgodnie z przepisami, witasciciel powinien ztozy¢
wniosek, uzyskac¢ zezwolenie 1 wnie$¢ stosowng optate). Marszalek Sejmu zauwazyt takze,
ze ani zakwestionowane przepisy, ani zadne inne nie wskazuja, w jaki sposob wiasciciel
ma wykorzysta¢ usunigte drzewo. Nalezy zatem domniemywaé, ze moze je dowolnie
wykorzysta¢. Z tego wzgledu, w opinii Marszatka Sejmu, przepisy ustawy o ochronie
przyrody nie naruszajg istoty prawa wiasno$ci ani do nieruchomos$ci, ani do drewna
pozostalego po usunieciu drzewa. Odwotujac sie¢ do art. 5 i art. 74 ust. 1 Konstytucji,
Marszatek Sejmu uznal, Zze ograniczenie prawa wlasno$ci nieruchomosci w zakresie
jednego z jej elementéw sktadowych — drzewa rosngcego na nieruchomosci — jest
konstytucyjnie usprawiedliwione z uwagi na to, ze ochrona zadrzewien, bedaca elementem
ochrony przyrody, jest nie tylko jednym z dzialan majacych na celu zapewnienie
bezpieczenstwa ekologicznego, lecz stanowi takze konkretyzacje jednej z
najdonios$lejszych wartosci konstytucyjnych — ochrony srodowiska.

W zwigzku z powyzsza argumentacja Marszalek Sejmu stwierdzit, ze art. 88 ust.
1 pkt 2 ustawy o ochronie przyrody jest zgodny z art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1 w zwigzku z
art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Uznat takze, ze wskazany przepis ustawy o ochronie przyrody jest zgodny z art.
86 Konstytucji, gdyz nie abstrahuje od pogorszenia stanu §rodowiska. Marszatek Sejmu
zauwazyl, ze — bedaca jednym z podstawowych zadan wiadz publicznych — ochrona
srodowiska moze by¢ realizowana w réznej formie, a ustanowienie odpowiedzialno$ci
administracyjnej, przewidzianej w zakwestionowanym przepisie, uzasadniajg inne przepisy
Konstytucji niz przepis przywotany przez skarzacych.

W ocenie Marszatka Sejmu, réwniez art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody w
zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwos$ci rdznicowania kary w zalezno$ci od
okolicznosci usunigcia drzewa bez zezwolenia, jest zgodny z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art.
31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Marszatek Sejmu
wskazal, ze przyjecie postulowanej przez skarzacych mozliwosci miarkowania kary
administracyjnej w zalezno$ci od sytuacji, w ktorej doszto do wycigcia drzewa bez
zezwolenia, lokowatoby ja poza sfera odpowiedzialno$ci administracyjnej, gdyz
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wymierzenie adekwatnej do sytuacji kary, po dokonaniu oceny okoliczno$ci czynu, jest
wlasciwe dla odpowiedzialno$ci karnej. Odpowiedzialno$¢ administracyjna opiera si¢
natomiast na obiektywnym ustaleniu bezprawnosci dziatania, tj. naruszenia obowigzujacej
normy prawne;j.

Odnosnie do mozliwosci roznicowania kary w zaleznosci od okolicznosci,
Marszatek Sejmu stwierdzil natomiast, ze zasady okreslania wymiaru kary pozostaja w
domenie swobody ustawodawcy, ktory jest uprawniony zarowno do wprowadzania
mechanizmoéw indywidualizacji kary, jak i mechanizmow generalizacji wymiaru kary. To
znaczy, zdaniem Marszatka, ze niezasadne s3 argumenty o podstawowym znaczeniu
okoliczno$ci faktycznych dla okreslenia wysoko$ci kary administracyjnej. Marszatek
Sejmu dodat, ze celem kary pieni¢znej okreslonej w art. 89 ust. 1 u.o.p. nie jest odptata za
popeliony czyn, lecz ochrona interesu publicznego, zatem z tego punktu widzenia
okolicznosci faktyczne wydarzenia nie mogg by¢ brane pod uwage podczas okreslania
kary. Wskazat rowniez, ze z przywotanych przez skarzacych wzorcoOw kontroli nie wynika
zakaz generalizowania czy indywidualizowania wymiaru kary, lecz nakaz zachowania
proporcjonalnosci podczas wkroczenia w prawa majatkowe, ktory w niniejszej sprawie nie
zostal naruszony.

Zdaniem Marszatka Sejmu, jednolita wysoko$¢ administracyjnej kary pienigzne;j,
okreslona jako trzykrotno$¢ oplaty za zezwolenie na usuni¢cie drzewa, stuzy ochronie
zadrzewien (czy szerzej: ochronie przyrody), gdyz moze skutecznie zniechgca¢ do
samowoli w usuwaniu drzew. W jego ocenie, jest ona takze niezb¢dna do osiggnigcia
zatlozonego przez ustawodawce celu, gdyz nie ma innej mozliwos$ci powstrzymania
wiascicieli od wycinania drzew na swoich nieruchomos$ciach. Wedtug Marszatka Sejmu,
wskazane przez skarzacych inne $rodki realizacji tego celu sg niewystarczajace, poniewaz
warto$¢ przyrodnicza i1 oddzialywanie na $rodowisko nowo posadzonego drzewa nie s3
rébwnowazne z wartoscig kilkudziesigcioletniego, juz rozwinigtego drzewa. Zdaniem
Marszatka, wynikajgca z art. 89 ust. 1 u.0.p., zasada jednolitego wymiaru kary jest
odpowiednio proporcjonalna do wagi interesu, ktory chroni.

Konkludujac, Marszatek Sejmu wskazatl, ze dopuszczalno$¢ stosowania przez
ustawodawce odpowiedzialno$ci administracyjnej, ujmowanej jako oderwana od winy
odpowiedzialno$§¢ za naruszenie prawa, nie budzi, co do zasady, watpliwosci ani W
doktrynie, ani w orzecznictwie Trybunatu.

3. W pis$mie z 29 czerwca 2012 r., Prokurator Generalny zajat stanowisko, ze art.
88 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody w zakresie, w jakim
przewiduje obligatoryjne stosowanie — wobec osoby, ktdra dokonata usunigcia z
nieruchomosci, pozostajacej W posiadaniu tej osoby lub stanowigcej jej wlasnose,
obumartego badz nierokujgcego szansy na przezycie drzewa lub krzewu — administracyjnej
kary pienigznej, wymierzanej przez wojta, burmistrza albo prezydenta miasta za usuwanie
drzew lub krzewow bez wymaganego zezwolenia, ustalonej w wysokosci trzykrotnej
optaty za usunigcie drzew lub krzewdw — na podstawie stawek, o ktérych mowa w art. 85
ust. 4-6 tej ustawy — bez uwzglednienia, usprawiedliwionych i niezaleznych od posiadacza
nieruchomos$ci, uwarunkowan usuni¢cia owego drzewa lub krzewu, jest niezgodny z
zasadami sprawiedliwo$ci spolecznej i proporcjonalnosci ingerencji ustawodawczej,
wyrazonymi w art. 2 Konstytucji, a takze z art. 64 ust. 1 1 3 w zwiagzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, jest za§ zgodny z art. 32 ust. 1 1 art. 64 ust. 2 Konstytucji. W pozostatym
zakresie wnidst o umorzenie postgpowania ze wzgledu na niedopuszczalno$§¢ wydania

wyroku.

3.1. Rozwazajac zagadnienie ujemnych przestanek procesowych, Prokurator
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Generalny stwierdzil, ze art. 83 ust. 6, art. 85 ust. 1 1 2 oraz art. 88 ust. 3-5 ustawy 0
ochronie przyrody nie byly — w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji — podstawa
ostatecznych orzeczen rozstrzygajacych o konstytucyjnych wolnosciach lub prawach
skarzacych. W zwigzku z tym uznal zasadno$¢ umorzenia postgpowania w tym zakresie na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z powodu niedopuszczalnosci wydania wyroku.

Jednoczesnie Prokurator Generalny stwierdzil, ze wnioskiem o umorzenie
postepowania, na tej samej podstawie, nalezy obja¢ wskazanie w uzasadnieniu jednej ze
skarg (skarga A.C.), jako naruszonej normy konstytucyjnej, art. 18 Konstytucji, albowiem
skarzacy nie uzasadnil, jakie prawo podmiotowe wywodzi z tej normy i w jaki sposob
zostato ono naruszone przez zakwestionowane przez skarzacego regulacje.

3.2. Prokurator Generalny na wstepie swych rozwazan podkreslit, Ze zapewnienie
sprawnego funkcjonowania panstwa wymaga stanowienia norm prawnych regulujgcych
powinnosci jednostek co do podejmowania okre$lonych dziatan lub powstrzymywania si¢
od nich. Normy te musza gwarantowac, ze aktywno$¢ jednostek nie bedzie powodowata
zagrozen lub naruszen chronionych prawem dobr oraz warto$ci, wobec czego moga
zawiera¢ regulacje niekorzystne z punktu widzenia partykularnych interesow jednostki,
niemniej konieczne z punktu widzenia interesu publicznego. Ustawodawca, ustanawiajac
sankcje, postuguje si¢ przymusem, zmuszajac adresatow norm prawnych do oczekiwanego
przez siebie zachowania, pod grozbg zastosowania przez upowaznione organy Srodkow
represji. Sankcja w prawie administracyjnym odgrywa istotng role, gdyz zapowiadajac
negatywne konsekwencje naruszenia obowiazkéw  wynikajacych z  dyrektyw
administracyjnych, zapewnia ich poszanowanie i efektywne urzeczywistnienie. Tym
samym normy sankcjonujace (nakazujace organom panstwa wymierzanie sankcji)
motywujg adresatow norm sankcjonowanych (okreslajacych obowigzki okreslonego
zachowania si¢) do postaw legalistycznych. Organ administracyjny musi dysponowac
srodkami realizacji swojej woli — w postaci przymusu administracyjnego — bo inaczej
efektywne administrowanie byloby niemozliwe.

Prokurator Generalny wskazal, ze zakres srodkéw przymusu administracyjnego
jest szeroki 1 obejmuje sankcje: niewazno$ci wadliwych czynnos$ci prawnych, utraty
pewnych korzysci, cofania lub wygaszania przyznanych uprawnien, dyscyplinarne, kary
pieni¢zne oraz egzekucje administracyjng. Jego zdaniem, kary administracyjne jako forma
przymusu w prawie administracyjnym s3 zagadnieniem z pogranicza prawa
administracyjnego i1 prawa karnego. Okreslenie charakteru prawnego kar pieni¢znych
wymierzanych przez organy administracji nie moze abstrahowa¢ od rozwigzan prawnych
stanowigcych podstawe ich naktadania, bo wybor formuly rozwigzania nalezy zawsze do
ustawodawcy, a granica pomi¢dzy deliktem administracyjnym a wykroczeniem jest ptynna
1jej okreslenie nalezy do zakresu swobody wiadzy ustawodawcze;.

Opierajac si¢ na orzecznictwie Trybunatu, Prokurator Generalny uznal, ze
dopuszczalno$¢ stosowania administracyjnych kar pieni¢znych, jako reakcji na naruszenie
ustawowych obowigzkow, nie budzi konstytucyjnych watpliwo$ci. Przypomniat jednak, ze
swoboda ustawodawcy ksztaltowania zasad odpowiedzialno$ci za konkretne zachowania
naruszajace porzadek prawny nie jest nieograniczona. Konstytucja wymaga zawsze od
ustawodawcy poszanowania podstawowych zasad systemu konstytucyjnego, z zasada
demokratycznego panstwa prawnego na czele, jak i konstytucyjnych praw oraz wolno$ci
jednostki. Ustawodawca, okreslajac sankcje za naruszenie prawa, w szczegoOlnosci
powinien respektowa¢ zasad¢ sprawiedliwosci spotecznej, zasad¢ proporcjonalnosci oraz
obowigzek zapewnienia ochrony wilasnosci. Nie moze wiec wprowadza¢ do porzadku
prawnego sankcji oczywiscie nieadekwatnych do czynu i jego skutkow lub
nieracjonalnych albo niewspdimiernie dolegliwych.
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Odnoszac wyzej wskazane uwagi do rozpoznawanych skarg, Prokurator
Generalny uznal, ze ograniczenie wykonywania przez wiasciciela (posiadacza) praw do
nieruchomos$ci, w postaci obowigzku wystgpienia o zezwolenie na usunigcie drzewa
(krzewu), co do zasady, nie narusza istoty prawa wlasno$ci. Ograniczenie to zostalo
bowiem wprowadzone dla realizacji celu ustawy, a wiec ochrony przyrody. W ocenie
Prokuratora Generalnego, zakaz usuwania z nieruchomos$ci drzew (krzewow) bez
zezwolenia uprawnionego organu administracji publicznej nie prowadzi do eliminacji
zadnego z atrybutdow prawa wilasnosci nieruchomos$ci. Zakaz ten nie stanowi w
szczego6lnosci przeszkody do dysponowania taka nieruchomoscia, a wigc np. do jej zbycia
czy wydzierzawienia.

Obowigzek wystgpienia o zezwolenie na usuni¢cie drzewa (krzewu) z wilasnej
nieruchomos$ci ma, jak wskazuje Prokurator Generalny, obok charakteru porzadkowego,
rowniez charakter tego rodzaju ograniczenia prawa wtasnosci, ktora generalnie miesci si¢
w ramach standardow przewidzianych w stosunku do regulacji z zakresu ochrony
srodowiska naturalnego, bedacego wartoscig szczegolnie chroniong konstytucyjnie.

Watpliwosci z punktu widzenia standardow konstytucyjnych budzi jednak to, czy
wspomniana ingerencja w prawo wtasnosci nie jest zbyt glteboka, 1 czy nie narusza reguty
konieczno$ci wkroczenia w demokratycznym panstwie prawnym w prawa obywateli i czy
nie stanowi zbyt dolegliwego ograniczenia wykonywania prawa wlasnosci przez
wlasciciela (posiadacza).

Rozwazajac t¢ watpliwos¢, Prokurator Generalny uznal, ze przyjeta przez
ustawodawcg metoda sankcjonowania tego obowiazku, polegajaca na mechanicznym
wymierzaniu, bez uwzglednienia jakichkolwiek okolicznosci umozliwiajacych wytaczenie
odpowiedzialnosci podmiotu zobowigzanego, kary w wysokos$ci stanowigcej
wielokrotno$¢ optaty ustalanej na podstawie wygorowanych stawek, prowadzi do
nadmiernej dolegliwo$ci w stosunku do osoby, ktora nie wystapita o zezwolenie na
usuni¢cie drzewa (krzewu) lub go nie uzyskata. W konsekwencji Prokurator Generalny
stwierdzit, Ze mechanizm wymierzania kar za usuwanie drzew i krzewdw bez pozwolenia
stanowi ingerencje nieproporcjonalng, niezastugujacg na to, by zostala uznana za
ograniczenie prawa podmiotowego konieczne dla realizacji  konstytucyjnie
legitymowanych celéw.

Prokurator Generalny wskazal przy tym, ze system prawny obowigzujacy w
obszarze ochrony zadrzewien, chociaz ma za przedmiot ochron¢ konstytucyjnie chronionej
wartosci, jaka jest ochrona §rodowiska naturalnego, nie wymaga az tak wysokich sankcji.
Kary pieni¢zne, wymierzane na podstawie zaskarzonych przepisow, przez ich wysokos$¢
stajg si¢ trudno egzekwowalne, a to z kolei stwarza sytuacj¢ wtdérnego naruszenia innej
konstytucyjnej wartosci — porzadku prawnego w panstwie.

Z tych wzgledéw Prokurator Generalny uznat, ze niezgodnos$¢ kwestionowanych
unormowan z wzorcem ochrony wtasnosci, wyrazonym w art. 21 ust. 1iart. 64 ust. 113w
zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, pozwala na wniosek, ze kwestionowana norma
narusza roOwniez zasad¢ zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
wywodzong zarowno z zasady proporcjonalnosci i sprawiedliwosci, jak 1 z art. 2
Konstytucji.

Analizujgc kwesti¢ niezgodnosci zakwestionowanych przepiséw z art. 32 ust. 1
oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji, Prokurator Generalny uznal, Ze zarzut ten jest
bezpodstawny. Zaden bowiem z zaskarzonych przepisow nie roznicuje wladcicieli
nieruchomos$ci w aspekcie cigzacych na nich obowigzkéw w zakresie ochrony drzew
stanowigcych czgsci sktadowe tych nieruchomosci. Zakaz usuwania drzew i krzewéw z
nieruchomosci bez wlasciwego zezwolenia, okreslony w art. 83 ust. 1 u.o.p., dotyczy w
roOwnym stopniu wszystkich wtascicieli, a wigc w takim samym stopniu obejmuje ich — na
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podstawie art. 88 ust. 1 pkt 2 u.0.p. — sankcjami za naruszenie zakazu usunig¢cia drzew
(krzewu) bez zezwolenia.

Z tych wzgledéw Prokurator Generalny uznal, ze kwestionowane regulacje sa
zgodne z art. 32 ust. 1 oraz z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

4. Prokurator Generalny w pisSmie z 20 marca 2013 r., w zwigzku ze skarga
konstytucyjng Elzbiety Porczynskiej, zajat dodatkowe stanowisko w sprawie, w
szczegblnosSci przez stwierdzenie, ze: art. 88 ust. 1 pkt 2 w zwiazku z art. 89 ust. 1 ustawy
0 ochronie przyrody w zakresie, w jakim przewiduje obligatoryjne stosowanie — wobec
osoby, ktdéra dokonata usuniecia z nieruchomosci, pozostajacej W posiadaniu tej osoby lub
stanowigcej jej wlasnos¢, obumartego badz nierokujgcego szansy na przezycie drzewa lub
krzewu — administracyjnej kary pieni¢znej, wymierzanej przez wojta, burmistrza albo
prezydenta miasta za usuwanie drzew lub krzewdéw bez wymaganego zezwolenia,
ustalonej w wysokosci trzykrotnej optaty za usuniecie drzew lub krzewdw — na podstawie
stawek, o ktérych mowa w art. 85 ust. 4-6 tej ustawy — bez uwzglednienia,
usprawiedliwionych i niezaleznych od posiadacza nieruchomosci, uwarunkowan usuni¢cia
owego drzewa lub krzewu, jest niezgodny z zasadami sprawiedliwo$ci spotecznej i
proporcjonalnosci ingerencji ustawodawczej, wyrazonymi w art. 2 Konstytucji, a takze z
art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W pozostalym zakresie wnidst o
umorzenie postgpowania ze wzgledu na niedopuszczalno§¢ wydania wyroku.

Prokurator Generalny zaznaczyt, ze tres¢ zarzutow skarg konstytucyjnych w
polaczonych sprawach jest — co do zasady — podobna. Dlatego tez argumentacja
przedstawiona w pisSmie Prokuratora Generalnego z 29 czerwca 2012 r. pozostaje aktualna
takze w sprawie skargi konstytucyjnej Elzbiety Porczynskie;j.

5. W piSmie z 22 kwietnia 2013 r. Marszatlek Sejmu przedtozyl dodatkowe
stanowisko w sprawie, w zwigzku z dotgczeniem do niej skargi konstytucyjnej Elzbiety
Porczynskiej, wnoszac jednoczesnie o stwierdzenie, Ze:

1) art. 88 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 83 ust. 6 ustawy o ochronie przyrody jest
zgodny z art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 3 w zwigzku z
art. 31 ust. 3 oraz art. 86 Konstytucji;

2) art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody w punkcie 1 w zakresie, w jakim nie
przewiduje mozliwosci réznicowania kary w zalezno$ci od okolicznos$ci usuni¢cia drzewa
bez zezwolenia, jest zgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 64 ust. 3w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Ponadto Marszatek Sejmu wniost o umorzenie postepowania na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 ustawy o TK w pozostalym zakresie, ze wzgledu na niedopuszczalnos¢
wydania wyroku.

W zwigzku z tym, Ze w polaczonych skargach konstytucyjnych, objetych sygnatura
SK 6/12, wystepuje tozsamos¢ przedmiotu kontroli, wzorcdw kontroli oraz podobienstwo
sytuacji faktycznych, Sejm podtrzymat stanowisko przedstawione w pismie Marszatka
Sejmu z 28 czerwca 2012 r., tj. konkluzje i uzasadnienie stanowiska w sprawie zgodnosci
art. 88 ust. 1 pkt 2 w zwiazku z art. 83 ust. 6 u.o.p. i zakresowo art. 89 ust. 1 u.o.p. z art. 64
ust. 1 w zwiagzku z art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 w zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

6. W pismie procesowym z 11 marca 2013 r. Rzecznik Praw Obywatelskich
zglosil swoj udzial w postgpowaniu w sprawie skargi konstytucyjnej Elzbiety Porczynskie;.
W pismie procesowym z 10 maja 2013 r. zajal stanowisko, ze art. 88 ust. 1 pkt 2 w
zwigzku z art. 89 ust. 1 ustawy 0 ochronie przyrody w zakresie, w jakim przewiduje
obligatoryjne wymierzanie administracyjnej kary pieni¢znej przez wojta (burmistrza,



15

prezydenta miasta) za usunigcie drzewa lub krzewu z nieruchomos$ci bez wymaganego
zezwolenia osobie bedacej jej wiascicielem lub posiadaczem, w wysokosci trzykrotnej
oplaty za usunigcie drzewa, na podstawie stawek okreslonych w art. 85 ust. 4-6 ustawy o
ochronie przyrody, bez uwzglednienia usprawiedliwionych okoliczno$ci niezaleznych od
wiasciciela (posiadacza) nieruchomosci uzasadniajgcych owo usunigcie, jest niezgodny z
art. 2 oraz z art. 64 ust. 1 1 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik) wskazal, ze przy wymierzaniu tej
kary nie bierze si¢ pod uwage tego, czy wycigte bez uzyskania stosownego zezwolenia
drzewo lub krzew byty zdrowe, czy tez obumarle, znajdowaly si¢ w stanie zanikania
zywotnosci albo zostaty zniszczone w wyniku dzialania sit przyrody (wichura, uderzenie
pioruna, obumarcie w wyniku powodzi) lub innych zdarzen niezaleznych od wtasciciela
(posiadacza) nieruchomosci. Rzecznik zauwazyl rowniez, ze wojt (burmistrz, prezydent
miasta) nie ma mozliwosci miarkowania wysokosci kary (ani odstgpienia od jej
wymierzenia), nie moze bra¢ pod uwage innych okoliczno$ci, w szczegoélno$ci
wskazanych powyzej, niz samo wyciecie drzewa lub krzewu bez uzyskania stosownego
zezwolenia. Zdaniem Rzecznika, ustanawiajac jednolite zasady odpowiedzialnos$ci z tytutu
deliktu administracyjnego, ustawodawca nie wzigt pod uwage réznego stopnia szkody (a
nawet jej braku) wyrzadzonej w S$rodowisku naturalnym przez wycigcie drzew lub
krzewow zdrowych albo obumartych lub znajdujacych si¢ w stanie zanikania zywotnosci.

Na kanwie sprawy zainicjowanej skarga konstytucyjng Elzbiety Porczynskiej,
Rzecznik wyrazit swe watpliwosci co do charakteru administracyjnej kary pieni¢zne;j.
Zaznaczyl, ze w $wietle bogatego dorobku orzeczniczego Trybunatu, stosowanie takiej
kary jest dopuszczalne. Zdaniem Rzecznika, watpliwosci dotycza jednak w szczegolnosci
tego, czy kara ta spetnia funkcje prewencyjng czy tez represyjna. Czy jej dolegliwos¢ nie
jest nadmierna (nieproporcjonalna) w stosunku do wagi deliktu administracyjnego, a w
konsekwencji, czy nie mamy do czynienia z odpowiedzialno$ciag — ktora w Swietle
orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowicka — okreslana jest mianem karnej, z
uwagi na jej razacg dolegliwos¢.

Oceniajac proporcjonalno$¢ zaskarzonych regulacji, Rzecznik uznal, ze nie sa one
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonego przez ustawodawce celu, jakim jest zapobieganie
nieuzasadnionemu i niekontrolowanemu usuwaniu drzew i krzewow. Wskazal, ze w stanie
faktycznym sprawy, w ktorej zostala wniesiona skarga konstytucyjna Elzbiety Porczynskiej,
drzewo w wyniku dziatan sit wyzszych uleglo takim uszkodzeniom, ze praktycznie
przestato by¢ ozywionym elementem $rodowiska naturalnego, a ponadto jego stan stwarzat
zagrozenie dla innych konstytucyjnych wartosci, jak zycie i zdrowie ludzkie. W zwigzku z
tym, zdaniem Rzecznika, administracyjna kara pieni¢gzna ma w tym wypadku charakter
stricte represyjny i nie mozna tu dostrzec elementu prewencyjnego. Doszlo zatem do
wymierzenia kary, ktorg — z uwagi na jej dolegliwo$¢ — nalezy uzna¢ za de facto kryminalna.

Rzecznik podnidst rowniez, ze zakwestionowane przepisy nie moga zosta¢ uznane
za konieczne dla ochrony interesu publicznego, tj. obowigzku dbatosci o stan srodowiska,
poniewaz w analizowanej sprawie przedmiot ochrony, jakim byto drzewo, przestat de facto
istnie¢, a co za tym idzie, wymierzenie kary administracyjnej w takiej wysokosci, jak w
wypadku usunigcia drzewa zdrowego, jest zbgdne i stanowi nadmierng i nieuzasadniong
dolegliwos$¢. Stwierdzil ponadto, ze kara wymierzana na podstawie tych przepiséw jest w
oczywisty sposob nieproporcjonalna do ,,stopnia zawinienia” osoby ukaranej. Stosowanie
automatyzmu i sztywno$ci sankcji — bez wprowadzenia dodatkowych mechanizmow
majacych na celu wymierzenie kary adekwatnej do wielkosci szkody wyrzadzonej w
srodowisku przyrodniczym 1 stopnia przyczynienia si¢ do zniszczenia zywego elementu
ekosystemu, zdaniem Rzecznika, nie daje si¢ pogodzi¢ z Kkonstytucyjna zasada
proporcjonalnosci.



16

Reasumujac, Rzecznik stwierdzil, ze w omawianym przypadku administracyjna
kara pieni¢zna jest nieproporcjonalna do stopnia naruszenia prawa i szkody wyrzadzonej w
srodowisku przyrodniczym. Zwrécit przy tym uwage, ze mozliwe jest zastosowanie innych
instrumentéw prawnych zapewniajacych nalezyta i proporcjonalng ochron¢ srodowiska
naturalnego, lecz niebedgcych nadmierng i nieuzasadniong dolegliwo$cig dla wtasciciela
(posiadacza) nieruchomosci.

Analizujgc kwestie naruszenia przez zaskarzone przepisy prawa wiasnosci,
Rzecznik, odwotujac si¢ do pogladow Trybunatu dotyczacych tej kwestii, uznat, zZe
konieczno$¢ zaptacenia administracyjnej kary pienieznej moze wigza¢ si¢ nie tylko z
zagrozeniem egzystencji wilasciciela nieruchomosci, lecz moze spowodowac utrate prawa
wilasnosci w  wyniku wszczecia postepowania egzekucyjnego w administracji 1
zlicytowania nieruchomosci na poczet zobowigzania publicznoprawnego.

Zdaniem Rzecznika, wykonanie decyzji administracyjnej wydanej na podstawie art.
88 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody, moze spowodowac nie
tylko nadmierng, nieproporcjonalng ingerencj¢ w prawo wlasnosci, lecz moze wrecz
doprowadzi¢ do utraty istoty (,,jadra”) tego prawa przez jego odebranie (zniweczenie).

Rzecznik stwierdzit ponadto, ze w kwestionowanym zakresie regulacje ustawy o
ochronie przyrody sa rowniez niezgodne z art. 2 Konstytucji, poniewaz nie uwzgledniaja
mozliwosci zajécia okolicznosci niezaleznych od wiasciciela (posiadacza) nieruchomosci,
pomimo ze wiedza i do§wiadczenie zyciowe w sposOb oczywisty wskazuja na mozliwos¢
ich wystapienia. Jak zauwazyt Rzecznik, w tej sytuacji, wbrew zasadzie zaufania obywateli
do panstwa i prawa, obowigzujace prawo staje si¢ swoista pulapka zastawiong na
obywatela. Nie ma on bowiem mozliwosci zwolnienia si¢ od odpowiedzialno$ci nawet
wowczas, gdy wykaze w sposob niebudzacy watpliwosci, ze ,,zmiany w $Srodowisku
przyrodniczym nastgpityby bez jego udzialu”. Wymierzona za§ w tej sytuacji kara
administracyjna staje si¢ niesprawiedliwg represja.

7. W pismie z 13 marca 2014 r. Trybunat Konstytucyjny zwroécit si¢ do Ministra
Srodowiska o przedstawienie opinii oraz o udzielenie informacji w sprawie.

W odpowiedzi, z 17 kwietnia 2014 r., Minister Srodowiska stwierdzil, ze
zakwestionowane przepisy nie naruszajag wskazanych jako wzorce kontroli postanowien
Konstytucji.

Minister Srodowiska uznat, ze choé zakwestionowane przepisy ustawy o ochronie
przyrody prowadza do obligatoryjnego wymierzenia administracyjnej kary pieni¢znej za
usunigcie, bez zezwolenia wlasciwego organu administracji, drzewa i nie przewiduja np.
mozliwosci  zmniejszania wysokosci tej kary, uwzglednienia kontratypow lub
usprawiedliwionych okolicznosci, to jednak ustawodawca wprowadzit w u.o.p.
unormowanie dostosowujace wysokos¢ wymierzanej administracyjnej kary pienieznej do
konkretnej sytuacji. Art. 89 ust. 1 u.o.p. stanowi o trzykrotnos$ci optaty za usunigcie drzew
lub krzewow ustalonej na podstawie stawek, o ktérych mowa w art. 85 ust. 4-6 tej ustawy,
co oznacza, ze administracyjna kara pieni¢zna nie jest jednakowa w kazdym przypadku
lecz uzalezniona od tego, jaka optate musiatby wnie$¢ podmiot w zwigzku z wystapieniem
z wnioskiem o zezwolenie na usunigcie danego drzewa. Im bardziej wartosciowe z punktu
widzenia przyrodniczego jest drzewo, o czym $wiadczy koniecznos$¢ uwzglednienia przy
ustalaniu oplaty takich jego wtasciwosci, jak obwod pnia, rodzaj i gatunek, tym wigksza
oplata, a tym samym wigksza administracyjna kara pieni¢zna za jego usuni¢cie bez
wymaganego zezwolenia.

Analizujac poszczeg6dlne zarzuty skarzacych, w tym w szczegolnosci te, ktore
odnosity si¢ do zarzutu o nadmiernej surowosci wymierzanych na podstawie
zakwestionowanych przepisow administracyjnych kar pienieznych, Minister Srodowiska



17

poinformowal, ze Rada Ministréw zauwazyta ten problem i podjeta prace nad zmiang m.in.
zakwestionowanych w  rozpoznawanych skargach konstytucyjnych uregulowan,
przygotowujgc projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz zmianie
niektdrych innych ustaw. W projekcie tym proponuje si¢ przyjecie regulacji pozwalajacych
na zmniejszenie wysokosci tych kar, a takze wprowadzenie mozliwosci odstagpienia od ich
wymierzenia.

Odnoszac si¢ do kwestii naruszenia art. 21 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji,
Minister Srodowiska wskazatl, ze ograniczenia prawa wlasnosci polegajace na obowiazku
uzyskania zezwolenia na wycinke drzew nie stanowia, w jego ocenie, przedmiotu
niniejszego postgpowania. O ile w ogdle administracyjng kar¢ pieni¢zng za usunigcie
drzewa bez zezwolenia potraktowac, tak jak chcg tego skarzacy, jako element ograniczenia
w zakresie korzystania z prawa wilasnos$ci i rozwazaé, czy jego ustanowienie bylo
konieczne w demokratycznym panstwie, np. dla ochrony $rodowiska naturalnego, to
nalezatoby jednoznacznie stwierdzi¢, ze kara taka pelni przede wszystkim funkcje
prewencyjng. Jej podstawowym celem jest zapobieganie, przez odstraszanie wynikajgce z
wysokosci i administracyjnego mechanizmu wymierzania, niekontrolowanej wycince
drzew, a tym samym ochrona zasobow, ktore majg istotne znaczenie dla spoleczenstwa.

Zdaniem Ministra Srodowiska, niezasadne sa rowniez zarzuty skarzacych
dotyczace naruszenia art. 32 ust. 1 Konstytucji.

W rozprawie uczestniczyli umocowani przedstawiciele: Sejmu, Prokuratora
Generalnego, Rzecznika Praw Obywatelskich oraz skarzacych — lzabeli i Grzegorza
Laszkiewiczow, Elzbiety Porczynskiej, Kazimiery i Wladystawa Pierogow. Na rozprawe
nie stawili si¢ natomiast skarzacy — Grzegorz Bokuniewicz oraz Andrzej Cebo. W tej
sytuacji sedzia sprawozdawca przedstawita podstawowe tezy zgloszonych przez nich
watpliwos$ci konstytucyjnych.

Dodatkowo do udzialu w rozprawie na podstawie art. 38 pkt 4 ustawy o TK
wezwany zostat Minister Srodowiska.

Wszyscy uczestnicy postepowania podtrzymali stanowiska przedstawione w
swoich pismach procesowych.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Warunki dopuszczalnos$ci skargi konstytucyjne;.

1.1. Pierwsza kwestia, ktorg Trybunal Konstytucyjny rozwazyt, byto ustalenie,
czy skarga spehia konstytucyjne i ustawowe warunki dopuszczalno$ci jej wniesienia, o
ktorych mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji i art. 46-47 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).
Niespetienie ktoregokolwiek z warunkow formalnych skargi uniemozliwia bowiem jej
merytoryczne rozpatrzenie. Trybunal w toku catego postgpowania, az do wydania
orzeczenia w sprawie, bada, czy nie zachodzg ujemne przestanki procesowe nakazujace
umorzenie postgpowania (zob. np. postanowienie TK z 5 grudnia 2001 r., sygn. K 31/00,
OTK ZU nr 8/2001, poz. 269).

Wydanie zarzadzenia o skierowaniu skargi do rozpoznania merytorycznego ,,nie
przesadza (...) definitywnie o merytorycznym rozpatrzeniu skargi, poniewaz sktad
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orzekajacy Trybunalu moze w trakcie szczegdtowej analizy akt sprawy dostrzec ujemne
przestanki procesowe udaremniajace merytoryczne rozpoznanie sprawy”’ (postanowienie
TK z 21 marca 2000 r., sygn. SK 6/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 66). Wowczas, z uwagi na
tre$¢ art. 39 ust. 1 ustawy o TK, Trybunal umarza postepowanie.

1.2. W mysl art. 79 ust. 1 Konstytucji: ,,Kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub
prawa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnies¢ skarge do
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub innego aktu
normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt
ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowiazkach okreslonych w
Konstytucji”. W $wietle powyzszego postanowienia Konstytucji oraz wskazanych
przepisow ustawy o TK, precyzujacych zasady wnoszenia skargi konstytucyjnej, nie ulega
watpliwosci, ze skarga konstytucyjna jest dopuszczalna tylko pod warunkiem spetnienia
facznie nastepujacych przestanek. Po pierwsze, zaskarzony przepis powinien by¢ podstawa
prawng ostatecznego orzeczenia sadu lub organu administracji publicznej, wydanego w
indywidualnej sprawie skarzacego. Po drugie, orzeczenie to powinno pocigga¢ za soba
naruszenie wskazanych w skardze konstytucyjnych wolnosci lub praw przystugujacych
skarzagcemu. Po trzecie wreszcie, zrédlem naruszenia powinna by¢ tres¢ kwestionowanych
przepisOw, za§ sposOb naruszenia powinien by¢ wskazany przez skarzacego w
uzasadnieniu wnoszonej skargi (art. 47 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o TK).

Dopiero kumulatywne spelnienie tych przestanek warunkuje mozliwos¢
skutecznego wniesienia, a nast¢gpnie merytorycznego rozpatrzenia skargi konstytucyjnej
przez Trybunat. Niedochowanie wskazanych wymogoéw prowadzitoby do sytuacji, w ktorej
skarga konstytucyjna, zamiast §rodka ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw skarzacego,
stataby sie swoistg formg actio popularis, zblizong w swej istocie do wniosku w sprawie
abstrakcyjnej kontroli norm (zob. postanowienie TK z 17 grudnia 2013 r., sygn. SK 59/12,
OTK ZU nr 9/A/2013, poz. 144).

1.3. W zwigzku z powyzszym Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, ze W
skardze konstytucyjnej Kazimiery i Wiadystawa Pierogow wskazano w petitum skargi,
jako wzorce kontroli, art. 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zarzadzeniem sedziego TK z 16
wrzesnia 2011 r., pelnomocnik skarzacych zostat wezwany do usunigcia braku formalnego
skargi konstytucyjnej przez dokladne okreslenie, jakie prawo podmiotowe zostalo
naruszone na skutek wydania wskazanych w skardze rozstrzygnig¢ oraz okreslenie
sposobu tego naruszenia. W odpowiedzi na to zarzadzenie petnomocnik skarzacych
wskazal, ze skarzacy wiazag podstawe do wniesienia skargi konstytucyjnej z naruszeniem
prawa wlasnosci (art. 64 Konstytucji), przystugujacym im w stosunku do drzew rosnacych
na gruncie stanowigcym ich wtasnosc.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, rozbiezno$¢ pomigdzy wzorcami kontroli
wskazanymi w petitum skargi a argumentacjg przywotang w jej uzasadnieniu (a takze
piSmie procesowym skarzacych), nie dyskwalifikuje automatycznie mozliwosci
rozpoznania tej skargi. Umorzenie sprawy z tego powodu, na tym etapie postepowania,
bytoby, zdaniem Trybunatu, nadmiernym formalizmem. Argumentacja uzasadnienia skargi
jednoznacznie wskazuje na istote problemu konstytucyjnego. Wywod ten pozwala
zrekonstruowaé zarowno przedmiot, jak i wzorce kontroli.

Dostrzegajac rozbieznos$¢ pomiedzy wzorcami wskazanymi w petitum skargi, a jej
uzasadnieniem, dodatkowo doprecyzowanym w piSmie procesowym, Trybunal nie znalazl
podstaw do umorzenia postepowania ze wzgledu na to, ze w petitum skargi skarzacy nie
wskazali art. 64 Konstytucji.

Trybunat wielokrotnie wskazywal, ze w europejskiej kulturze prawnej
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ugruntowata si¢ zasada falsa demonstratio non nocet, zgodnie z ktdrg kluczowe znaczenie
ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie. Trybunat przyjat, ze na skarge konstytucyjng sktada
si¢ cata wyrazajgca jg tre$¢, a w petitum skargi nastepuje jedynie okreslenie przedmiotu
kontroli, wskazanie podstawowych wzorcéw kontroli oraz usystematyzowanie zarzutéw
(zob. wyroki TK z: 8 lipca 2002 r., sygn. SK 41/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 51, 24
lutego 2009 r., sygn. SK 34/07, OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 10).

1.4. Trybunal Konstytucyjny postanowit umorzy¢ postgpowanie w sprawie skargi
skarzacego A.C. Skarzacy zostal ukarany administracyjng karg pieni¢zna za to, ze bez
zezwolenia, obcigt korony dwom modrzewiom, ktére zagrazaly budynkowi i linii
energetycznej. Termin ptatnosci kary zostal jednak odroczony na 3 lata, poniewaz stopien
uszkodzenia drzew nie wykluczal zachowania ich zywotno$ci oraz mozliwosci
odtworzenia korony. Skarzacy nie stawil si¢ na rozprawe i nie poinformowat Trybunatu,
czy kara zostala wobec niego wykonana, a zatem nie wykazal, Ze jego prawo wiasno$ci
zostalo w zwigzku z wydaniem decyzji o ukaraniu naruszone. W zwigzku z tym
postgpowanie w sprawie skarzacego A.C. podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1
pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

1.5. Rowniez z analizy tre$ci pozostatych skarg konstytucyjnych wynika, ze nie w
calym zakresie, w jakim nadano im bieg, spetniaja one wskazane przestanki formalne.

Po pierwsze, nie mozna zasadnie twierdzi¢, ze art. 83 ust. 6, art. 85 ust. 1 1 2 oraz
art. 88 ust. 3-5 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2013 r.
poz. 627, ze zm.; dalej: ustawa o ochronie przyrody, u.o.p.) byly podstawa ostatecznych
rozstrzygnie¢ w tej sprawie. Jak wskazal Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z 19
pazdziernika 2004 r., sygn. SK 13/03, OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 101, do zasadniczych
przestanek dopuszczalno$ci wystgpowania ze skarga konstytucyjng nalezy uczynienie jej
przedmiotem przepisow wykazujacych podwojng kwalifikacje. ,,Bedac podstawag prawng
ostatecznego orzeczenia wydanego w sprawie skarzacego przez sad lub organ administracji
publicznej, musza one prowadzi¢ jednoczesnie do naruszenia wskazywanych przez
skarzacego konstytucyjnych wolno$ci lub praw. Skarzacy jest przy tym zobligowany nie
tylko do wskazania, ktdre przepisy kwestionowanego aktu normatywnego wykazujg taka
kwalifikacje, ale rowniez do sprecyzowania konstytucyjnego wzorca ich kontroli, a wiec
wskazania, jakie konstytucyjne wolnosci i w jaki sposob — jego zdaniem — zostaty naruszone
przez zaskarzone unormowanie (art. 47 ust. 1 pkt 112 ustawy o TK). Nie ulega watpliwosci,
ze stwierdzenie — koniecznego w Swietle przestanek skargi konstytucyjnej — zwiagzku
pomiedzy kwestionowanym unormowaniem a ostatecznym orzeczeniem, z ktdrego
wydaniem wigze skarzacy zarzut naruszenia jego praw, opiera¢ si¢ musi na analizie
rozstrzygni¢¢ sagdowych lub administracyjnych wskazywanych przez skarzacego”. Trybunat
podkreslit przy tym, ze powotanie przez sad lub organ administracji publicznej w sentencji
badz tez w uzasadnieniu konkretnej decyzji procesowej okreslonych przepiséw nie
przesadza jeszcze samo przez si¢ stwierdzenia, ze przepisy te nalezy uzna¢ za podstawe
prawng wydanego rozstrzygniecia. Trybunat Konstytucyjny jest kazdorazowo zobligowany
do ustalenia, czy w $wietle zarzutéw skargi konstytucyjnej kwestionowany akt normatywny
w istocie stanowit podstawe orzeczenia, w zwigzku z ktorym podmiot wnoszacy skarge
powotuje si¢ na ochrong swoich konstytucyjnych wolnosci lub praw.

Nawigzujac do ustalen organéw administracyjnych i sagdow, nalezato przyjac, ze
Sytuacja skarzacych, w zakresie podnoszonych przez nich zarzutéw natury konstytucyjne;j,
zostala zdeterminowana regulacjami wynikajagcymi z art. 88 ust. 1 pkt 2 oraz z art. 89 ust. 1
ustawy o ochronie przyrody i zZe to te przepisy stanowity podstawe prawng ,,ostatecznego
orzeczenia”, o ktérym mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji. Zarzuty podniesione przez
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skarzacych dotyczyly bowiem: po pierwsze — dopuszczalno$ci stosowania, przez wlasciwy
organ administracji, kar pieni¢znych za usunigcie drzewa bez zezwolenia, niezaleznie od
wartosci tego drzewa, jego przydatnosci gospodarczej, zywotno$ci, stopnia zagrozenia
bezpieczenstwa publicznego, po drugie — przewidzianego przez ustawodawce okreslenia
wysokosci tych kar (w wysoko$ci trzykrotnej optaty za usuniecie drzew lub krzewdw), a
zwlaszcza ich surowosci oraz niemozno$ci miarkowania w zalezno$ci od stopnia
zawinienia sprawcy deliktu. W ocenie Trybunatu, konstytucyjnej ocenie mogg zostaé
zatem poddane wylacznie art. 88 ust. 1 pkt 2 i art. 89 ust. 1 u.o.p., bedace podstawa
ostatecznych rozstrzygni¢¢, ktére — w ocenie skarzacych — naruszyty ich prawa i wolnosci
konstytucyjne.

Zakwestionowane przez skarzacych pozostale przepisy, w szczegdlnosci art. 83
ust. 6, art. 85 ust. 1 i 2 oraz art. 88 ust. 3-5 ustawy o ochronie przyrody, nie miaty
rozstrzygajacego znaczenia w sprawie, gdyz ostatecznie wymierzenie kary za usunigcie
drzewa bez wymaganego zezwolenia i jej wysoko$¢ determinuje art. 88 ust. 1 pkt 2 1 z art.
89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody. Z tego wzgledu powotane przez skarzacych przepisy
art. 83 ust. 6, art. 85 ust. 1 i 2 oraz art. 88 ust. 3-5 ustawy o ochronie przyrody mozna
uzna¢ wylacznie za przepisy ksztattujagce tto normatywne spraw, nie determinujace
sposobu ich rozstrzygni¢cia. Ze szczegdlowej analizy rozstrzygnie¢ zapadlych w
postepowaniach dotyczacych omawianych skarg (tj. decyzji administracyjnych oraz
wyrokow sadéw administracyjnych) wyraznie wynika, ze wskazane przepisy nie miaty
bezposredniego wpltywu na rozstrzygnigcia tych organdow. To znaczy, ze w odniesieniu do
tych przepiséw nie zostala spetniona jedna z podstawowych przestanek formalnych skargi
konstytucyjnej. Przepisy te tylko posrednio i bez wplywu na meritum orzeczen sagdow
ksztattowaly pozycje prawng skarzacych i1 nie stanowily podstawy ostatecznych
rozstrzygnie¢ w ich sprawach.

Po drugie, Trybunat zwrécit uwagg, ze skarzacy w zakresie wskazanych wyzej
przepisow nie sformutowali argumentéw, ktore uzasadnialyby podniesione przez nich
zarzuty niekonstytucyjnosci. Tymczasem wymodg uzasadnienia zarzutdow powolanych w
skardze oznacza konieczno$¢ przedstawienia argumentow za stwierdzeniem niezgodnosci
zaskarzonych norm prawnych z normami powotanymi jako podstawa kontroli. Wymog ten
odnosi si¢ do kazdego z podniesionych zarzutow niezgodnosci danej normy ze
wskazanymi wzorcami (zob. K. Wojtyczek, Cigzar dowodu i argumentacji w procedurze
kontroli norm przez Trybunal Konstytucyjny, ,,Przeglad Sejmowy” nr 1/2004, s. 17).
Trybunat, w mys$l obowiazujacej w postgpowaniu przed nim zasady skargowosci (art. 66
ustawy o TK), nie moze samodziclnie formutowaé argumentéw za niekonstytucyjnoscig
poddanego kontroli aktu normatywnego (por. np. postanowienie TK z 25 pazdziernika
1999 r., sygn. SK 22/98, OTK ZU nr 6/1999, poz. 122).

W konsekwencji Trybunal Konstytucyjny uznal, ze skargi w zakresie art. 83 ust.
6, art. 85 ust. 1 i 2 oraz art. 88 ust. 3-5 ustawy o ochronie przyrody podlegaja umorzeniu na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania
wyroku.

1.6. W $wietle wskazanych wyzej przestanek skargi konstytucyjnej nasungto si¢
jeszcze pytanie o dopuszczalno$¢ powotania art. 2, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 21 ust. 1
oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji jako wzorcow kontroli w rozpoznawanej sprawie.

Trybunat w przesztosci stwierdzat juz, ze w postepowaniu zainicjowanym skargg
konstytucyjng kontrola konstytucyjno$ci przepisow ustawy moze odbywaé si¢ na
podstawie postanowien konstytucyjnych statuujacych wolnosci lub prawa podmiotowe, a
zatem postanowien bedacych podstawa normy prawnej adresowane] do obywatela,
ksztattujgcej jego sytuacje prawng i dajacej mu moznos$¢ wyboru zachowania (por. wyrok z
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13 stycznia 2004 r., sygn. SK 10/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 2). Z ustabilizowanego
orzecznictwa Trybunatu wynika, ze katalog praw i wolno$ci, wymienionych w rozdziale Il
Konstytucji, obejmuje 1 zasadniczo wyczerpuje pojecie ,.konstytucyjnych wolnosci lub
praw”, o ktéorych mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji. W interpretacji postanowien
zawartych w tym rozdziale moga by¢ pomocne klauzule generalne, takie jak np. klauzula
demokratycznego panstwa prawnego, ale nie moga one stanowi¢ samoistnej podstawy
skargi konstytucyjnej. W $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu witasciwego
wzorca kontroli w postgpowaniu skargowym nie mogg tez stanowi¢ normy ogoélne,
okreslajagce zasady ustrojowe, i normy adresowane do ustawodawcy, narzucajagce mu
pewien sposob regulowania dziedzin zycia (zob. np. wyroki TK z: 10 maja 2005 r., sygn.
SK 40/02, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 48; 17 listopada 2010 r., sygn. SK 23/07, OTK ZU
nr 9/A/2010, poz. 103). Zasady te nie s3 jednak zrédlem praw lub wolnosci
konstytucyjnych o charakterze podmiotowym i dlatego moga pehli¢ funkcje tylko
pomocniczego wzorca kontroli, wystepujacego w powigzaniu z innym przepisem
konstytucyjnym (zob. wyrok z 10 lipca 2007 r., sygn. SK 50/06, OTK ZU nr 7/A/2007,
poz. 75 i1 przywolane tam orzeczenia), pod warunkiem ze ich przywotanie zostanie w
sposoOb nalezyty przez skarzacego uzasadnione.

W s$wietle przedstawionych rozwazan, Trybunat uznat, ze art. 2, art. 32 ust. 1 oraz
art. 21 ust. 1 Konstytucji nie mogg by¢ samoistnymi wzorcami kontroli konstytucyjnosci w
postepowaniu zainicjowanym skargg konstytucyjna, gdyz nie statuuja konstytucyjnych
wolno$ci ani praw, a skarzacy — wskazujac je jako wzorce kontroli — nie powigzali ich z
prawami, ktorych naruszenie zarzucaja. Takie powigzanie ma miejsce jedynie w
odniesieniu do art. 31 ust. 3 Konstytucji, w aspekcie wynikajacego z niego zakazu
nadmiernej ingerencji w chroniong konstytucyjnie sfer¢ praw jednostki. Zdaniem
skarzacych, nadmiernie rygorystyczna sankcja za usunigcie bez zezwolenia drzewa lub
krzewu z wlasnej nieruchomosci nie tylko ogranicza ich prawo wiasnosci z naruszeniem
art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji, ale jednoczes$nie narusza zasade¢ proporcjonalnosci,
wywodzong z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Respektujac swoje dotychczasowe orzecznictwo, Trybunal uznat zatem, ze
postepowanie w zakresie badania zgodno$ci zakwestionowanych regulacji ustawy o
ochronie przyrody z art. 2, art. 32 ust. 1 oraz art. 21 ust. 1 Konstytucji podlega umorzeniu,
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

Niezaleznie od wskazanej podstawy umorzenia, ktéra ma charakter pierwotny, w
odniesieniu do art. 2 (w aspekcie sprawiedliwosci spotecznej) oraz art. 32 ust. 1
Konstytucji  wystepuja dodatkowe podstawy umorzenia postepowania. Trybunat
wielokrotnie wskazywat, ze przetamanie domniemania konstytucyjnosci nie moze nastgpic
bez szczegdtowego umotywowania zarzutow (zob. art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK).
Podkreslat przy tym, ze nie wystarczy sformulowanie samej tezy o niekonstytucyjno$ci
przepisu 1 stwierdzenie, ze podczas wydania rozstrzygnig¢cia, naruszajacego, zdaniem
skarzacego, przystugujace mu prawa lub wolnosci, zastosowano ten witasnie przepis
prawny (por. postanowienie TK z 6 pazdziernika 1998 r., sygn. Ts 43/98, OTK ZU nr
5/1998, poz. 75). Podstawowa przestanka warunkujaca dopuszczalno§¢ merytorycznego
rozpatrzenia skargi konstytucyjnej jest wskazanie przez skarzacego ,,sposobu naruszenia
konstytucyjnych praw i wolno$ci” przez zakwestionowane w skardze przepisy. Aby
spelni¢ te przestanke, konieczne jest wiec sformutowanie odpowiednich argumentow,
ktoére uzasadniatyby podniesione przez skarzacego zarzuty.

Tymczasem skarzacy nie wskazali, na czym w ich sprawie polega naruszenie
zasady rownosci oraz zasady sprawiedliwos$ci, ani nie przedstawili argumentow
uzasadniajacych zarzut naruszenia tych zasad, totez Trybunal uznal, Ze wniesione skargi
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nie speiniajg w tym zakresie wymagan warunkujacych ich merytoryczne rozpoznanie.

Trybunat stwierdzil ponadto, ze niektore zarzuty naruszenia praw i wolnosci
skierowane przeciwko zaskarzonym przepisom sg oczywiscie bezzasadne.

Skarzacy zarzucajg naruszenie art. 64 ust. 2 Konstytucji, gwarantujagcego prawo
do rownej ochrony wiasno$ci i praw majatkowych, przy czym, przedstawiona przez nich
argumentacja, o ile odnosi si¢ do tre$ci tego wzorca, dotyczy poréwnywania roznych
regulacji ustawowych i1 wysokosci przewidzianych tam kar za wycigcie drzewa bez
zezwolenia oraz czyny zwigzane ze szkodnictwem le§nym i kradzieza drzewa, podlegajace
odpowiedzialno$ci za wykroczenia lub odpowiedzialnos$ci karnej. Tego rodzaju argumenty,
majace $wiadczy¢ o naruszeniu rownej gwarancji ochrony prawa wlasnosci, nalezato
uzna¢, w ocenie Trybunatu, za bezzasadne, poniewaz zaden z zaskarzonych przepisow nie
roéznicuje wiascicieli nieruchomosci w aspekcie cigzacych na nich obowiazkéw w zakresie
ochrony drzew.

Podsumowujac dokonang wyzej oceng¢ zarzutow sformutowanych w
rozpoznawanych skargach konstytucyjnych, Trybunal stwierdzil, ze w przedstawionym
powyzej zakresie skargi te nie spelniaja warunkéw ich merytorycznego rozpoznania, i
postanowit, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, umorzy¢ postepowanie ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2. Zakwestionowane przepisy, ich funkcja oraz otoczenie prawne.

2.1. Zgodnie z pierwszym z zaskarzonych przepisow — tj. art. 88 ust. 1 ustawy o
ochronie przyrody — ,,Wojt, burmistrz albo prezydent miasta wymierza administracyjng
kar¢ pieni¢zng za:

1) zniszczenie terendéw zieleni albo drzew lub krzewow spowodowane
niewlasciwym  wykonywaniem robot ziemnych lub  wykorzystaniem = sprzetu
mechanicznego albo urzadzen technicznych oraz zastosowaniem srodkéw chemicznych w
sposob szkodliwy dla ro§linnosci;

2) usuwanie drzew lub krzewow bez wymaganego zezwolenia;

3) zniszczenie drzew, krzewow lub terenow zieleni spowodowane niewtasciwym
wykonaniem zabiegow pielggnacyjnych”.

Wedlug drugiego z zaskarzonych przepisow — art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie
przyrody — ,,Administracyjng kar¢ pieni¢zng, o ktorej mowa w art. 88 ust. 1, ustala si¢ w
wysokosci trzykrotnej oplaty za usunigcie drzew lub krzewow ustalonej na podstawie
stawek, o ktorych mowa w art. 85 ust. 4-6”.

2.2. Zakwestionowane przepisy nalezy rozpatrywa¢ w ich normatywnym
kontekscie, ktory stanowig glownie pozostate przepisy rozdziatu IV, dotyczace ochrony
terenéw zieleni i zadrzewien. Wspdlnie tworza one mechanizm prawnej ochrony
zadrzewien, ktorego elementem jest administracyjna kara pieni¢zna za zniszczenie badz
usunigcie bez wymaganego zezwolenia wlasciwego organu drzewa lub krzewu.

2.2.1. W art. 83 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody ustawodawca wprowadzit
obowigzek uzyskania przez posiadacza nieruchomosci zezwolenia odpowiedniego organu
samorzadu terytorialnego na usunigcie drzewa (krzewu), a — w wypadku nieruchomosci
wpisanej do rejestru zabytkow — zezwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkdw.
Jezeli posiadacz nieruchomosci nie jest jej wiascicielem, do wniosku 0 wydanie
zezwolenia na usuni¢cie konkretnego drzewa (krzewu), nalezy dolaczy¢ pisemng zgode
wiasciciela.

Ustawodawca zastrzegt réwniez, ze wydanie zezwolenia na usunigcie drzew lub
(krzewdw) moze by¢ uzaleznione od ich przesadzenia w miejsce wskazane przez
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wydajacego zezwolenie albo zastgpienia ich innymi drzewami lub krzewami, w liczbie nie
mniejszej niz liczba usuwanych drzew lub krzewow (art. 83 ust. 3 u.0.p.)

W art. 83 ust. 6 ustawy o ochronie przyrody ustawodawca enumeratywnie
wskazal rodzaje drzew lub krzewdw, na usunigcie ktorych nie wymaga si¢ uzyskania
zezwolenia, zaliczajgc do nich gléwnie drzewa lub krzewy, ktére podlegaja ochronie na
podstawie innych aktow prawnych lub ktore zostaty posadzone w konkretnym celu. I tak
na przyktad, zezwolenie na usuni¢cie drzewa nie jest wymagane dla drzew i1 krzewow
rosnagcych w sadach owocowych, z wylaczeniem drzew rosngcych na terenie
nieruchomos$ci wpisanej do rejestru zabytkéw oraz w granicach parku narodowego lub
rezerwatu przyrody — na obszarach nieobjetych ochrong krajobrazowa (art. 83 ust. 6 pkt 2);
na plantacjach drzew i krzewdéw (art. 83 ust. 6 pkt 3); oraz drzew, ktorych wiek nie
przekracza 10 lat (w stanie prawnym, ktérego dotycza rozpoznawane skargi, drzew —
ktorych wiek nie przekraczat 5 lat — art. 83 ust. 6 pkt 4).

2.2.2. Wydanie zezwolenia jest uznaniowg decyzja wlasciwego organu, gdyz
ustawa o ochronie przyrody nie okresla przestanek, ktorych spetnienie zobowigzywatoby
organ do udzielenia takiego zezwolenia. Organ administracji, dziatajac w granicach
uznania administracyjnego, powinien rozwazy¢, ktore sposrod prawnie dopuszczalnych
rozstrzygni¢¢ jest w danym wypadku celowe. W orzecznictwie sadéw administracyjnych
przyjmuje si¢, ze granice uznania administracyjnego wyznacza art. 7 ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267, ze
zm.). To oznaczy, ze organ administracyjny, podejmujgc rozstrzygniecie, powinien
uwzgledni¢ interes spoleczny i stuszny interes obywatela (zob. wyroki NSA z: 21 lipca
1998 r., sygn. akt 1l SA 506/98, Lex nr 41383; 15 kwietnia 1999 r., sygn. akt I1 SA 303/99,
Lex nr 46768). W wypadku rozstrzygnigcia podejmowanego w granicach uznania
administracyjnego kontrola sgdowa sprowadza si¢ do oceny, czy organ przed wydaniem
decyzji prawidtowo przeprowadzil postgpowanie, podjat wszystkie kroki niezbe¢dne do
wyjasnienia stanu faktycznego sprawy i czy wilasciwie skorzystat z przystugujacej mu
kompetencji i nie przekroczyt granic uznania, a w szczegdlnos$ci czy rozstrzygnigcie nie
ma cech dowolnosci i czy nalezycie zostaly wywazone interesy spoteczne i uzasadnione
interesy stron postgpowania (zob. wyroki NSA z: 15 kwietnia 1999 r., sygn. akt Il SA
303/99; 22 lutego 2001 r., sygn. akt VV SA 2135/00, Lex nr 50156).

2.2.3. Uzyskanie zezwolenia na usunigcie drzewa (krzewu) — z mocy art. 84 u.o.p.
— zwigzane jest z konieczno$cig uiszczenia stosownej oplaty, jednakze art. 86 tejze ustawy
przewiduje obszerny katalog sytuacji, w ktorych nie pobiera si¢ oplaty za zezwolenie.
Optata ta jest optatg za korzystanie ze srodowiska, o ktérej mowa w ustawie z 27 kwietnia
2001 r. — Prawo ochrony srodowiska (Dz. U. z 2013 r. poz. 1232, ze zm.; dalej: ustawa o
ochronie $rodowiska) i pelni funkcj¢ kompensacji zmian w $rodowisku zwigzanych z
usuni¢gciem drzewa (krzewu). W aktualnym stanie prawnym naleznosci z tytutu
administracyjnych kar pieni¢znych za usuwanie drzew i krzewdw stanowig w cato$ci
dochod budzetu gminy, z ktorej terenu je usunigto (por. art. 402 ust. 5 ustawy o ochronie
srodowiska).

Wysoko$¢ optlaty za zezwolenie na usunigcie drzewa okresla si¢ w sposob
wskazany w art. 85 ustawy o ochronie przyrody, przy czym jezeli drzewo rozwidla si¢ na
wysokosci ponizej 130 cm, kazdy pien traktuje si¢ jako odrebne drzewo (art. 85 ust. 3 tej
ustawy).

Przepis ten uzaleznia optate za usunigcie drzewa od obwodu pnia oraz rodzaju i
gatunku drzewa, z zachowaniem zasady, ze stawka maksymalna jest liczona za kazdy
centymetr obwodu drzewa, mierzonego na wysokosci 130 cm. Jednoczes$nie ustawodawca,
w art. 85 ust. 4 ustawy o ochronie przyrody, natozyl na ministra wtasciwego do spraw
ochrony $§rodowiska obowigzek okreslenia, w drodze rozporzadzenia, stawek optat dla
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poszczegdlnych gatunkéw 1 rodzajow drzew, wspdiczynnikow roznicujgcych stawki w
zalezno$ci od obwodu pnia, z uwzglednieniem kosztow produkcji poszczegélnych
rodzajow gatunkow drzew, oraz wielkosci przyrostu obwodu pnia drzewa. Wykonujac
delegacje zawarta w art. 85 ust. 4 ustawy o ochronie przyrody, Minister Srodowiska wydat
rozporzadzenie z 13 pazdziernika 2004 r.

Ustawodawca zastrzegt rowniez w art. 85 ust. 7 ustawy o ochronie przyrody, ze
wszystkie stawki podlegaja od 1 stycznia kazdego roku waloryzacji o prognozowany
srednioroczny wskaznik wzrostu cen towardw i ustug konsumpcyjnych ogoétem, przyjety w
ustawie budzetowej. Minister Srodowiska w terminie do 31 pazdziernika kazdego roku
oglasza, w drodze obwieszczenia w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej
,»Monitor Polski”, wysoko$¢ tych stawek w roku nastgpnym (art. 85 ust. 8 u.o.p.).

Obecnie, na mocy obwieszczenia Ministra Srodowiska z dnia 24 pazdziernika
2013 r. w sprawie stawek optat za usuniecie drzew i krzewOw oraz stawek kar za
zniszczenie zieleni na rok 2014 (M. P. poz. 835) stawki optat za usuwanie drzew nie mogg
przekracza¢ za jeden centymetr obwodu pnia mierzonego na wysokosci 130 cm:

1) 337,21 zt — przy obwodzie do 25 cm; 2) 512,07 zt — przy obwodzie od 26 do 50
cm; 3) 799,34 zt — przy obwodzie od 51 do 100 cm; 4) 1248,98 zt — przy obwodzie od 101
do 200 cm; 5) 1873,46 zt — przy obwodzie od 201 do 300 cm; 6) 2622,83 zt — przy
obwodzie od 301 do 500 cm; 7) 3372,22 zt — przy obwodzie od 501 do 700 cm; 8) 4371,42
7t — przy obwodzie powyzej 700 cm.

2.2.4. Ustawodawca w art. 86 ustawy o ochronie przyrody wprowadzil zamknigty,
chociaz trzeba przyznaé, ze szeroki, katalog przypadkow, w ktorych nie pobiera si¢ oplat
za usuniecie drzewa (krzewu). Dzieje si¢ tak m.in., je$li chodzi o drzewa: na ktdrych
usunigcie nie jest wymagane zezwolenie; na ktorych usunigcie osoba fizyczna uzyskata
zezwolenie na cele niezwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej; ktérych
usunigcie jest zwigzane z odnow3 i pielggnacja drzew rosnacych na terenie nieruchomosci
wpisane] do rejestru zabytkow; ktére zagrazaja bezpieczenstwu ludzi lub mienia w
istniejacych obiektach budowlanych lub funkcjonowaniu urzadzen, o ktéorych mowa w art.
49 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121;
dalej: k.c.); ktore zagrazaja bezpieczenstwu ruchu drogowego oraz kolejowego albo
bezpieczenstwu zeglugi; z terenow zieleni komunalnej, z parkow gminnych, z ogrodow
dziatkowych i z zadrzewien, w zwigzku z zabiegami pielggnacyjnymi drzew i krzewow;
ktore obumarty lub nie rokujg szansy na przezycie, z przyczyn niezaleznych od posiadacza
nieruchomosci. Nie pobiera si¢ rowniez optat za usunigcie topoli o obwodzie pnia powyzej
100 cm, mierzonego na wysokosci 130 cm, nienalezacych do gatunkéw rodzimych, jezeli
zostang zastgpione w najblizszym sezonie wegetacyjnym drzewami innych gatunkow.

Okolicznos$¢, ze usuniecie drzewa w niektorych wypadkach nie wymaga
uiszczenia oplaty, nie zwalnia wlasciciela z obowigzku uzyskania zezwolenia na jego
usuni¢cie. Dopiero bowiem w toku postgpowania o zezwolenie na usunig¢cie drzewa
wlasciciel moze wykazywac¢ okolicznos$ci zwalniajace go z obowigzku poniesienia opftaty.
Nalezy podkresli¢, ze we wszystkich sprawach, w zwigzku z ktorymi zostaty wniesione
skargi konstytucyjne, rozpatrywane przez Trybunat w niniejszym post¢powaniu, skarzacy,
gdyby wystapili o zezwolenie na usunigcie drzew, byliby wolni od obowigzku uiszczenia
oplaty z tego tytutu.

2.2.5. Usunigcie drzewa (krzewu) bez wymaganego zezwolenia uznaje si¢ w art.
88 wust. 1 pkt 2 u.o.p. za delikt administracyjny, zagrozony sankcja w postaci
administracyjnej kary pieni¢znej. Nalezy przy tym zauwazyC, ze przepis ten, wbrew
zasadom formulowania przepisow o charakterze sankcyjnym, nie wskazuje podmiotu
podlegajacego ukaraniu; z art. 83 ust. 1 pkt 1 1 art. 84 ust. 1 u.o.p. wynika, ze podmiotem
tym jest posiadacz nieruchomosci. Nie przydaje tez precyzji art. 88 ust. 1 pkt 2 u.o.p.
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uzycie wyrazu ,,usuwanie” wskazujacego czynno$¢ powtarzalng oraz liczby mnogiej
rzeczownikow ,,drzewo” i ,.krzew” (,,drzew lub krzew6éw”). Za popetienie deliktu ujgtego
w art. 88 ust. 1 pkt 2 u.0.p. przewidziane jest obligatoryjne wymierzenie takiej kary, w
wysokosci trzykrotnej optaty, jaka posiadacz nieruchomosci bylby obcigzony, gdyby
wystapit o zezwolenie (art. 89 ust. 1 u.0.p.) na jego usuniecie.

W postgpowaniu administracyjnym w sprawie takiego deliktu nie bada si¢
przyczyn bezprawnego zachowania (por. wyroki: NSA z 13 stycznia 2012 r., sygn. akt Il
OSK 2052/10, Lex nr 1126335; WSA w Lublinie z 15 listopada 2011 r., sygn. akt Il Sa/Lu
268/11, Lex nr 1096929). W pierwszej kolejnosci organ administracji powinien dokonaé
ustalen, czy podmiot, ktéry usunat drzewo lub krzew, byt legitymowany do ubiegania si¢ o
zezwolenie na ich usunigcie, a zatem czy jest posiadaczem nieruchomosci, na ktoérej rosty
usuni¢te rosliny. Tylko bowiem podmiot legalnie wladajacy nieruchomoscia moze ponosi¢
odpowiedzialno$¢ administracyjng za usunig¢cie drzewa lub krzewu bez zezwolenia (zob.
K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2010, s. 401-402; W.
Radecki, Opfaty i kary pieniezne w ochronie srodowiska, [w:] Ustawa o ochronie i
ksztattowaniu srodowiska. Komentarz, red. J. Sommer, t. I, Wroctaw 1993, s. 28; zob.
takze wyroki: WSA w Gdansku z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. akt Il SA/Gd 661/06, Lex
nr 384133; WSA w Warszawie z 10 kwietnia 2007 r., sygn. akt IV SA/Wa 90/07, Lex nr
339447; NSA z 11 marca 2009 r., sygn. akt Il OSK 329/08, Lex nr 529956; WSA w
Warszawie z 9 czerwca 2009 r., sygn. akt IV SA/Wa 1957/08, Lex nr 564013).

Za usunigcia drzewa stanowigcego cze$S¢ sktadowag nieruchomos$ci osoba
nieb¢daca posiadaczem nieruchomosci ponosi odpowiedzialno$¢ karng jak za zwykla
kradziez (jezeli usunigcie drzewa nastgpito w celu jego zaboru), penalizowang, w
zalezno$ci od warto$ci drzewa, a wlasciwie drewna, jako przestepstwo na podstawie art.
278 8 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze zm.;
dalej: k.k.) lub na podstawie art. 278 § 3 k.k. albo art. 290 § 1 w zwiagzku z art. 278 § 1 lub
§ 3 k.k., badz jako wykroczenie okreslone w art. 119 § 1 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. —
Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2013 r. poz. 482, ze zm.; dalej: k.w.) lub art. 120 § 1 k.w.

Nalezy podkresli¢, ze posiadacz nieruchomosci, z ktérej usunieto bez zezwolenia
drzewo lub krzew, podlega odpowiedzialnosci na podstawie art. 88 ust. 1 pkt 2 u.o.p. tylko
wtedy, gdy to on osobiscie dokonat bezprawnego usunigcia drzewa (krzewu) lub gdy zlecit
wykonanie tej czynno$ci innej osobie, badz taka czynno$¢ innej osoby akceptowatl.
Odpowiedzialno$¢ jest wytaczona wowczas, gdy usuni¢cie drzewa lub krzewu nastgpito
bez jego wiedzy i zgody (por. wyrok NSA z 30 marca 2011 r., sygn. akt Il OSK 568/10,
Lex nr 1080362).

2.2.6. Uiszczenie kary za usunigcie drzewa (lub krzewu) bez zezwolenia powinno
nastgpi¢ w terminie 14 dni od dnia, w ktorym decyzja ustalajgca wysokos$¢ kary stata si¢
ostateczna. W razie nieterminowanego uiszczenia kary pobiera si¢ odsetki za zwloke w
wysokosci odsetek pobieranych za nieterminowe regulowanie zobowigzania podatkowego.
Kara ustalona, a nieuiszczona w wyznaczonym terminie, podlega, wraz z odsetkami za
zwloke, przymusowemu $ciagnigciu w trybie okre§lonym w przepisach o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji.

W art. 88 ust. 3-5 ustawy o ochronie przyrody ustawodawca przewidziat
obligatoryjne odroczenie (na trzy lata) terminu platnosci kary pieni¢znej wymierzonej za
zniszczenie terendéw zieleni, zadrzewien, drzew lub krzewow w sytuacji, gdy stopien ich
uszkodzenia nie wyklucza zachowania zywotno$ci oraz mozliwosci odtworzenia korony
drzewa, a posiadacz nieruchomosci podjal dzialania w celu zachowania Zywotnosci drzewa
(krzewu). Po uptywnie tego okresu i po stwierdzeniu zywotnosci drzewa (krzewu) albo
odtworzenia korony drzewa — kara jest umarzana (art. 88 ust. 4 ustawy o ochronie
przyrody). W razie stwierdzenia braku zywotnosci drzewa lub krzewu albo nieodtworzenia
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korony drzewa posiadacz nieruchomosci jest zobowigzany do uiszczenia kary w pelnej
wysokosci, chyba ze drzewo lub krzew nie zachowaly zywotnosci z przyczyn niezaleznych
od niego.

Na mocy art. 88 ust. 7 ustawy o ochronie przyrody kar¢ mozna roztozy¢ na raty
na okres nie dtuzszy niz pie¢ lat. Decyzja w sprawie roztozenia kary jest podejmowana
przez organ wilasciwy do jej wymierzania, wylacznie na wniosek ukaranego, ztozony w
terminie 14 dni od dnia, w ktorym decyzja o wymierzeniu kary stala si¢ ostateczna.

Obowiazek uiszczenia kary przedawnia si¢, w my$l art. 89 ust. 7 ustawy o
ochronie przyrody, po uptywie 5 lat, liczac od konca roku, w ktorym uptynat termin jej
ulszczenia.

3. Problem konstytucyjny.

Problem konstytucyjny w rozpatrywanej sprawie polega na tym, czy przewidziany
w zaskarzonych przepisach bezwzgledny obowigzek natozenia przez organ samorzadu
terytorialnego administracyjnej kary pieni¢znej za delikt administracyjny w postaci
usuni¢cia, bez wymaganego zezwolenia, lub zniszczenia przez posiadacza nieruchomosci
drzewa lub krzewu rosngcego na tej nieruchomosci, bez wzgledu na stan zdrowotny
drzewa (krzewu) i przyczyny jego usunig¢cia (zniszczenia), w sztywno okres§lonej
wysokosci, nieuwzgledniajgcej zadnych okolicznosci dotyczacych tego czynu, jest zgodny
z zasada ochrony wtasnosci, tj. z art. 64 ust. 1 1 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4. Charakter prawny administracyjnych kar pieni¢znych.

Administracyjna kara pieni¢zna jest niewatpliwie jedng z sankcji administracyjnych,
rozumianych jako ujemne konsekwencje (dolegliwosci), ktére powinien ponies¢ podmiot
naruszajacy przepisy prawa administracyjnego (zob. np. M. Stahl, Sankcje administracyjne
— problemy weztowe, [w:] Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, red. M. Stahl, R.
Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2011, s. 17 i n., oraz tamze L. Klat-Wertelecka, Sankcja
egzekucyjna w administracji a kara administracyjna, s. 65 i n. oraz A. Kazmierska-
Patrzyczna, A. Rabiega-Przylecka, Sankcje administracyjne na przykiadzie
administracyjnych kar pieni¢znych za usuwanie bez zezwolenia lub niszczenie drzew i
krzewow, s. 433 i n.).

Ustanowienie przez ustawodawce tych kar, podobnie jak i pozostatych sankcji
administracyjnych, ma na celu zapewnienie wykonywania przepisow prawa
administracyjnego i decyzji administracyjnych. Charakterystyczne dla administracyjnych
kar pieni¢znych jest to, ze przestanka ich wymierzania jest, co do zasady, samo naruszenie
zakazu badz nakazu, wynikajacego bezposrednio z przepisu prawa lub z decyzji
administracyjnej, bez wzgledu na zawinienie Sprawcy naruszenia, czyli obiektywna
bezprawnos¢ (zob. J. Filipek, Sankcja prawna w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i
Prawo”, z. 12/1963, s. 879; J. Jendroska, Kary administracyjne, [w:] Ksigga jubileuszowa
Profesora Marka Mazurkiewicza, red. R. Mastalski, Wroctaw 2001, s. 44; A. Kazmierska-
Patrzyczna, A. Rabiega-Przytecka, op.cit., s. 436; 1. Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji w
prawie administracyjnym, [w:] Sankcje administracyjne, op.cit., s. 135in.).

Wysokos¢ administracyjnej kary pienieznej bywa w ustawach okreslona
bezwzglednie (sztywno), bez pozostawienia organowi jakiegokolwiek luzu decyzyjnego
(jak ma to miejsce w przypadku nielegalnej wycinki drzew i1 krzewdéw), badz w formie
,widetkowej” — przez okre$lenie dolnej i goérnej granicy, w ramach ktorych organ
administracji okresla t¢ wysoko$¢ za konkretny delikt (takie konstrukcje zawierajag m.in.
ustawa z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i
administracji morskiej (Dz. U. z 2013 r. poz. 934, ze zm.); ustawa z dnia 16 marca 1995 r.
0 zapobieganiu zanieczyszczaniu morza przez statki (Dz. U. z 2012 r. poz. 1244); ustawa z
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dnia 14 grudnia 2012 r. 0 odpadach (Dz. U. z 2013 r. poz. 21, ze zm.).

W doktrynie prawa administracyjnego nie kwestionuje si¢, co do zasady,
funkcjonowania w prawie administracyjnym wlasnego systemu kar o charakterze
majatkowym, réwnoleglego do systemu kar za przestepstwa i wykroczenia. Mozna w niej
napotkac stwierdzenie, ze kazda gataz prawa powinna mie¢ instrumenty prawne karania
podmiotow prawnych za naruszenie obowiazkow, nakazow i zakazow wynikajacych z
norm prawa nalezacych do tej gatezi (zob. 1. Niznik-Dobosz, op.cit., s. 129).

W podobnym duchu wypowiedzial si¢ Trybunat, stwierdzajac w uzasadnieniu
wyroku z 18 kwietnia 2000 r., sygn. K 23/99 (OTK ZU nr 3/2000, poz. 89), ze ,.tam, gdzie
przepisy naktadaja na osoby fizyczne lub prawne obowigzki, winien si¢ réwniez znalez¢
przepis okreslajacy konsekwencje niespetlnienia obowigzku. Brak stosownej sankcji
powoduje, Ze przepis staje si¢ martwy, a niespetnianie obowigzku nagminne”.

Takze, jednolite w zasadzie w tej kwestii, orzecznictwo sagdéw administracyjnych,
akceptuje, wystepujace w licznych ustawach z zakresu prawa administracyjnego, kary
administracyjne, funkcjonujace niekiedy pod innymi, bardziej neutralnymi nazwami, jak
np. dodatkowa optata manipulacyjna (celna), dodatkowe zobowigzanie podatkowe.

Sady administracyjne w ogromniej wigkszosci orzeczen nie kwestionujg
wymierzania tych kar za samo naruszenie okre§lonego nakazu czy zakazu prawnego bez
wzgledu na zawinienie (zob. wyroki NSA z: 10 sierpnia 1982 r., sygn. akt | SA 579/82,
niepubl.; 9 grudnia 1986 r., sygn. akt IV SA 704/86, ONSA nr 2/1986, poz. 66; a takze —
wyroki NSA z: 8 grudnia 2010 r., sygn. akt Il OSK 1896/09, Lex nr 746840; 29 marca
2011 r., sygn. akt Il OSK 567/10, Lex nr 1084642; 20 czerwca 2006 r., sygn. akt | OSK
1000/05, Lex nr 266311; 13 lutego 2009 r., sygn. akt Il GSK 760/08, Lex nr 1212518; 21
stycznia 2010 r., sygn. akt Il OSK 140/09, Lex nr 578180; 13 stycznia 2011 r., sygn. akt |
OSK 440/10, Lex nr 952041; 24 lutego 2011 r., sygn. akt Il GSK 257/10, Lex nr 1071114).

Do rzadko$ci naleza orzeczenia sadéw administracyjnych kwestionujace
nakladanie administracyjnych kar pienieznych wedlug jednakowej miary wobec
wszystkich podmiotéw okreslonego deliktu, bez mozliwosci obrony przez wykazanie
istnienia okolicznosci, ktore wytaczaja jego odpowiedzialno$¢ (zob. wyrok NSA z 26
kwietnia 1999 r., sygn. akt IV SA 612/97, Lex nr 48160). Ostatnio Kkrytycznie
wypowiedzial si¢ na temat art. 88 ust. 1 v.0.p. WSA w Biatymstoku w wyroku z 2 lutego
2012 r., sygn. akt I SA/BK 706/11, w ktorym stwierdzil, ze: ,,kara pieni¢zna za usuwanie
drzew bez wymaganego zezwolenia stanowi swoiste curiosum. Przepis art. 88 ust. 1
ustawy o ochronie przyrody nie okresla podmiotu, ktoremu kara moze by¢ wymierzana
(...). Nie mozna mowi¢ o karze (...) bez [osobistego] zawinienia, czy zaniedbania osoby
odpowiedzialnej. Takie stosowanie przepisow o ochronie przyrody sprzeczne jest z
konstytucyjng zasada wyrazong w art. 2 Konstytucji RP, iz Rzeczpospolita Polska jest
panstwem prawa” (Lex nr 1164470).

W  doktrynie prawnoadministracyjnej podkresla si¢, ze pieni¢zne kary
administracyjne r6znig si¢ — mimo podobienstwa co do charakteru dolegliwos$ci finansowej
— od grzywien, czyli kar pienigznych za przestepstwa i wykroczenia, rodzajem celu. Kara
za przestepstwo i za wykroczenic ma na celu przede wszystkim represje — odwet za
zawiniony czyn, zabroniony pod grozba kary, oraz prewencje¢ szczegélng i ogdlna.
Natomiast karom administracyjnym przypisuje si¢ przede wszystkim cel prewencyjny, a
takze restytucyjny, chociaz nie neguje si¢ tez mozliwosci spelniania przez nie funkcji
represyjnej, ktora jednak nie moze dominowa¢ nad pozostatymi funkcjami, gdyz celem
pierwszoplanowym kar administracyjnych jest funkcja ochronna w stosunku do porzadku
administracyjnego, nast¢pnie funkcja redystrybucyjna, a na koncu represyjna (zob. I.
Niznik-Dobosz, op.cit., s. 136; A. Jaworowicz-Rudolf, Funkcje sankcji administracyjnej i
odpowiedzialnosci administracyjnej w ochronie srodowiska, Warszawa 2012, s. 223, a
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takze M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania,
Warszawa 2008, s. 100).

Doktryna wyrdznia nastgpujace typowe cechy kar administracyjnych, w tym
pieni¢znych: 1) naklada si¢ je za samo naruszenie obowigzku prawnego, bez wzgledu na
wing sprawcy, 2) kary pieni¢zne nie sg indywidualizowane — przepisy okreslajg ich
wysokos$¢ proporcjonalnie do warto$ci dobr chronionych, przy okresleniu rozmiaru ich
naruszenia, 3) podmiotami, na ktore naktada si¢ kare, sg nie tylko osoby fizyczne, lecz i
jednostki organizacyjne, 4) wymierzenie kar nastepuje w trybie postgpowania
administracyjnego, w formie decyzji administracyjnej, 5) sagdowa kontrola wymierzania
kar administracyjnych jest sprawowana, pod katem legalnosci, przez sady administracyjne
(zob. L. Klat-Wiertelecka, Sankcja egzekucyjna w administracji a kara administracyjna,
[w:] Sankcje administracyjne, op.cit., s. 70-71).

Odpowiedzialnos¢ karna, w ramach ktorej wymierzane sg kary ,.kryminalne”,
m.in. grzywna za przestepstwa i wykroczenia, ma silne konotacje moralne, ktére nie
wystepuja w zasadzie w zwigzku z orzekaniem kary administracyjnej. Skazanie przez sad
karny oznacza pewng stygmatyzacje (napi¢tnowanie) i niekiedy pociaga za soba dalsze,
niekorzystne dla ukaranego, skutki, np. w postaci ograniczenia mozliwos$ci zatrudnienia w
stuzbie publicznej lub na okreslonych stanowiskach w innych dziatach zatrudnienia, badz
petienia funkcji publicznych. Dlatego administracyjne kary pieni¢zne postrzega si¢ z
reguty jako mniej dolegliwe niz grzywny wymierzane za przestgpstwa i Wykroczenia,
chociaz ich bezposrednia dolegliwos¢ finansowa bywa niekiedy wigksza; tak jest np. w
wypadku administracyjnej kary pieni¢znej za wycigcie (zniszczenie) bez zezwolenia
drzewa lub krzewu z wlasnej (posiadanej) dziatki oraz grzywny za kradziez drzewa z
cudzej dzialki.

Pieni¢zne kary administracyjne sg rozproszone w réznych ustawach z zakresu
prawa administracyjnego, ktore nie zawieraja ogélnych regul ich wymierzania ani
jakichkolwiek gwarancji materialnych oraz procesowych dla osoby, ktérg ukarano, poza
kontrolg legalnos$ci ich naktadania, sprawowang przez sad administracyjny.

Zapewnienie gwarancji ochronnych osobom podlegajacym ukaraniu karg
administracyjng, odpowiadajacych standardom demokratycznego panstwa prawnego,
zaleca Rada Europy oraz Europejski Trybunat Praw Cztowieka. Komitet Ministrow Rady
Europy w rekomendacji nr R(91)1 z dnia 13 lutego 1991 r. w sprawie sankcji
administracyjnych postuluje o wprowadzenie nastepujacych materialnoprawnych
gwarancji dla podmiotu podlegajacego odpowiedzialno$ci przy regulacji tych sankcji: 1)
Sankcje 1 przestanki ich naktadania powinna okresla¢ ustawa; 2) Nie wolno nalozy¢
sankcji, jesli w czasie popelnienia czynu nie podlegal on karze; w sytuacji gdy
obowigzywaty lagodniejsze zasady odpowiedzialno$ci, nie mozna stosowa¢ wprowadzonej
pozniej surowszej sankcji; w wypadku wejscia w zycie mniej represyjnych norm nalezy je
stosowa¢ do wczesniej dokonanego deliktu; 3) Nikt nie moze by¢ dwukrotnie karany
administracyjnie za ten sam czyn, na mocy tego samego przepisu lub przepisow
chronigcych ten sam spoteczny interes; 4) Kazde dziatanie zmierzajace do natozenia
sankcji administracyjnej powinno by¢ podjete w ,,rozsgdnym” terminie, z dostosowaniem
szybko$ci postgpowania do okolicznosci sprawy; 5) Kazde postepowanie wszczete w
sprawie nalozenia sankcji musi — ze wzgledu na potrzebe ochrony praw danej osoby —
zakonczy¢ si¢ rozstrzygnigciem zamykajacym postgpowanie (zob. rekomendacje
opublikowane w jezyku polskim, [w:] T. Jasudowicz, Administracja wobec praw
cztowieka, Torun 1996, s. 129-132).

Weczesniej Komitet Ministrow Rady Europy wydat rezolucje nr (77)31 z dnia 28
wrzesnia 1977 r. o ochronie jednostki w sprawach rozstrzyganych aktami organdow
administracji formutujaca zasady slusznego postepowania administracyjnego, rzadzace
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aktami administracyjnymi (postulowane gwarancje procesowe). Zawiera ona nastgpujace
zalecenia: osoba, ktérej grozi sankcja, bedzie poinformowana o zarzutach wobec niej,
zostanie jej wyznaczony odpowiedni termin przygotowania obrony, osobe t¢ lub jej
przedstawiciela poinformuje si¢ o rodzaju $wiadczacych przeciw niej dowodow, przed
podjeciem rozstrzygnigcia osobie tej umozliwi si¢ zajecie swojego stanowiska
(skorzystanie z prawa wystuchania), akt naktadajacy sankcje musi zawiera¢ uzasadnienie,
ciezar dowodu spoczywa na organie administracji, zgodno$¢ z prawem aktu naktadajacego
sankcje powinna podlegac kontroli niezawistego sadu (zob. T. Jasudowicz, op.cit., s. 132).

Przywotane rekomendacja i rezolucja wskazujg minimalne standardy panstw
cztonkowskich, lecz formalnie nie wigza.

Zagadnieniem sankcji administracyjnych przewidzianych w ustawodawstwach
panstw czlonkowskich Rady Europy zajmuje si¢ réwniez Europejski Trybunat Praw
Cztowieka (dalej: ETPC), przede wszystkim z punktu widzenia tego, czy sankcja
(dolegliwos$¢) traktowana przez ustawodawce jako sankcja administracyjna, nie jest w
istocie sankcjg karng 1 czy wobec tego ustanawiajace ja przepisy s3 zgodne z art. 6
Konwencji 0 ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie Protokotami nr 3, 5 1 8 oraz uzupeinione;j
Protokolem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej: konwencja),
zobowigzujacym do zapewnienia okreslonych gwarancji procesowych w sprawach
karnych.

ETPC dazy do szerokiego stosowania tych gwarancji procesowych i dlatego
stosuje w swym orzecznictwie szerokie rozumienie ,sprawy Kkarnej”. Przy tym
samodzielnie kwalifikuje, czy w wypadku stosowania konkretnej sankcji ma do czynienia
ze sprawa karng. Jako sprawy karne traktuje przede wszystkim wszystkie sprawy, ktore
wedlug prawa krajowego naleza do przedmiotu prawa karnego. Jednakze
niezakwalifikowanie danej sankcji w ustawodawstwie krajowym do prawa karnego nie
oznacza, ze nie moze ona zosta¢ uznana przez ETPC za sankcje¢ karng. Gdyby bowiem
bylto inaczej, to stosowanie gwarancji uj¢tej w art. 6 konwencji byloby uzaleznione od
suwerennej decyzji panstwa, ktore klasyfikujac okreslong sankcje 1 sprawe, w ktorej jest
naktadana, jako niekarna, lecz np. administracyjng, mogloby unika¢ obowigzkow
wynikajacych z tego postanowienia konwencji (por. wyroki ETPC z: 28 czerwca 1984 r.,
Campbell i Fell przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 7819/77, Lex nr 80940; 8 czerwca
1976 r., Engel i inni przeciwko Holandii, skargi nr 5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72,
5370/72, Lex nr 80797; 21 lutego 1984 r., Oztiirk przeciwko Niemcom, skarga nr 8544/79,
Lex nr 80977, 2 wrzesnia 1998 r., Kadubec przeciwko Stowacji, skarga nr 27061/95, Lex
nr 77352).

Jesli regulacja prawna ustanawiajaca okreslong sankcj¢ nie nalezy w danym
panstwie do prawa karnego, znaczenie dla kwalifikacji tej sankcji przez ETPC jako karne;j
ma ,kryminalny” charakter czynu, ktorym jest zagrozony, oraz rodzaj i wysoko$¢
(surowos¢) sankcji, a takze cel, ktoremu ma ona stuzy¢ (tak w cytowanym juz wyroku z 8
czerwca 1976 r., Engel...; zob. rowniez wyroki z: 27 sierpnia 1991 r., Demicoli przeciwko
Malcie, skarga nr 13057/87, Lex nr 81159; 15 listopada 2007 r., Galstyan przeciwko
Armenii, skarga nr 26986/03, Lex nr 318783; 3 pazdziernika 2013 r., Kasparov i inni
przeciwko Rosji, skarga nr 21613/07, Lex nr 1369118; 14 kwietnia 2014 r., Muslija
przeciwko Bo$ni i Hercegowinie, skarga nr 32042/11, Lex nr 1408317).

Kryminalny charakter czynu nie zostat jasno okreslony w orzecznictwie ETPC ani
w doktrynie, poza stwierdzeniem, ze czyn kryminalny jest to ze swej istoty czyn
»Zabroniony karnie” (tak w wyroku z 21 maja 2003 r., Janosevic przeciwko Szwecji,
skarga nr 34619/97; zob. tez komentarz do tego wyroku A. Blachnio-Parzych, Sankcja
administracyjna a sankcja karna w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz
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Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, [w:] Sankcje administracyjne, op.cit., s. 607). Z
charakterem czynu jako kryminalnego ETPC wiaze cel normy ustanawiajacej dang sankcje
(cel sankcji). Jezeli celem sankcji jest represja badz prewencja potaczona z represja, to
$wiadczy to o charakterze ,.kryminalnym” czynu i o karnym charakterze sankcji (zob.
wyroki z: 25 sierpnia 1987 r., Lutz przeciwko Niemcom, skarga nr 9912/82, Lex nr 81036;
2 wrzeénia 1998 r., Lauko przeciwko Stowacji, skarga nr 26138/95, Lex 77351; 23 wrzeénia
1998 r., Malige przeciwko Francji, skarga nr 27812/95, Lex nr 77353; 10 lutego 2009 r.,
Zolotukhin przeciwko Rosji, skarga nr 14939/03, Lex nr 479505).

Drugim kryterium okre§lajagcym karny charakter sankcji ustanowionej przez
norme niezaliczang w ustawodawstwie krajowym do prawa karnego jest rodzaj i wysokos¢
(surowo$¢) sankcji. Zagrozenie okre$lonego czynu karg pozbawienia wolnosci, co do
zasady, przesadza o tym, ze mamy do czynienia ze sprawa i1 sankcja karng (inaczej jednak
w sprawie Engel...; chodzilo w tej spawie o kilkudniowe aresztowanie).

Trudniejsze jest wyrdznienie wedtug tego kryterium sankcji karnych spos$rod kar
finansowych. Orzecznictwo ETPC nie daje w tej sprawie jednoznacznych odpowiedzi.
Wynika z niego tylko, ze po pierwsze ETPC ocenia wysoko$¢ kary grozacej z mocy
ustawy, a nie wysokos¢ kary faktycznie wymierzonej w danej sprawie, a po drugie, ze nie
jest mozliwe okreslenie in abstracto wysokosci kary pieni¢znej, ktora przesadzataby o jej
kwalifikacji jako sankcji karnej, lecz konieczna jest ocena konkretnej kary w kontekscie
calej dotyczacej jej regulacji prawnej oraz w odniesieniu do warunkéw zycia i1 faktycznej
dolegliwosci wywotanej karg (zob. np. wyroki z: 22 maja 1990 r., Weber przeciwko
Szwajcarii, skarga nr 11034/84, Lex nr 81103; 9 grudnia 1994 r., Stran Greek Refineries i
Stratis Andreadis przeciwko Grecji, skarga nr 13427/87, Lex nr 80509; 24 wrzesnia 1997
r., Garyfallou Aebe przeciwko Grecji, skarga nr 18996/91, Lex nr 79585; 26 lutego 1993 r.,
Salesi przeciwko Wtochom, skarga nr 13023/87, Lex nr 80680; 23 czerwca 1994 r., De
Moor przeciwko Belgii, skarga nr 16997/90, Lex nr 80532; 5 lipca 2005 r., Turczanik
przeciwko Polsce, skarga nr 38064/97, Lex nr 274469).

Nalezy podkresli¢, ze w orzecznictwie ETPC te dwa kryteria — charakter czynu
(cel sankcji) oraz rodzaj i surowo$¢ kary nie sg traktowane kumulatywnie; speinienie
jednego z nich wystarcza do przyjecia karnego charakteru sprawy (tak w wyrokach z: 8
czerwca 1976 r., Engel ... oraz 25 sierpnia 1987 r., Lutz...; 9 pazdziernika 2003 r., Ezeh i
Connors przeciwko Wielkiej Brytanii, skargi nr 39665/98 i 40086/98, Lex nr 82495;
ostatnio orzeczenie z 4 marca 2014 r., Grande Stevens i inni przeciwko Wtochom, skargi
nr 18640/10, 18647/10, 18663/10, 18668/10 i 18698/10, Lex nr 143954). Trybunat
dopuszcza jednak mozliwos¢ ,,podej$cia kumulatywnego” w sytuacji, gdy analiza kazdego
z tych Kkryteriow odr¢bnie nie prowadzi do jednoznacznej konkluzji co do charakteru
sankcji (zob. orzeczenie z 9 marca 2006 r., Menesheva przeciwko Rosji, skarga nr
59261/00, Lex nr 174503).

Uznanie przez ETPC, ze okre$lona sankcja, traktowana w ustawodawstwie
krajowym jako sankcja administracyjna, ma w istocie charakter kary kryminalnej, nie
oznacza, ze ustanawiajaca ja norma ma by¢ od tego czasu zaliczona do prawa karnego 1
orzeka¢ o karach na jej podstawie moze wylacznie sad powszechny (sad karny). ETPC
dopuszcza, azeby o tego rodzaju karze ,,za drobne czyny” orzekat w pierwszej instancji
organ administracyjny, konieczne jest jednak, azeby ostatnie stowo nalezalo w nich do
niezawistego sadu, orzekajacego w postgpowaniu, w ktorym zostaty zachowane standardy
(gwarancje) wynikajace z art. 6 konwencji dla postepowan w sprawach karnych. Kontrola
sadu w tych sprawach nie moze si¢ ogranicza¢ do badania wylacznie zgodnos$ci z prawem
(legalnosci) — (zob. wyrok z 23 pazdziernika 1995 r., Schmautzer przeciwko Austrii,
skarga nr 15523/89, Lex nr 80398, w ktorym ETPC stwierdzil, ze ,,decyzje z istoty swej
«penalne» musza by¢ poddane kontroli «organu sagdowego majgcego petng jurysdykcje»
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tak w sferze prawa, jak i faktow”, a takze A. Blachnio-Parzych, Sankcja..., [w:] Sankcje
administracyjne, op.cit., s. 672).

W tym miejscu nalezy przypomnie¢, ze konwencyjne gwarancje w sprawach
karnych sg nastepujace: 1) kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia
jego sprawy karnej przez niezawisty 1 bezstronny sad; 2) kazdego oskarzonego o
popelnienie czynu zagrozonego karg uwaza si¢ za niewinnego do czasu udowodnienia mu
winy zgodnie z ustawg; 3) kazdy oskarzony o popelnienie czynu zagrozonego karg ma co
najmniej prawo do: a) niezwlocznego otrzymania szczegdlowej informacji w jezyku dla
niego zrozumialym o istocie i przyczynie skierowanego przeciwko niemu oskarzenia, b)
odpowiedniego czasu i mozliwo$ci przygotowania obrony, c¢) bronienia si¢ osobiscie lub
przez ustanowionego przez siebie obroncg, a jezeli nie ma wystarczajacych srodkéw na
pokrycie kosztow obrony — do bezptatnego korzystania z pomocy obroncy ustanowionego
z urzedu, gdy wymaga tego dobro wymiaru sprawiedliwosci, d) przestuchania lub
spowodowania przestuchania §wiadkow oskarzenia oraz zagdania obecnosci i przestuchania
swiadkéw obrony na takich samych warunkach jak swiadkéw oskarzenia, e) korzystania z
bezptatnej pomocy ttumacza, jesli nie rozumie jezyka uzywanego w sadzie lub nie mowi w
tym jezyku (zob. art. 6 konwencji).

5. Administracyjne kary pieni¢zne w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.

5.1. Trybunal w zadnym 2z dotychczasowych orzeczen nie zanegowat
dopuszczalno$ci ustanawiania kar finansowych w przepisach nienalezacych do prawa
karnego, w szczegdlnosci w przepisach prawa administracyjnego. W wyroku z 29 kwietnia
1998 r., sygn. K 17/97 (OTK ZU nr 3/1998, poz. 30), wyraznie stwierdzit, ze kary
pienigzne moga by¢ przewidziane nie tylko w prawie karnym, ale roéwniez w innych
gateziach prawa, w szczegdlnosci w prawie cywilnym (kary umowne) i administracyjnym;
w zwigzku z tym nie kazda kara pieni¢zna moze by¢ traktowana jako grzywna. Zas w
wyroku z 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01 (OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 50), Trybunat uznat,
ze o srodkach represyjnych moga orzeka¢ nie tylko sady karne, a to, jaki sagd ma o nich
orzeka¢ w okreslonego rodzaju sprawach, jest kwestig ustrojowo-organizacyjng, o ktorej
decyduje ustawodawca. Kary pieni¢zne moga by¢ wymierzane takze w drodze decyzji
administracyjnej, ktora podlega kontroli sagdu administracyjnego.

W jednym z pierwszych orzeczen TK dotyczacych kwestii kar administracyjnych,
jakim jest wyrok z 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93 (OTK w 1994 r., cz. I, poz. 5), Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil, ze w prawie publicznym kara pieni¢zna jest stosowana w celu
»Zmobilizowania podmiotéw, na ktorych cigzg obowigzki niepieni¢zne, do terminowego 1
prawidlowego wykonania tych obowigzkow”. Dodat przy tym jednak, ze ,(...)
wystepujacy w karze administracyjnej element represyjny sprawia, ze okreslenie jej
wysokosci nie moze by¢ przedmiotem aktu wykonawczego, lecz powinno by¢
przedmiotem regulacji ustawowej. W odniesieniu do kary administracyjnej dla jej
wymierzenia musi bowiem wystgpi¢ subiektywny element zawinienia. Podmiot, ktory nie
dopelnia obowigzku administracyjnego, musi wiec mie¢ mozliwos¢ obrony i
wykazywania, ze niedopelnienie obowigzku jest nastepstwem okolicznosci, za ktore nie
ponosi odpowiedzialnosci. Nie do pogodzenia z zasadg demokratycznego panstwa
prawnego jest mechaniczne i rygorystyczne uregulowanie sytuacji prawnej zobowigzanego
(...). Wysoko$¢ optaty manipulacyjnej dodatkowej jest bowiem niezalezna od przyczyn,
ktére spowodowaty nieterminowe wykonanie obowigzku celnego”.

Jednakze w kolejnych orzeczeniach Trybunal, inaczej niz w przywolanym wyzej
orzeczeniu o sygn. U 7/93, przyjmowal, ze administracyjnoprawna odpowiedzialno$¢
podmiotu za naruszenie prawa ma za przestanke samo naruszenie prawa, bez znaczenia dla
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niej jest wina sprawcy naruszenia. W wyroku z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97,
Trybunat stwierdzil, ze ustawodawca ma prawo do represjonowania bezprawnego
zachowania w oderwaniu od winy sprawcy i1 niezaleznie od przyjetego w ustawodawstwie
podzialu prawa na galt¢zie 1 wyrdznionych ,klasycznych” rodzajow sankcji (zob. rowniez
wyrok z 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 6). Nalezy
zauwazy¢, ze w tym wyroku Trybunatl, wbrew stanowisku zajetemu w orzeczeniu o Sygn.
U 7/93, dopuszcza naktadanie kar administracyjnych jako srodka repres;ji.

Trybunat w wyroku z 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06 (OTK ZU nr 1/A/2007,
poz. 2), uznal, ze ,Proces wymierzania kar pieni¢znych nalezy (...) postrzegaé w
kontek$cie stosowania instrumentow wladztwa administracyjnego. Kara ta nie jest
konsekwencja dopuszczenia si¢ czynu zabronionego, lecz skutkiem =zaistnienia stanu
niezgodnego z prawem, CO sprawia, ze ocena stosunku sprawcy do czynu nie miesci si¢ w
rezimie odpowiedzialno$ci obiektywnej”.

W dotychczasowym orzecznictwie TK dotyczacym pieni¢znych kar
administracyjnych wystgpuje — jak wida¢ — zroznicowane podejscie do tej sankcji, co po
czeéci wynika z tego, ze orzeczenia te dotycza kar za rozne delikty administracyjne.
Pierwsze, zapoczatkowane orzeczeniem z 1 marca 1994 r. w sprawie o sygn. U 7/93, gdzie
Trybunat opowiada si¢ za powigzaniem naktadania tych kar z wing sprawcy naruszenia
prawa (przez umozliwienie wykazania, ze to naruszenie jest nastepstwem okoliczno$ci, za
ktére on nie jest odpowiedzialny) oraz za indywidualizacja wymiaru kary (zob. np.
orzeczenia z: 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, OTK z 1995 r., cz. |, poz. 12; 26
wrzesnia 1995 r., sygn. U 4/95, OTK ZU nr 1/1995, poz. 4; 27 kwietnia 1999 r., sygn. P
7/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 72; 4 wrzesnia 2007 r., sygn. P 43/06, OTK ZU nr
8/A/2007, poz. 95; 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz.
134; 18 listopada 2010 r., sygn. P 29/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 104).

Drugie stanowisko, ktore zaznaczyt w orzecznictwie TK niewiele p6zniej (sygn.
K 17/97), akcentuje obiektywny charakter odpowiedzialnosci administracyjne;j,
nieuzaleznionej od winy i nieuwzgledniajacej indywidualnych okoliczno$ci sprawy,
uznajac ja za istotng ceche¢ tej odpowiedzialnos$ci, r6znigcg ja od odpowiedzialnos$ci karne;j
(zob. np. wyroki TK z: 18 kwietnia 2000 r., sygn. K 23/99; 23 kwietnia 2002 r., sygn. K
2/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 27; 14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03, OTK ZU nr
6/A/2004, poz. 56; 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04; 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06;
31 marca 2008 r., sygn. SK 75/06, OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 30; 5 maja 2009 r., sygn. P
64/07, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 64; 25 marca 2010 r., sygn. P 9/08, OTK ZU nr
3/A/2010, poz. 26; 9 lipca 2012 r., sygn. P 8/10, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 75).

Trybunatl, orzekajac w sprawie kar administracyjnych, niejednokrotnie stawat
przed problemem, czy ustawodawca ma pelng swobod¢ kwalifikacji okreslonych kar
pienigznych  jako  administracyjnoprawnych, wymierzanych w  post¢powaniu
administracyjnoprawnym, na zasadzie samej bezprawnosci, czy tez jako kar kryminalnych
(w rozumieniu prawa karnego). W odniesieniu do podmiotdw naruszenia prawa i ich
czynow, jest to pytanie o to, czy ustawodawca moze swobodnie decydowac o kwalifikacji
okreslonych czyndéw sprzecznych z prawem jako przestepstw badz wykroczen, albo jako
deliktow administracyjnych.

Przyznajac, ze co do zasady, jest to kwestia wyboru ustawodawcy, zwlaszcza gdy
chodzi o delikt administracyjny oraz wykroczenie, mi¢gdzy ktdrymi granica nie jest ostra,
Trybunal podkreslal jednak, ze swoboda ustawodawcy w tym zakresie nie jest
nieograniczona, lecz ma granice wynikajace z zasady demokratycznego panstwa
prawnego, ochrony praw 1 wolnosci jednostek, zasady rownosci oraz zasady
proporcjonalnosci (zob. wyroki z: 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999,
poz. 2; 18 kwietnia 2000 r., sygn. K 23/99; 29 czerwca 2004 r., sygn. P 20/02, OTK ZU nr
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6/A/2004, poz. 61; 4 wrze$nia 2007 r., sygn. P 43/06; z 4 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp
4/09).

Na tle tej ogolnej tezy nalezy przytoczy¢ chociazby kilka orzeczen Trybunatu, aby
wskazaé, w jakich przypadkach i z jakich powodéw Trybunal uznawal przepisy prawa
administracyjnego, ustanawiajgce kary administracyjne — w szczeg6lnosci pieni¢zne, za
niezgodne z ktérg§ z wymienionych =zasad konstytucyjnych, lub inng, zasada
konstytucyjna.

W wyroku z 27 kwietnia 1999 r., sygn. P 7/98, Trybunat uznat § 4 ust. 1
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 14 pazdziernika 1996 r. w sprawie optat drogowych
(Dz. U. Nr 123, poz. 578, ze zm.) za niezgodny m.in. z art. 2 — z zasadami
demokratycznego panstwa prawnego, proporcjonalnosci i sprawiedliwos$ci, przez to, ze
»Stanowi przepis o charakterze represyjnym”. W uzasadnieniu tego wyroku Trybunat
stwierdzil: ,,Wysoko$¢ optaty ustalanej 1 pobieranej na podstawie zakwestionowanych
przepisOw [22 razy wyzszej niz oplata za korzystanie z drogi publicznej za zezwoleniem]
oraz pobieranie jej w przypadku stwierdzenia, ze przejazd pojazdu nienormatywnego
odbywa si¢ bez zezwolenia lub niezgodnie z warunkami zezwolenia, bez wzgledu na
dtugos¢ przejechanej trasy, wskazujg na jej represyjny, karny charakter zwigzany
bezposrednio bardziej z faktem naruszenia obowigzku posiadania odpowiedniego
zezwolenia na przejazd takim pojazdem niz z faktem korzystania z drég publicznych”.

W wyroku z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, Trybunatl uznat za niezgodny
z art. 2 Konstytucji art. 1 pkt 10 ustawy z dnia 2 kwietnia 2009 r. 0 zmianie ustawy —
Prawo o ruchu drogowym oraz o zmianie niektérych ustaw w zakresie, w jakim dopuszcza
stosowanie kary pieni¢znej oraz punktowego karania kierowcy, bez wtasciwych gwarancji
prawnych. Brak wymaganych gwarancji polegat, zdaniem Trybunatu, przede wszystkim na
tym, ze zaskarzone przepisy nie dawaty podlegajagcemu ukaraniu kierowcy mozliwosci
wykazywania okoliczno$ci wskazujacych na brak czynu, czy tez popelnienie czynu
(przekroczenie szybkos$ci), jednak zdeterminowane stanem wyzszej konieczno$ci. Nie
dawatly one rowniez organowi administracyjnemu mozliwosci miarkowania
odpowiedzialnosci badz odstgpienia od jej egzekwowania w zwigzku z nadzwyczajnymi
okolicznos$ciami.

Reasumujac swoje rozwazania w uzasadnieniu tego wyroku, Trybunat stwierdzit:
»ustawodawca, dekryminalizujac naruszenie przepisOw ruchu drogowego polegajace na
przekroczeniu dopuszczalnej predkosci, jednoczesnie wustalit wysoce restrykcyjny,
nieproporcjonalny sposob karania, pozbawiajac przy tym kierujacych gwarancji
procesowych, ktére zapewnia postgpowanie w sprawach o wykroczenia i nie kreujac w to
miejsce innych, adekwatnych gwarancji, ktore zainteresowany mégtby uruchomi¢. Sagdowa
kontrola ograniczona wytacznie do legalnos$ci decyzji administracyjnej wymierzajacej kare
pienigzng za przekroczenie predkosci w sytuacji, gdy przepisy materialne dotyczace zrodta
wykroczenia nie przewidujg zadnych kontratypow ani przestanek, ktore mogltby oceni¢ sad
administracyjny w granicach swojej kognicji, musi by¢ uznana w tym wypadku za
niewystarczajaca i niezgodng z zasadg proporcjonalnosci wkroczenia ustawodawcy w sferg
chroniong jednostki”.

Z przytoczonych orzeczen wynika, ze — w opinii Trybunalu — cechg sankcji (kary
pienieznej), przesadzajgcg o jej nie czysto administracyjnym, lecz o ,,karnym” charakterze,
jest represyjnos$¢, wyrazajaca si¢ w nadmiernej surowosci kary, nieuzasadnionej celem,
ktoremu ma ona shuzy¢. Trybunat nie neguje przy tym, ze do istoty kazdej sankcji nalezy
dolegliwo$¢, jest ona bowiem w pewnym zakresie odptata (odwetem) za dokonane
naruszenie prawa, jednakze cel represyjny, jezeli nawet wystepuje, nie moze w sankcji
administracyjnej dominowaé¢ nad wilasciwym celem — prewencyjno-dyscyplinujacym i
restytucyjnym.
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Stwierdzenie przez Trybunal w orzeczeniu, ze w konkretnej sankcji (karze
administracyjnej) dominuje element represji, a wigc ma ona cechy sankcji ,.karnej”, nie
oznacza jednak, wedlug stanowiska Trybunatu, ze przy ich stosowaniu muszg byc¢
zachowane takie same gwarancje, jakie obowigzujaca w postepowaniu karnym i o jakich
stanowi art. 6 konwencji. W szczeg6lnosci nie obowigzuja tu domniemanie niewinnosci 1
pozostate gwarancje dla oskarzonego, ustanowione w art. 42 Konstytucji i art. 6
konwencji.

W wyroku z 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, Trybunat stwierdzit, ze art. 42 ust.
1 Konstytucji odnosi si¢ tylko do odpowiedzialnosci karnej sensu stricto i postepowania
karnego. Zdaniem Trybunalu, ,Nie ma podstaw, a niejednokrotnie faktycznych
mozliwosci, do rozciggania tresci tych przepisow na wszelkie postgpowania, w ktdrych
stosowane s3 jakiekolwiek $rodki przewidujace dla adresata orzeczenia jakiekolwiek
sankcje i dolegliwosci”. Skadinagd jednak Trybunal przypomnial w uzasadnieniu tego
wyroku, ze w dotychczasowym orzecznictwie TK wskazywal na zasadno$¢ odpowiedniego
stosowania art. 42 ust. 2 Konstytucji w postepowaniu dyscyplinarnym. Natomiast w
wyroku z 12 maja 2009 r., sygn. P 66/07 (OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 65) Trybunat uznat,
ze postanowienia rozdziatu II Konstytucji, w tym art. 42, maja zastosowanie nie tylko w
postepowaniu karnym sensu stricto, lecz zawarte w tym rozdziale gwarancje odnosza si¢
do ,,wszelkich postepowan represyjnych, tzn. postepowan, ktorych celem jest poddanie
obywatela jakiej§ formie ukarania lub jakiej$ sankcji”. Z przedmiotu postgpowania, w
ktorym zapadl ten wyrok, wynika, ze chodzilo o odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng
doradcow inwestycyjnych. Nalezy doda¢, ze w innych orzeczeniach Trybunat rozciagnat te
gwarancje rowniez na postepowanie lustracyjne (zob. wyrok z 11 maja 2007 r., sygn. K
2/07, OTK ZU nr 5/A/2007, poz. 48).

Teza wyroku o sygn. P 66/07 jest niemal dostownym powtoérzeniem wyroku z 1
marca 1994 r., sygn. U 7/93, w ktorym Trybunat stwierdzit, ze ,,konstytucyjne wymagania
(...) nalezy odnosi¢ do wszystkich przepiséw o charakterze represyjnym (sankcjonujgco-
dyscyplinujacym), a wiec do wszystkich przepisow, ktorych celem jest poddanie
obywatela jakiej$ formie ukarania czy jakiej$ sankcji”.

W wypadku stwierdzenia, ze kara administracyjna ma charakter represyjny
(,karny” sensu largo) Trybunal uznaje, ze w postepowaniu prowadzacym do jej
wymierzenia powinny by¢ uwzglednione pewne gwarancje ochrony interesu osoby
podlegajacej ukaraniu, chociaz, jak byla o tym mowa wyzej, nie muszg one by¢ rowne
tym, jakie ustanawia ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postgpowania karnego (Dz.
U. Nr 89, poz. 555, ze zm.). W szczegdlnosci naktadanie tych kar nie moze by¢ ,,oderwane
od winy” (zob. wyrok z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09).

W przywolanym wyzej wyroku, dotyczacym karania ,,punktami” kierowcow
naruszajacych przepisy ruchu drogowego, Trybunal stwierdzil, ze zaleta systemu kar
administracyjnych, naktadanych w odformalizowanym trybie, sa szybko$¢ karania i niskie
koszty postepowania. Podkreslit jednak przy tym, ze ,racjonalizacji $cigania i karania,
przez tworzenie w tym zakresie r6znych trybow, musi towarzyszy¢ dbalo$¢ o stworzenie w
takim wypadku dodatkowych instrumentow zapewniajacych proporcjonalno$¢ 1
efektywno$¢ ochrony interesu karanej administracyjnie jednostki”. Wymog, aby karanie
administracyjne nie bylo ,,oderwane od winy”, przy wylgczeniu w tych sprawach
domniemania niewinnosci, oznacza de facto powrot do tego, co stwierdzit Trybunal w
wyroku z 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93, a mianowicie, ze ,,Podmiot, ktéry nie dopeinia
obowigzku administracyjnego, musi wigc mie¢ mozliwos¢ obrony i wykazywania, ze
niedopetlienie obowigzku jest nastgpstwem okolicznosci, za ktoére nie ponosi
odpowiedzialnosci”.
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5.2. Trybunat w obecnym skladzie podtrzymuje dotychczasowe stanowisko, ze
konstytucyjnie dopuszczalne jest ustanawianie przez ustawodawce kar finansowych
(pienieznych) za zachowania naruszajace przepisy prawa publicznego, poza systemem
prawa karnego. Dotyczy to w szczegdlnoSci pienigznych kar administracyjnych,
ustanawianych w rdéznych obszarach prawa administracyjnego w celu zapewnienia
skutecznos$ci jego normom, w drodze prewencji ogdlnej i szczegodlnej. Trybunat dostrzega
liczne zalety tego sposobu sankcjonowania naruszenia zakazéw i niewykonywania
obowigzkow ustanowionych w interesie publicznym. Po pierwsze, tego rodzaju kary moga
by¢ naktadane zaréwno na jednostki jak 1 na podmioty zbiorowe. Po drugie, sg tatwe w
stosowaniu, gdyz podstawa ukarania jest, co do zasady, samo naruszenie okreslonej normy
prawnej, bez wnikania w stron¢ podmiotowa zachowania sprawCy naruszenia. Po trzecie,
sa nakladane przez organ administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym
(ogélnym albo szczegdlnym), pod kontrola sadu administracyjnego, znacznie mniej
skomplikowanym i mniej kosztownym dla budzetu panstwa niz postgpowanie karne. Po
czwarte, dzigki wczesniej wykazanym zaletom, kary sa zwykle naktadane niezwtocznie 1
sg w istocie nieuchronne.

Poza tymi cechami, stanowigcymi zalety tylko z punktu widzenia interesu
publicznego, taki sposdb sankcjonowania naruszen prawa publicznego ma tez zalety dla
karanej jednostki, bo wukaranie administracyjne, cho¢ czesto bardzo dolegliwe
ekonomicznie, nie pi¢tnuje tak jak skazanie za przestgpstwo czy nawet za wykroczenie 1
nie pocigga za sobg dalszych negatywnych nast¢pstw zwigzanych ze skazaniem na karg
kryminalng.

Przyzwolenie na istnienie w panstwie, obok prawa karnego, réwnolegtego
systemu karania na podstawie prawa administracyjnego nie oznacza jednakze, ze
ustawodawca ma pelng swobode ksztattowania kar administracyjnych 1 trybu ich
naktadania. Trybunal podkresla, w $lad za wieloma dotychczasowymi swoimi
orzeczeniami, ze granice tej swobody wyznaczajg konstytucyjne zasady demokratycznego
panstwa prawnego oraz ochrony praw 1 wolnosci jednostki, a takze zasady
proporcjonalnosci, rownosci 1 sprawiedliwosci. Stosowanie kar administracyjnych nie
moze opiera¢ si¢ na idei odpowiedzialno$ci czysto obiektywnej, catkowicie oderwanej od
okolicznosci konkretnego przypadku, w tym winy sprawcy.

Minimalny standard w tym zakresie okreslito juz orzeczenie z 1 marca 1994 r. (0
sygn. U 7/93), w ktérym Trybunat stwierdzit, ze podmiot, ktory nie dopetit obowigzku
administracyjnego, musi mie¢ mozliwos¢ uwolnienia si¢ od odpowiedzialnosci przez
wykazanie, ze niedopelnienie obowigzku jest nastepstwem okolicznosci, za ktore nie
ponosi odpowiedzialnosci (dzialanie sity wyzszej, stan wyzszej konieczno$ci, dziatanie
0s0b trzecich, za ktdre on nie odpowiada).

Przestanki stosowania kar pienigznych oraz ich wysoko$¢ powinny by¢
uksztattowane przez ustawodawce w sposob odpowiadajacy zasadzie adekwatno$ci
ingerencji panstwa w chroniong konstytucyjnie sfere jednostki (art. 2 Konstytucji). Ich
surowos¢ powinna by¢ adekwatna do stopnia naruszenia dobra chronionego za pomoca
kary — w rozpatrywanej obecnie sprawie — do stopnia uszczerbku w s$rodowisku
przyrodniczym. Ustawodawca, ustanawiajac te sankcje, nie powinien rowniez catkowicie
abstrahowa¢ od sytuacji ekonomicznej osoby podlegajacej ukaraniu, ktora ma istotne
znaczenie dla rzeczywistego stopnia dolegliwo$ci odczuwanej przez ukaranego; osobg o
niskich dochodach wysoka kara moze bowiem doprowadzi¢ do degradacji finansowe;.
Uwzglednienie tej okoliczno$ci nalezy jednak pozostawi¢ ocenie organu podejmujacego
decyzje o ukaraniu oraz sadowi kontrolujgcemu te decyzje, ktére powinny wziag¢ pod
uwage wszystkie okoliczno$ci konkretnego wypadku.

Prawo materialne powinno stwarza¢, w szczego6lnych okolicznosciach, organowi
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wilasciwemu do naktadania kar pieni¢znych, mozliwo$¢ miarkowania wysokosci kary, a
nawet odstgpienia od jej wymierzenia. Konsekwencja takiej zmiany regulacji
materialnoprawnej powinno by¢ poddanie decyzji o ukaraniu kontroli sagdu majgcego
odpowiednio uksztattowang kognicje.

Administracyjne kary pieni¢zne stanowig ingerencje panstwa w prawa majatkowe
jednostki, dlatego ich wysoko$¢ powinna by¢ oceniana przez pryzmat zasady ochrony
wihasnosci 1 innych praw majatkowych, w zwigzku z =zasadg proporcjonalnosci,
ustanowiong w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Trybunat podkresla jednoczesnie, ze nie kwestionuje catego mechanizmu ochrony
przyrody (zadrzewien), na ktory skladaja si¢: obowiazek uzyskania — co do zasady —
uprzedniego zezwolenia wlasciwego organu na usunig¢cie drzewa lub krzewu, polaczony —
w okreslonych ustawg sytuacjach — z uiszczeniem optaty (w racjonalnej wysokosci), oraz
kara za niepodporzadkowanie si¢ temu obowigzkowi. Nie podwaza rdéwniez przyjete]
obecnie koncepcji kary administracyjnej, jako sankcji za samo bezprawne zachowanie
naruszajagce obowigzek administracyjnoprawny, pod warunkiem jednak stworzenia
prawnych mozliwo$ci uwzgledniania w procesie karania indywidualnych okolicznosci

konkretnego przypadku.

6. Analiza zgodnosci art. 88 ust. 1 pkt 2 1 art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie
przyrody z art. 64 ust. 1 1 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.

6. 1. Wzorce kontroli.

Zdaniem skarzgcych, zakwestionowane przez nich przepisy prowadza do
ingerencji w konstytucyjnie chronione prawo wtlasnos$ci, niezgodne z konstytucyjnymi
zasadami ograniczenia tego prawa. Jako wzorce badania tego zarzutu skarzacy wskazali
art. 64 ust. 113 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji, kazdy ma prawo do wilasnos$ci, innych praw
majatkowych oraz prawo dziedziczenia. Postanowienie to wyraza prawo podmiotowe
obejmujgce wolno$¢ nabywania mienia, korzystania z niego, dysponowania nim i
zachowania go (por. wyrok TK z 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99, OTK ZU nr 1/A/2001,
poz. 5). Wprowadza gwarancj¢ nie tylko nabywania mienia, ale i rozporzadzania nim (por.
wyrok TK z 21 maja 2001 r., sygn. SK 15/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 85). Uprawnienie
do rozporzadzania rzecza (ius disponendi) oznacza mozno$¢ swobodnego zachowania
wlasnosci okreslonej rzeczy przez jej wihasciciela, dopdki jest to zgodne z jego wola, i do
swobodnego przeniesienia prawa wilasno$ci na inng, wybrang przez siebie, osob¢ na
zaakceptowanych indywidualnie warunkach (por. wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r.,
sygn. K 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217).

Art. 64 ust. 1 Konstytucji, podobnie jak nastepujace po nim ust. 2 1 3, przewiduje
konstytucyjng gwarancj¢ ochrony wiasnosci od strony podmiotowej (tzn. przez ujgcie
ochrony konkretnego prawa przystugujacego konkretnej osobie).

Kwestiag niewatpliwa, w $wietle doktryny 1 judykatury oraz orzecznictwa
Trybunatu, jest to, ze ,,prawo wtasnosci, cho¢ stanowi najpetniejsze z praw majatkowych,
nie moze by¢ jednak traktowane jako ius infinitum i moze podlega¢ ograniczeniom. Tym
samym takze ochrona wtasnos$ci nie moze mie¢ charakteru absolutnego” (por. wyroki z: 12
stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3 oraz 16 pazdziernika 2007 r.,
sygn. K 28/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 104).

Skarzacy podniesli w zwigzku z tym zarzut, Ze ingerencja ustawodawcy w
konstytucyjne prawo wtasnosci w drodze administracyjnej kary pienieznej za bezprawne
usuni¢cie drzewa (lub krzewu) narusza nie tylko art. 64 Konstytucji, w tym jego ust. 3,
stanowigcy, ze wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie,
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w jakim nie narusza ona istoty prawa wilasnosci, lecz narusza rowniez zasade
proporcjonalno$ci, wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W orzecznictwie Trybunalu
podkresla si¢, ze uregulowanie w art. 64 ust. 3 Konstytucji przestanek ograniczania
wlasnos$ci nie wylgcza stosowania generalnej zasady proporcjonalno$ci ograniczania praw
1 wolnosci konstytucyjnych, wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zgodnie z art. 31 ust. 3
zdanie pierwsze Konstytucji, ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci 1 praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie 1 tylko wtedy, gdy sa konieczne w
demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci 1 praw innych oséb.

O znaczeniu art. 31 ust. 3 Konstytucji przesagdza umieszczenie go w rozdziale II w
czesci ,,Wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela. Zasady og6lne” oraz funkcja
tego przepisu w zakresie normowania praw i wolnosci jednostki (por. wyrok TK z 12
stycznia 1999 r., sygn. P 2/98). Trybunatl uznat, ze w przypadku zarzutu naruszenia zasady
proporcjonalnosci w zwiagzku z ograniczaniem prawa wlasnosci, art. 31 ust. 3 Konstytucji
powinien speinia¢ role podstawowa, natomiast art. 64 ust. 3 Konstytucji traktowa¢ nalezy
jako konstytucyjne potwierdzenie ogdlnej dopuszczalnos$ci wprowadzania ograniczen tego
prawa. Art. 31 ust. 3 Konstytucji nie stanowi lex specialis wobec art. 64 ust. 3 Konstytuciji,
ani vice versa (por. wyroki TK z: 25 maja 1999 r., sygn. SK 9/98, OTK ZU nr 4/1999, poz.
78 oraz 29 lipca 2013 r., sygn. SK 12/12, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 87). Wynika z tego,
ze ocena konstytucyjnej dopuszczalno$ci ustawowego ograniczania prawa wlasnosci musi
uwzglednia¢é wymagania przewidziane w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przekroczenie ram
proporcjonalno$ci ingerencji i naruszenie art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji
powoduje jednoczesne naruszenie ogdlnej gwarancji ochrony prawa wiasnosci — art. 64
ust. 1 Konstytucji (zob. wyrok z 29 lipca 2013 r., sygn. SK 12/12).

Skoro konstytucyjna dopuszczalno$¢ wprowadzania ograniczen prawa wtasnosci
nie budzi watpliwosci, ocena wprowadzajacych ograniczenia regulacji sprowadza si¢ ,,do
kwestii dochowania konstytucyjnych ram, w jakich podlegajace ochronie konstytucyjnej
prawo moze by¢ ograniczane” (wyrok z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU nr
2/2001, poz. 29). Na podstawie art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji dopuszcza si¢
ograniczenie wlasnosci wylacznie w drodze ustawy oraz zakazuje naruszenia istoty prawa
wihasnosci. Art. 31 ust. 3 Konstytucji wskazuje ponadto podstawowa przestanke
dopuszczalno$ci ograniczen, ktérg stanowi konieczno$¢ takiego ograniczenia w
demokratycznym panstwie prawnym, ze wzgledu na wymienione w tym postanowieniu
enumeratywnie dobra (warto$ci): bezpieczenstwo panstwa i porzadek publiczny, ochrona
srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej oraz ochrona wolno$ci i praw innych osoéb.

Ustanowiona w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalnosci byla
wielokrotnie przedmiotem rozwazan Trybunatu (por. np. wyroki z: 11 kwietnia 2000 r.,
sygn. K 15/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 86; 10 czerwca 2008 r., sygn. SK 17/07, OTK ZU
nr 5/A/2008, poz. 78; 10 lipca 2007 r., sygn. SK 50/06). Trybunat sformutowat w nich, na
podstawie tego postanowienia Konstytucji, nast¢pujacy test proporcjonalnosci ograniczen
konstytucyjnych praw i wolnosci: 1) czy wprowadzajaca ograniczenie regulacja prawna
ma uzasadnienie w potrzebie ochrony innej wartosci konstytucyjnej, sposrod
wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji? 2) czy regulacja ta moze doprowadzi¢ do
realizacji zamierzonego przez ustawodawce celu? 3) czy jest ona konieczna dla wartosci
konstytucyjnych, ktéore ma chroni¢? 4) czy efekty tej regulacji sa proporcjonalne do
cigzaroOw naktadanych przez nig na jednostki?

6.2. Ocena zarzutu.
Zdaniem Trybunalu, nie ulega watpliwosci, ze przewidziany w ustawie o ochronie
przyrody zakaz usuwania drzew (krzewow) bez odpowiedniego zezwolenia, pod grozbg
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administracyjnej kary pieni¢znej, stanowi ingerencje panstwa w wykonywanie prawa
wiasnosci nieruchomosci, na ktérej rosng drzewa lub krzewy.

Definicje prawa wiasnosci zawiera art. 140 k.c., stanowiacy, ze istotg wlasnosci
jest to, ze ,wyraza najszerszy zakres tresciowy stosunku podmiotu do dobr mu
przypisanych” (A. Stelmachowski, [w:] System prawa prywatnego, t. 3, Prawo rzeczowe,
red. T. Dybowski, Warszawa 2007, s. 223). Ustawodawca zdefiniowal wlasno$¢ zarowno
od strony pozytywnej, wskazujac, ze na uprawnienia wiascicielskie sktadajg si¢: prawo
korzystania z rzeczy, w szczegdlnosci prawo pobierania z niej pozytkow 1 innych
dochodéw, oraz prawo rozporzadzania rzeczg. Wyliczenie powyzsze nie wyczerpuje
wprawdzie pozytywnej tresci prawa wlasnosci, jednak wskazane przez ustawodawce w art.
140 k.c. uprawnienia wiasciciela stanowig trzon tej tresci (zob. A. Stelmachowski, ibidem,
s. 232). ,Negatywna tre$¢” prawa wlasno$ci wyraza si¢ w wylacznosci (swoistym
monopolu) wiasciciela w odniesieniu do przedmiotu wilasnosci, przy jednoczesnym
wylaczeniu ingerencji 0sob trzecich w sfer¢ jego prawa. Gwarancja powyzszych
uprawnien jest wyrazona w art. 21 1 art. 64 Konstytucji ochrona wtasnosci.

Elementem nieruchomosci gruntowej, obok samego gruntu, moga by¢ nasadzenia
czy zasiewy, a wiec — takze rosngce tam drzewa lub krzewy. Swoboda wykonywania prawa
wlasnoséci przez wlasciciela obejmuje réwniez — w granicach spoteczno-gospodarczego
przeznaczenia nieruchomosci — korzystanie z rosngcych tam drzew lub krzewow, badz ich
usunigcie i spozytkowanie drewna.

Ograniczenia prawa wilasnosci nieruchomosci, ustanowione przez zaskarzone art.
88 ust. 1 pkt 2 i art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody, nie dotycza prawa do
rozporzadzania nieruchomoscia, lecz prawa do korzystania z niej 1 pobierania pozytkow.
Wiasciciel nie moze bowiem, bez zezwolenia wlasciwego organu, usung¢ drzewa lub
krzewu, ktore jest czescig tej nieruchomosci. Brak zezwolenia moze mu utrudnié
zagospodarowanie dziatki zgodnie z jego wola (np. zabudowe). Uzyskanie zezwolenia
wigze si¢ czgsto z obowigzkiem uiszczenia stosunkowo wysokiej optaty.

Nie ma watpliwosci, ze gldéwng wartoscig konstytucyjng, dla ochrony ktorej
ustawodawca wprowadzil do ustawy o ochronie przyrody zakwestionowane rozwigzania,
byt wzglad na ochrong przyrody (szerzej: srodowiska). Na taka bowiem warto$¢ powotat
si¢ ustawodawca, wskazujgc ratio legis przepisow przewidujacych sankcje za usuwanie
drzew (krzewu) bez wymaganego zezwolenia (por. uzasadnienie projektu ustawy o
wprowadzeniu ustawy — o ochronie s$rodowiska, ustawy o odpadach oraz zmianie
niektorych ustaw, druk sejmowy nr 1864/II1 kadencja Sejmu, s. 36). ROwniez w
orzecznictwie sgdowoadministracyjnym i piSmiennictwie podkresla si¢, ze zakaz usuwania
drzew i1 krzewdw bez zezwolenia podyktowany byt konieczno$cig ochrony przyrody (por.
np. wyroki NSA z: 24 stycznia 2012 r., sygn. akt. Il OSK 2157/10, Lex nr 1138091; 21
lutego 2012 r., sygn. akt 1l OSK 2320/10, ONSAIWSA nr 1/2013, poz. 10 oraz K.
Gruszecki, Zezwolenie na usunigcie drzew i krzewow, Wroctaw 2010, s. 20). Drzewa i
krzewy stanowig bowiem istotny element sktadowy s$rodowiska. Bez ich istnienia
degradacji moga ulec rowniez inne cenne sktadniki srodowiska. W zaleznos$ci od miejsca,
w jakim drzewa i krzewy rosng, mogg spetniaé réznorakie funkcje, poczynajac od
gospodarczych, jako zrddlo surowca dla przemystu drzewnego, przez sanitarne, jako
sktadniki rozwigzan izolacyjnych, kulturalno-wychowawcze zwigzane z ochrong obiektow
zabytkowych, a takze jako obiekty naukowo-badawcze (w ogrodach botanicznych) (tak K.
Gruszecki, ibidem). Istnienie drzew i krzewow, zarowno w mies$cie jak i na wsi, jest
rowniez konieczne dla zdrowia ludzi, jak i zwierzat (wchtanianie dwutlenku wegla), a
takze wazne ze wzgledu na walory estetyczne krajobrazu.

Trybunat zwraca uwage, ze Konstytucja niezwykle wysoko sytuuje wartos¢, jaka
stanowi srodowisko naturalne. Art. 5 Konstytucji, wsrod najwazniejszych zadan panstwa,
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takich jak strzezenie niepodleglosci 1 nienaruszalnos$ci terytorium oraz gwarancji wolnosci
1 praw czlowieka i obywatela, wymienia ochron¢ $rodowiska, zgodnie z zasada
zrOwnowazonego rozwoju. Zapewnienie ochrony s$rodowiska, o ktorym mowa w tym
postanowieniu, oznacza ,,nie tylko zapewnienie mieszkancom nieskazonego powietrza,
zdrowej wody pitnej czy terendéw rekreacyjnych (...), lecz rowniez ochrong (...)
konkretnego krajobrazu, uksztattowania terenu czy sieci rzecznej, indywidualizujacej
Polske i1 stanowigcej czynnik Jej tozsamosci” (P. Sarnecki, uwagi do art. 5, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. V, Warszawa 2007).

Rozwinigcie tej ustrojowej zasady jest zawarte w art. 74 Konstytucji,
stanowigcym, ze ochrona $rodowiska jest obowigzkiem wladz publicznych, ktore maja
prowadzi¢ polityke zapewniajaca bezpieczenstwo ekologiczne wspotczesnemu i przysztym
pokoleniom (i zarazem wspiera¢ obywateli w ich dzialaniach na rzecz ochrony i poprawy
stanu $rodowiska). Ponadto art. 68 ust. 4 Konstytucji naktada na wiadze publiczne
obowigzek zapobiegania negatywnym dla zdrowia skutkom degradacji srodowiska. L.aczne
ujecie wymienionych postanowien pozwala uznaé, ze Srodowisko jest wartoScig
konstytucyjna, ktorej realizacji nalezy podporzadkowac proces interpretacji Konstytucji.

W wyroku z 13 maja 2009 r., sygn. Kp 2/09 (OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 66)
Trybunal zwrocit uwage, ze Konstytucja statuuje — moca art. 86 — obowiazek powszechne;j
dbatosci (czyli troski albo tez pieczy) o stan $rodowiska; natozeniu tego powszechnego
obowigzku towarzyszy zasada — rowniez powszechnej (cigzacej na ,kazdym”) -
odpowiedzialno$ci za spowodowanie pogorszenia stanu srodowiska, przy czym zasady tej
odpowiedzialnosci okres$la ustawa. Jednocze$nie w wyroku tym Trybunat podkreslal, ze
Konstytucja pozostawia ustawodawcy znaczng swobode¢ wyboru $rodkéw stuzacych do
realizacji celéw wymienionych w art. 86 Konstytucji.

W tresci obowigzku dbatos$ci o stan Srodowiska wyrdznia si¢ nie tylko aspekt
negatywny — zakaz niszczenia lub degradowania elementéw $rodowiska. Dbalo$¢ o stan
srodowiska ma takze aspekt pozytywny — nakaz zapobiegania szkodom w $rodowisku,
racjonalnego jego ksztattowania, przywracania elementow przyrodniczych do wlasciwego
stanu (zob. K. Dziatocha, uwagi do art. 86, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, t. 111, Warszawa 2003).

Ochrona przyrody — w rozumieniu ustawy o ochronie przyrody — polega na
zachowaniu, zréwnowazonym uzytkowaniu oraz odnawianiu zasobow, twordw i
sktadnikow przyrody, miedzy innymi: dziko wystepujacych roslin, zwierzat i grzybow,
siedlisk przyrodniczych, tworow przyrody zywej i nieozywionej oraz kopalnych szczatkéw
roslin 1 zwierzat, krajobrazu, zieleni w miastach i wsiach oraz zadrzewien (zob. art. 2 ust. 1
u.0.p.). Deklarowanymi przez ustawodawce (w art. 2 ust. 2 u.0.p.) celami ochrony
przyrody sa migdzy innymi: utrzymanie niezakioconych procesow ekologicznych i
stabilnosci ekosystemow, zachowanie réznorodnosci biologicznej oraz dziedzictwa
geologicznego 1 paleontologicznego, zapewnienie ciggloéci istnienia gatunkow roslin i
zwierzat wraz z ich siedliskami, ochrona waloréw krajobrazowych, a takze ksztaltowanie
wlasciwych postaw cztowieka wobec przyrody przez edukacje, informowanie 1 promocj¢
w dziedzinie ochrony przyrody. Powyzsze cele realizowane sg miedzy innymi przez
uwzglednianie wymagan ochrony przyrody w polityce ekologicznej panstwa oraz w
wojewodzkich, powiatowych i gminnych programach ochrony $srodowiska, w strategiach
rozwoju i planach zagospodarowania przestrzennego wojewddztw, w strategiach rozwoju
oraz studiach uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmin, w
miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, a takze przez obejmowanie
poszczegdlnych zasobow, tworéw 1 skladnikow formami ochrony przyrody,
opracowywanie i realizacj¢ ustalen planéw ochrony dla obszaréw podlegajacych ochronie
prawnej oraz prowadzenie badan naukowych 1 dzialalno$ci edukacyjnej, informacyjnej 1
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promocyjnej w dziedzinie ochrony przyrody (art. 3 u.0.p.).

Reasumujac, ochrona przyrody stanowi element ochrony $rodowiska, a — z mocy
art. 4 u.0.p. — obowiazek dbatosci o przyrode, jako dziedzictwo i bogactwo narodowe,
cigzy na organach administracji publicznej, osobach prawnych (innych jednostkach
organizacyjnych) oraz osobach fizycznych, przy czym organy administracji obowigzane sg
do zapewnienia prawnych, organizacyjnych i finansowych warunkéw ochrony przyrody.

W art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji ochrona przyrody jest exspresis
verbis wymieniona jako wartos¢, ktora moze uzasadniaé ustawowe ograniczenia w
korzystaniu z praw konstytucyjnych, w tym z prawa wlasnosci nieruchomosci i jej
poszczegodlnych sktadnikow.

Ograniczenia te, niezaleznie od zachowania formy ustawy 1 motywowania celem
ochrony s$rodowiska (oba te wymogi spelnia zakwestionowana ustawa o ochronie
przyrody), muszg jednak odpowiada¢ wymaganiom wynikajagcym z zasady
proporcjonalnosci (Sensu stricto).

Po pierwsze, nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, czy kary pieni¢zne sg wlasciwym
instrumentem mogacym skutecznie zapobiega¢ usuwaniu lub niszczeniu drzew i krzewow.
Trybunat stoi na stanowisku, ze mechanizm prawny polegajacy na obowigzku uzyskania
przez posiadacza nieruchomos$ci zezwolenia na usunigcie drzewa lub krzewu z danej
nieruchomosci i1 uiszczenia w okreslonych przypadkach optaty, pod grozba pieni¢znej kary
administracyjnej za ich usuni¢cie bez zezwolenia, jest adekwatnym i efektywnym
srodkiem ochrony przyrody w tym zakresie. Ma on zapobiega¢, i w duzym stopniu
zapobiega, samowolnemu usuwaniu zadrzewien, ktore mogloby powodowaé
niepowetowany uszczerbek w $rodowisku przyrodniczym, w celu realizacji interesu
prywatnego. Niewatpliwie, ogromna wigkszo$¢ wlasdcicieli 1 posiadaczy dzialek
przestrzega tego obowiazku.

Po drugie, kwestig do rozwazenia jest, czy ustanowione zaskarzonymi przepisami
ograniczenia prawa wiasno$ci nieruchomosci byly konieczne dla realizacji celu, jakim jest
ochrona terendéw zieleni i zadrzewienia. Zgodnie z przywotanym wczes$niej orzecznictwem
Trybunatlu, konstytucyjny wymog ,konieczno$ci” zostaje spetlniony, gdy wartosci
konstytucyjnej z katalogu ujetego w art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji nie mozna
chroni¢ w inny sposéb, z pominigciem dokonanego ograniczenia w korzystaniu z
konstytucyjnych praw (wolnosci).

Trybunat uznaje, ze wprowadzenie 1 utrzymywanie tego mechanizmu ochrony
zadrzewien i wynikajacych z jego stosowania ograniczen prawa wilasnos$ci jest konieczne.
Nie mozna bowiem wskaza¢ innego sposobu ochrony przyrody w tym zakresie, ktéry
moglby réwnie skutecznie zapobiega¢ niszczeniu drzewostanu. Brak obowigzku
uzyskiwania uprzedniego zezwolenia na usuni¢cie drzewa lub krzewu z nieruchomosci,
albo ograniczenie si¢ tylko do tego obowigzku, bez zagrozenia karg jego naruszenia,
sprawitoby zapewne, ze wlasciciele (posiadacze) dziatek, kierujac si¢ tylko wlasnymi,
czesto wylgcznie materialnymi interesami, mogliby niszczy¢ nawet bardzo warto§ciowy
pod wzgledem przyrodniczym i krajobrazowym drzewostan.

Po trzecie wreszcie, nalezy oceni¢, czy przyjete w zaskarzonych przepisach
ograniczenia prawa wlasnos$ci sg proporcjonalne do potrzeb ochrony przyrody i czy nie s3
zbyt obcigzajace (dolegliwe) dla wtascicieli nieruchomosci.

Oceniane z tego punktu widzenia art. 88 ust. 1 pkt 2 i art. 89 ust. 1 ustawy o
ochronie przyrody, zdaniem Trybunalu, wskazanego wymogu proporcjonalnosci sensu
strico nie spelniajg. Dzieje si¢ tak nie tylko z uwagi na sposob uksztattowania w nich
zasady odpowiedzialno$ci za naruszenie ustawowego obowiazku, jako odpowiedzialnos$ci
czysto obiektywnej, lecz réwniez z uwagi na skal¢ represyjnosci w okres§laniu wysokos$ci
administracyjnej kary pienieznej, majacej w duzej czgsci swoje zrodlo w znacznej
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wysokosci optat warunkujacych w czgsci przypadkow uzyskanie zezwolenia na usunig¢cie
drzewa lub krzewu.

W ocenie Trybunatu, wprowadzony w art. 88 ust. 1 pkt 2 i art. 89 ust. 1 ustawy o
ochronie przyrody, bezwzgledny obowigzek organu wymierzania administracyjnej kary
pienig¢znej 1 to bardzo wysokiej (majatkowo dolegliwej), bo siegajacej trzykrotnosci —
takze wysokiej — oplaty za usunigcie drzewa za zezwoleniem, moze stanowié, w
okreslonych okolicznosciach, sankcje nieproporcjonalng do uszczerbku wywotanego w
srodowisku naturalnym na skutek usunigcia drzewa lub krzewu. Ustawodawca nakazuje
stosowanie tej dolegliwej sankcji niejako mechanicznie i w sposob sztywny — bez wzgledu
na zréznicowanie przyczyn i okoliczno$ci usunigcia drzewa (krzewu). Kwestionowane
przepisy nie uwzgledniajg w szczegdlnosci specyfiki sytuacji, w ktorych uszkodzenie
drzewa sitami przyrody lub jego choroba (jak w przypadku skarzacych L.L. i G.L. oraz
E.P.), sprawiaja, ze zagrazajg one zyciu lub zdrowiu uzytkownikdéw nieruchomosci, a takze
innych oséb i to jest powodem jego usunigcia (czgsto natychmiastowego) w celu
unikniecia tych zagrozen. Nawet na usunigcie drzewa obumartego badz uszkodzonego
sitami przyrody, albo gdy rozpoczal si¢ nieodwracalny proces jego obumarcia, wymagane
jest zezwolenie, z tym jedynie zastrzezeniem, ze w takich przypadkach nie pobiera si¢
optaty (por. wyroki: NSA z 13 stycznia 2012 r., sygn. akt II OSK 2052/10, Lex nr
1126335; NSA z 11 stycznia 2011 r., sygn. akt II OSK 2057/09, Lex nr 953020; WSA w
Gliwicach z 3 marca 2011 r., sygn. akt Il Sa/Gl 958/10, LEX nr 1096888). Organ wtasciwy
do wydania zezwolenia na usuni¢cie drzewa lub krzewu dokonuje tylko oceny, czy
okreslone we wniosku drzewo jest obumarte i jakie sg przyczyny obumarcia, jak tez, czy
drzewo rokuje badz nie rokuje szans na przezycie 1 wobec tego, czy mozliwe jest wydanie
zezwolenia na jego usunigcie.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze nawet stan wyzsze] koniecznosci, uregulowany
przepisami prawa cywilnego oraz karnego, nie zostal przewidziany jako przestanka
wylaczajaca obowigzek uzyskania zezwolenia na usunigcie drzewa i odpowiedzialnos$¢ z
tytutu jego usunigcia bez zezwolenia. Nie mozna tez tej przestanki egzoneracyjnej
wyinterpretowaé z jakich$ ogélnych zasad odpowiedzialnosci administracyjnej, gdyz
takich zasad prawo administracyjne wprost nie formutuje. Jezeli ustawodawca widzi
konieczno$¢ uwzglednienia dziatania w stanach wyzszej koniecznosci, a tak dzieje si¢ np.
w przypadku zakazéw wprowadzonych na terenie parkow krajobrazowych, to przewiduje,
jak w art. 17 ust. 2 pkt 3 uv.0.p., iz owe zakazy, stuzace ochronie przyrody, nie dotycza
prowadzenia akcji ratowniczej oraz dziatan zwigzanych z bezpieczenstwem powszechnym
(por. K. Gruszecki, op.cit., s. 98-99). Pojecie akcji ratowniczej nie moze by¢ przy tym
rozumiane dowolnie (potocznie), gdyz jest normowane aktem rangi ustawowej, w ktorym
precyzyjnie okreslono uprawnienia kierujacego akcja ratownicza w okolicznosciach
uzasadnionych stanem wyzszej koniecznosci.

Wyjatkéw zwalniajacych z obowigzku uzyskania zezwolenia nie mozna
wyinterpretowaé takze z tresci § 2 ust. 2 pkt 4 lit. d rozporzadzenia o karach,
stanowigcego, ze w protokole z przeprowadzonych ogledzin musza by¢ podane m.in.
przyczyny usunigcia drzew lub krzewoéw. Podanie w protokole z ogledzin przyczyny
usuni¢cia drzewa lub krzewu ma inne racjonalne uzasadnienie (organ prowadzacy
postepowanie w przedmiocie wymierzenia kary, powinien dokona¢ ustalen, czy w sprawie
nie wystepuja okoliczno$ci wymienione w art. 83 ustawy o ochronie przyrody), a z
obowigzku wskazania przyczyny nie mozna wywodzi¢ mozliwosci uchylenia si¢ od
odpowiedzialnosci za usunigcie lub zniszczenie drzewa i krzewu, z naruszeniem
obowigzujacych w tym zakresie regut (por. K. Gruszecki, Glosa do wyroku NSA z dnia 22
stycznia 2008 r., sygn. akt Il OSK 1898/06, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego”, nr 3/2009, s. 197-198).
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Zaskarzone przepisy przewiduja wigc za usuni¢cie z nieruchomosci drzewa lub
krzewu bez zezwolenia czysto obiektywna odpowiedzialnos¢, oderwang od
indywidualnych okoliczno$ci dokonania tego deliktu. Posiadacz nieruchomosci, z ktorej
zostato usunigte, przez niego lub za jego przyzwoleniem, bez zezwolenia wlasciwego
organu, drzewo Ilub krzew, nie ma prawnej mozliwosci zwolnienia si¢ od
odpowiedzialno$ci przez wykazanie, ze doszto do tego z przyczyn, za ktore on nie
odpowiada.

Wysokos¢ kary, okreslona sztywno, nie pozwala uwzgledni¢ stopnia uszczerbku
w przyrodzie (w skrajnym przypadku moze nie by¢ zadnego uszczerbku), cigzkosci
naruszenia obowigzku ustawowego, ani sytuacji majatkowej sprawcy deliktu. W
niektorych przypadkach obowigzek zaptacenia kilkudziesieciu lub kilkuset tysiecy zt kary
moze doprowadzi¢ sprawce deliktu do ruiny finansowej i odjgcia mu prawa wlasnosci.

Z tych wzgledow Trybunal uznaje, ze ograniczenia prawa wlasnosci, wynikajace
z zaskarzonych przepisow, nie spetniajg testu proporcjonalnosci i tym samym sg niezgodne
z art. 64 ust. 113 w zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

7. Odroczenie terminu utraty mocy obowigzujacej nickonstytucyjnych przepisow.

W czgéci Il sentencji wyroku Trybunat odroczyt utrate mocy obowigzujacej
niekonstytucyjnych przepiséw ustawy o ochronie przyrody o 18 miesiecy. Za takim
rozstrzygnigciem przemawiato to, ze usunigcie z Systemu prawa wskazanych w sentencji
wyroku przepisow z chwilg ogloszenia orzeczenia Trybunatu w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej skutkowatoby powstaniem luki prawnej. Utrata mocy
obowigzujacych niekonstytucyjnych przepiséw z dniem ogloszenia wyroku Trybunalu w
Dzienniku Ustaw pozbawilaby wlasciwe organy samorzadu terytorialnego podstaw
prawnych do wymierzania administracyjnej kary pieni¢znej za usunigcie, bez wymaganego
zezwolenia, lub zniszczenie przez posiadacza nieruchomosci drzewa lub krzewu rosnacego
na tej nieruchomosci, co uniemozliwitoby im realizacje cze$ci zadan natozonych przez
ustawe. Taki stan rzeczy bylby wysoce niepozadany z uwagi na koniecznos$¢ zapewniania
ochrony przyrody (§rodowiska). Z tych wzgledéw Trybunat odroczyt termin utraty mocy
obowiazujacej niekonstytucyjnych przepisow ustawy.

Wyznaczajac termin utraty mocy obowigzujacej niekonstytucyjnych przepisow w
niniejszej sprawie, Trybunal wzigl rowniez pod uwage, ze aktualnie tocza si¢ prace
legislacyjne zmierzajace do zmian zasad wymierzania kar administracyjnych za usuniecie,
bez wymaganego zezwolenia, drzew lub krzewoéw, a odpowiedni projekt znajduje si¢
obecnie na etapie uzgodnien mig¢dzyresortowych (zob. http://mac.bip.gov.pl/projekty-
aktow-prawnych/ projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o0-samorzadzie-gminnym-oraz-o-
zmianie-niektorych-innych-ustaw.html).

Majac powyzsze na uwadze, Trybunal Konstytucyjny orzek} jak w sentencji.



43

Zdanie odrebne
sedziego TK Marka Zubika
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 1 lipca 2014 r., sygn. akt SK 6/12

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zglaszam zdanie
odrebne do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 1 lipca 2014 r. o sygn. SK 6/12.

1. Trybunat Konstytucyjny uznat art. 88 ust. 1 pkt 2 1 art. 89 ust. 1 ustawy z dnia
16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2013 r. poz. 627, ze zm.; dalej: u.0.p.)
za niezgodne z art. 64 ust. 1 i 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji ,,przez to, ze
przewiduja obowigzek nalozenia przez wilasciwy organ samorzadu terytorialnego
administracyjnej kary pieni¢znej za usuni¢cie bez wymaganego zezwolenia lub zniszczenie
przez posiadacza nieruchomosci drzewa lub krzewu, w sztywno okre§lonej wysokosci, bez
wzgledu na okolicznos$ci tego czynu”. Odroczyl zarazem utrate¢ mocy obowigzujacej
niekonstytucyjnych przepisow o 18 miesigcy od dnia ogloszenia wyroku. W pozostalym
zakresie Trybunat umorzyl postepowanie.

2. Przepisy uznane za niekonstytucyjne regulujg dwie kwestie. Art. 88 ust. 1 pkt 2
u.o.p. przewiduje sankcje (karg, odpowiedzialno$¢) administracyjng za usuniecie drzew lub
krzewow bez wymaganego zezwolenia, wymierzang przez wojta, burmistrza lub
prezydenta miasta. Z kolei art. 89 ust. 1 u.o.p. stanowi, ze administracyjng kar¢ pieni¢zng
ustala si¢ w wysokos$ci trzykrotnej optaty za usunigcie drzew lub krzewdw, ustalonej na
podstawie stawek, o ktorych mowa w art. 85 ust. 4-6 u.o.p. Stawki maksymalne optaty
reguluje art. 85 ust. 2 u.0.p., natomiast — na mocy upowaznienia zawartego w art. 85 ust. 4
— stawki dla poszczegolnych rodzajow 1 gatunkdéw drzew oraz wspotczynniki rdznicujace
stawki w zaleznosci od obwodu pnia reguluje rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia
13 pazdziernika 2004 r. w sprawie stawek optat dla poszczegdlnych rodzajow i gatunkow
drzew (Dz. U. Nr 228, poz. 2306, ze zm.; dalej: rozporzadzenie z 13 pazdziernika 2004 r.).
Stawki okreslone w rozporzadzeniu sa corocznie waloryzowane o prognozowany
srednioroczny wskaznik cen towarow 1 ustug konsumpcyjnych ogétem przyjety w ustawie
budzetowej (art. 85 ust. 7 u.o.p.). Wysokos¢ zwaloryzowanych stawek oglasza minister
wlasciwy do spraw §rodowiska w drodze obwieszczenia (art. 85 ust. 8 u.o.p).

Jak wynika z zaskarzonych przepisoOw, odpowiedzialno$¢ administracyjna bedzie
realizowana w wypadku usunigcia drzewa lub krzewu bez wymaganego zezwolenia.
Ustawodawca bezposrednio sankcjonuje samowolne usuniecie drzewa lub krzewu.

3. Mechanizm odpowiedzialno$ci administracyjnej za samowolne usuni¢cie drzew
lub krzewow bez zezwolenia wlasciwego organu musi by¢ widziany przede wszystkim,
jako urzeczywistnianie konstytucyjnego obowigzku okreslonego w art. 86 Konstytucji.
Przepis ten kreuje dwa cigzace na kazdym obowiagzki: dbatosci o stan srodowiska oraz
ponoszenia odpowiedzialnosci za spowodowane przez siebie jego pogorszenie. Zasady
ponoszenia tej odpowiedzialno$ci ma natomiast okresla¢ ustawa. Z uwagi na brzmienie art.
86 Konstytucji, ustawodawca ma obowigzek okre§lenia zasad ponoszenia
odpowiedzialno$ci za pogorszenie stanu srodowiska. Nie pozostaje to natomiast tylko w
ramach jego swobodnego uznania.

Zakwestionowane przepisy, w nie mniejszym zakresie, sankcjonujg takze
naruszenie konstytucyjnego obowigzku przestrzegania prawa wyrazonego w art. 83
Konstytucji. Administracyjna sankcja pieni¢zna, jak wynika z art. 88 ust. 1 pkt 2 u.o.p.,



44

jest naktadana nie tyle w przypadku usunigcia drzew lub krzewow w ogole, lecz w sytuacji
uczynienia tego bez uzyskania zezwolenia wladz publicznych.

Obowigzek stworzenia efektywnego systemu ochrony s$rodowiska musi by¢
rowniez widziany w kontekscie innych przepisow konstytucyjnych: wynikajacego z art. 5
Konstytucji zadania panstwa w postaci ochrony s$rodowiska, zgodnie z zasada
zrownowazonego rozwoju i dopetniajagcym go art. 74 ust. 1, 2 i 4 Konstytucji, zgodnie z
ktorym ochrona $rodowiska jest zadaniem wiladz publicznych, ktére zobowigzane sg
prowadzi¢ polityke zapewniajaca bezpieczenstwo ekologiczne wspotczesnemu i przysztym
pokoleniom. Ustrojodawca natozyl tez na wiladze publiczne obowigzek zapobiegania
negatywnym dla zdrowia skutkom degradacji §rodowiska (art. 68 ust. 4 Konstytucji).
Ponadto, zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji, wolnosci 1 prawa czlowieka 1 obywatela
moga by¢ ograniczone m.in. ze wzgledu na ochrong srodowiska.

4. W moim przekonaniu rozstrzygnigcie niniejszej sprawy przez Trybunatl jest
nietrafne. Trybunal Konstytucyjny wykreowat bowiem problem, ktory nie wystapil w
okolicznos$ciach lezacych u podstaw zadnej ze skarg konstytucyjnych potaczonych do
wspblnego rozpoznania. W toku kontroli konstytucyjnosci prawa wszczynanej z
legitymacji indywidualnej (skargi konstytucyjnej oraz pytania prawnego) rekonstrukcja
problemu konstytucyjnego nie moze — W mojej ocenie — odrywaé si¢ zupelnie od
okolicznosci faktycznych spraw spoczywajacych u ich podstaw. Tego rodzaju kontrola nie
moze by¢ wigc utozsamiana z indywidualng kontrolg konstytucyjnosci prawa, a sad
konstytucyjny nie moze przeksztatci¢ si¢ w organ sprawujacy nadzoér judykacyjny nad
innymi organami wladzy sadownicze;j.

W kazdej ze skarg konstytucyjnych rozpoznawanych w niniejszej sprawie
problem wynikat z wymierzenia posiadaczom nieruchomosci sankcji administracyjnej w
zwigzku z usunigciem przez nich drzew lub ich czgéci bez uzyskania zezwolenia
wlasciwego wojta, burmistrza lub prezydenta miasta na podstawie ogdlnych zasad
ustalania wysokosci sankcji. Problem nie dotyczyl bezposrednio ochrony korzystania z
wilasnosci nieruchomosci — jak przyjat Trybunat — lecz zapewnienia jednostkom gwarancji
sprawiedliwo$ci proceduralnej w procedurze wymierzania sankcji administracyjnej. Ta
kwestia nie moze by¢, w mojej ocenie, rozpoznawana w perspektywie ochrony wiasnosci
na podstawie art. 64 Konstytucji.

Jak wynika z okolicznoséci faktycznych spraw zawistych przed Trybunatem,
skarzacy nie wystgpowali o wydanie zezwolen na usunigcie drzew. Okoliczno$ci wskazuja
rowniez, ze w odniesieniu do kazdego ze skarzacych — w sytuacji, gdy drzewo zagraza
bezpieczenstwu ludzi lub mienia w istniejacych obiektach budowlanych badz
funkcjonowaniu urzadzen przesylowych, a ponadto w wypadku drzewa obumartego lub
nierokujgcego szans na przezycie z przyczyn niezaleznych od posiadacza nieruchomosci —
nie pobrano by stosownej optaty (zob. art. 86 ust. 1 pkt 4 i 9 u.o.p.). Inaczej mowiac,
usuni¢cie drzewa zgodnie z przewidziang procedurg byloby w przypadku kazdego
skarzacego zwolnione z oplat.

Trudno rownoczes$nie uznaé przewidziany w art. 83 ust. 1 u.o.p. obowigzek
uzyskania zgody na usunig¢cie drzewa za wymog nieuzasadniony i nadmierny. Sprzyja on
ograniczeniu samowoli posiadaczy nieruchomosci w zakresie dysponowania dobrem
wspolnym, jakim jest srodowisko naturalne, a zwtaszcza chroni przed nieuzasadnionym
uszczerbkiem w stanie tego sSrodowiska spowodowanym usuwaniem drzew lub krzewow.
Zezwolenie takie wydaje wojt, burmistrz lub prezydent miasta whasciwy ze wzglgdu na
miejsce polozenia nieruchomosci, a zatem — organ administracji znajdujacy si¢ najblizej
obywatela.
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Majac powyzsze na uwadze, nie znajduj¢ powoddéw do uznania
zakwestionowanych przepisow za nadmiernie ingerujace w korzystanie z wlasno$ci w
kontekscie przewidzianego w ustawie mechanizmu uzyskania zgody na usuni¢cie drzew
lub krzewow.

5. Za nietrafne uwazam rozumowanie Trybunalu, ktoéry utozsamit problem
wysokosci sankcji administracyjnych za usuwanie drzew lub krzewdéw bez zezwolenia z
ograniczeniami w Kkorzystaniu z nieruchomosci. Obowigzek uzyskania zezwolenia
przewidziany w art. 83 wust. 1 u.o.p. mozna potencjalnie uzna¢ za ograniczenie w
korzystaniu z wilasno$ci (ktore — jak wyzej wskazatem, nie jest nadmierne). Nie sposob
jednak przyja¢, ze dochodzi do ingerencji w korzystanie z wiasno$ci nieruchomos$ci w
zwigzku z nalozeniem sankcji administracyjnej za usunigcie drzewa bez wymaganego
zezwolenia. Celem zakwestionowanego unormowania jest sankcjonowanie obowigzku
uzyskania zgody wtasciwego organu. Usunigcie drzewa lub krzewu niezgodnie z
procedurg przewidziang w ustawie stanowi oczywiste oraz publiczne pogwatcenie
obowiazku natozonego ustawa, a w konsekwencji pogwalcenie art. 83 i art. 86 Konstytucji.
Takiemu dziataniu ustawodawca jest zobowigzany przeciwdziatac.

6. Sankcjonowanie obowigzku, o ktorym mowa w art. 83 ust. 1 u.0.p., nie moze
by¢ tez w prosty sposob postrzegane jako naruszenie art. 64 ust. 3 Konstytucji. Trybunat w
pierwszej kolejnos$ci powinien byl ustali¢, czy art. 64 ust. 1 1 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji mogg by¢ adekwatnymi wzorcami kontroli w sprawie, zwlaszcza w $wietle
dotychczasowego stanowiska Trybunatu odnoszacego si¢ do relacji konstytucyjnych
obowigzkow oraz ochrony wtasnosci.

Jak wskazywat Trybunat, realizacja obowigzkow podatkowych taczy sie
nieuchronnie z ingerencja w prawa majatkowe. Jednak z uwagi na to, ze regulacja
dotyczaca obowigzkéw tego rodzaju ma wyrazng podstawe konstytucyjng w art. 84, to jej
dopuszczalno$¢ nie moze by¢ rozpatrywana w kategoriach ograniczen w korzystaniu z
konstytucyjnych wolnosci 1 praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji), lecz w kategoriach relacji
mig¢dzy obowigzkami konstytucyjnymi z jednej strony i ochrong konstytucyjnych wolno$ci
1 praw z drugiej. Obowigzek ponoszenia cigzarOw 1 $wiadczen publicznych, w tym
podatkéw, nie jest ograniczeniem wilasno$ci, do ktorego ma zastosowanie art. 31 ust. 3
Konstytucji (zob. np. wyroki TK z 6 stycznia 2009 r., sygn. SK 22/06, OTK ZU nr
1/A/2009, poz. 1, cz. I, pkt 41 5; 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09, OTK ZU nr 6/A/2013,
poz. 80, cz. I, pkt 6).

Skoro w dotychczasowym orzecznictwie odnoszacym si¢ do relacji miedzy
ochrong wtasnos$ci a realizacja konstytucyjnych obowigzkéw przyjmowano, ze zgodne z
Konstytucjg, pod wzgledem formalnym, natozenie podatku nie moze by¢ badane z punktu
widzenia zasady proporcjonalno$ci i ingerencji w prawa majatkowe jednostek
(przynajmniej tak dtugo, jak dlugo nie narusza istoty wiasnosci i ma forme¢ ustawows), to
nalezatoby w niniejszej sprawie rozwazy¢, czy tego rodzaju relacja zachodzi rowniez
miedzy obowigzkiem ponoszenia odpowiedzialnosci za samowolne usunigcie drzew bez
zezwolenia a ochrong wtasnosci. Trybunat jednakze tego nie uczynit.

W moim przekonaniu nie ma powodow, aby ustawowa konkretyzacje
konstytucyjnych obowiazkéw z art. 83 i art. 86 Konstytucji traktowa¢ odmiennie od
ustawowe] konkretyzacji obowigzku przewidzianego w art. 84 Konstytucji. Obowigzek
majatkowej odpowiedzialno$ci nie stanowi zatem, sam w sobie, ograniczenia wiasnosci w
rozumieniu art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Nawet jesli TK chcialby uzna¢ samg wysoko$¢ sankcji administracyjnych za
usuni¢cie drzew lub krzewow za nadmierng, podnoszac, ze wysokos$¢ sankcji pieni¢znej w
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konkretnych sprawach moze przekracza¢ warto$¢ nieruchomosci, na ktorej rosto usunigte
drzewo, powinien wtedy rozwazy¢, jakie znaczenie moze mie¢ art. 46 Konstytucji,
dopuszczajacy przepadek rzeczy na zasadach okreslonych w ustawie. Kwestii tej Trybunat
w ogole nie przeanalizowat.

7. W moim przekonaniu rozstrzygniecie Trybunatu jest nietrafne takze z innego
powodu. Zaskarzone przepisy nie przesadzajag bowiem samoistnie o wysokosci sankcji
administracyjnej, jaka ma by¢ nalozona w konkretnym przypadku, a co za tym idzie — nie
pozwalaja one oceni¢ stopnia ingerencji we wilasnos$¢. Okreslaja jedynie mechanizm
ustalania jej wysokosci, przez wskazanie, ze sankcja administracyjna ma wynosi¢
trzykrotnos$¢ stawki oplaty za zezwolenie na usuniecie drzewa. Stawki te — jak wskazano
wczesniej — reguluje przepis rozporzadzenia. Bez uwzglednienia przepiséw rozporzadzenia
okreslajagcych wysoko$¢ owych stawek nie sposéb stwierdzi¢, czy ingerencja w postaci
sankcji pieni¢znej przekracza to, co konstytucyjnie dopuszczalne.

O nadmierno$ci ingerencji $wiadczy zatem, w mojej ocenie, nie tyle sam
mechanizm oparty na trzykrotnos$ci stawki podstawowej, ale rzeczywista wysoko$¢ stawek
podstawowych. Mechanizm sankcyjny przewidziany w zaskarzonych przepisach jest
rozwigzaniem racjonalnym i spelniajacym swe funkcje prewencyjne i1 restytucyjne.
Pozwala zachowa¢ wiasciwg proporcje migdzy zgodnym z prawem pogorszeniem stanu
srodowiska (tzn. usunigciem drzewa lub krzewu po uzyskaniu zezwolenia) a dzialaniem
sprzecznym z prawem, jakim jest usuni¢cie ich bez wymaganego zezwolenia.

Uwazam natomiast, ze sama wysoko$¢ stawek jest nadmierna. Trybunal mogt
zbadac¢ ten zarzut, zwlaszcza w $wietle skargi konstytucyjnej z 17 lutego 2011 r., w ktorej
wskazano — jako zwigzkowe wobec art. 89 ust. 1 w.o.p. — § 2 rozporzadzenia z 13
pazdziernika 2004 r. i lp. 2 zalacznika do tego rozporzadzenia oraz w zwigzku z
przepisami obwieszczenia Ministra Srodowiska z dnia 16 pazdziernika 2007 r. w sprawie
stawek opfat za usuniecie drzew 1 krzewow oraz stawek kar za zniszczenie zieleni na rok
2008 (M. P. Nr 77, poz. 828).

Uwzgledniajac powyzsze, art. 64 ust. 1 1 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
takze z tego powodu sa nieadekwatnymi wzorcami kontroli przepisow ustawowych
przewidujacych administracyjny model odpowiedzialno$ci za usunigcie drzew lub
krzewoOw bez zezwolenia, przynajmniej tak dtugo, jak dtugo art. 88 ust. 1 pkt 2 oraz art. 89
ust. 1 u.o0.p. nie zostalyby powigzane z przepisami, ktore okreslaja wysokos¢ stawek za
usuni¢cie drzewa lub krzewu.

8. Ze wzgledu na zapewnienie gwarancji sprawiedliwosci proceduralnej
ustawowe unormowania sankcji administracyjnych musza pozostawia¢ jak najmniejszy
zakres uznania organowi administracji publicznej wymierzajagcemu takg sankcje. W
przeciwienstwie do sadu wymierzajacego roznego rodzaju sankcje, organ administracyjny
nie moze by¢ uznany za niezalezny i niezawisly, w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji.
Ponadto wymagana przez Trybunal konieczno$¢ zapewnienia indywidualizacji wysokos$ci
sankcji stwarza¢ moze ryzyko arbitralnosci w ocenie okolicznosci faktycznych przez
organy administracji samorzadowej, a co za tym idzie mogtaby prowadzi¢ do naduzyc.
Moze to w efekcie skutkowal naruszeniem zasady rzetelnosci dzialania instytucji
publicznych (zob. wstep do Konstytucji). W obecnym modelu zaskarzania rozstrzygnigé
administracyjnych na drodze sagdowej, gdzie mozliwe jest tylko kwestionowanie legalno$ci
decyzji administracyjnej, przyznanie organowi prawa do miarkowania wysokosci sankcji
istotnie utrudniatoby ponadto kwestionowanie jej wysokosci w postepowaniu sagdowym.
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9. Nalezy mie¢ ponadto na uwadze, ze ustawodawca przewidzial pewne formy
indywidualizacji odpowiedzialno$ci administracyjnej w odniesieniu do usunigcia drzew
lub krzewow. Przede wszystkim, na co zwrécit takze uwage Trybunat w uzasadnieniu
wyroku, w orzecznictwie sgdowym przyjmuje si¢, ze odpowiedzialnosci administracyjnej
na podstawie zaskarzonych przepiséw ma podlega¢ tylko ten posiadacz nieruchomosci,
ktéry osobiscie dokonal samowolnego usunigcia drzewa, zlecil to innej osobie lub
czynnos¢ takg akceptowatl. Ponadto zgodnie z art. 88 ust. 3 u.o.p. termin ptatnosci kar
odracza si¢ na okres 3 lat, jezeli stopien uszkodzenia drzew lub krzewéw nie wyklucza
zachowania ich zywotno$ci oraz mozliwosci odtworzenia korony drzewa 1 jezeli posiadacz
nieruchomosci podjal dziatania w celu zachowania zywotnosci tych drzew lub krzewow.
Ustawodawca przewidzial rowniez w art. 88 ust. 4 u.o0.p, ze kara jest umarzana po uptywie
3 lat od dnia wydania decyzji o odroczeniu kary 1 po stwierdzeniu zachowania zywotnosci
drzewa lub krzewu albo odtworzeniu korony drzewa. W razie stwierdzenia braku
zywotnosci drzewa lub krzewu albo nieodtworzenia korony drzewa kar¢ uiszcza si¢ w
petnej wysokosci, chyba ze drzewa lub krzewy nie zachowaly zywotno$ci z przyczyn
niezaleznych od posiadacza nieruchomosci. Jednoczesnie istnieje mozliwo$¢ roztozenia
ptatnosci na raty, na okres nie dtuzszy niz 5 lat, na wniosek osoby ukaranej (art. 88 ust. 7

u.0.p).

Z tych powoddw uznatem za konieczne zgtoszenie zdania odrgbnego.



