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Rozwazania w przedmiocie adekwatnosci

i sprawiedliwosci administracyjnych kar
pienieznych na gruncie ustawy o ochronie
przyrody, ze szczegolnym uwzglednieniem
kar z tytutu usuniecia drzew i krzewow
bez wymaganego zezwolenia

Wprowadzenie

Charakterystyczna cecha przepiséw prawnych, ktére naleza do pra-
wa ochrony érodowiska, jest rozbudowana regulacja dotyczaca odpo-
wiedzialnosci sankcyjnej, majacej w istocie charakter regulacji penalnej,
réznej jednak od odpowiedzialnosci karnej. Na gruncie ustawy o ochro-
nie przyrody' mozna wyrézni¢ sankcyjna odpowiedzialnosé praw-
na, zawarta w art. 88 tego aktu. Jest to odpowiedzialnos¢ za dziatania
bezprawne okreslone w kolejnych ustepach tegoz przepisu. Owa bez-
prawnoé¢ przejawia sie w niedopelnieniu obowigzkéw wynikajacych
znorm prawnych zawartych w rozdziale czwartym u.o.p., a dotyczacych
ochrony terenéw zieleni i zadrzewieri. W przypadku usuniecia drzew
lub krzewo6w bedzie to naruszenie natozonego obowiazku uzyskania
wskazanego w art. 83 ust. 1 u.o.p. zezwolenia legalizacyjnego. Niewat-
pliwie zatem znamie czasownikowe ,usuwanie drzew lub krzewow bez
wymaganego zezwolenia” zawarte w art. 88 ust. 1 pkt 2 u.o.p. nalezy
rozumiec jako bezprawne.

! Ustawa z dnia 16 IV 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz. U. 2013, poz. 627),
dalej takze ,,u.0.p.”.
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Kary pieniezne za naruszenia przepiséw prawa administracyjnego
stanowia jeden z wielu $rodkéw odpowiedzialnosci administracyjnej,
aich wymierzenie nie wylacza ani nie ogranicza mozliwosci stosowania
innych rodzajéw odpowiedzialnosci. Niewatpliwie w polskim porzad-
ku prawnym podstawowgq funkcja administracyjnych kar pienieznych
jest represja wobec administrowanych. Represja jednakze nie jest celem
samoistnym zadnej kary. O represji jako celu samym w sobie mozna
by mowié¢ wowczas, gdyby kara miala jedynie czyni¢ zadosé poczuciu
sprawiedliwosci. Takie zalozenie w przypadku administracyjnej od-
powiedzialnosci administrowanych o charakterze obiektywnym jest
wrecz niedopuszczalne?. Represja wobec administrowanych powinna
by¢ podporzadkowana funkcji prewencyjnej. Stymulacja ekonomiczna
winna by¢ zatem proporcjonalna do powagi deliktu, a takze indywidu-
alnych okolicznosci sprawy. Niewatpliwie zatem istotng kwestia pozo-
staje zagadnienie adekwatnosci i sprawiedliwosci administracyjnych
kar pienieznych. Kary te, jak kazdy inny rodek represji indywidualnej,
winny by¢ wspétmierne do wagi popelnionego deliktu administracyj-
nego. Tylko kara sprawiedliwa moze oddzialywaé prewencyjnie na
sprawce oraz na ogot spoteczenistwa’.

Celem niniejszego artykulu jest dokonanie analizy administracyj-
nych kar pienieznych za delikty godzgce w ochrone zieleni i zadrzewien,
a zwlaszcza z tytulu usuniecia drzew lub krzewéw bez wymaganego
zezwolenia, pod wzgledem ich adekwatnosci i sprawiedliwosci. Nie-
watpliwie budza one uzasadnione watpliwosci praktykow i teoretykow
prawa. W ubieglym roku do Trybunatu Konstytucyjnego (TK) wptynelo
piec skarg konstytucyjnych* w przedmiocie zbadania zgodnosci art. 88
ust. 1 pkt 2 i art. 89 ust. 1 u.o.p. w zakresie, w jakim przepisy te przewi-
duja obligatoryjne wymierzenie przez wdjta, burmistrza albo prezydenta
miasta administracyjnej kary pienieznej za usuwanie drzew lub krzewéw
bez wymaganego zezwolenia, bez mozliwosci zmniejszenia wysokosci
tej kary lub odstapienia od jej wymierzenia, z art. 21 ust. 1 oraz art. 64

2 W. Radecki, Odpowiedzialnos¢ administracyjna w ochronie srodowiska. Studium praw-
noporéwnawcze, Warszawa 1985, s. 123.

3 Z. Sienkiewicz, w: Prawo karne materialne. Czes¢ ogolna i szczegolna, pod red. M. Bo-
jarskiego, J. Giezka, Z. Sienkiewicz, Warszawa 2004, s. 264.

* Sprawy rozpoznawane pod gléwna sygnatura SK 6/12 - sprawa potaczona z SK
7/12,5K 24/12,SK 30/12, SK 1/13; dokumenty do sprawy dostepne na stronie interne-
towej: http: //www.trybunal.gov.pl/index2.htm (dostep: 12 X 2013).
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ust. 1-3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej °. Przedmiotem skarg byto
takze 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 13 pazdziernika 2004 r. w sprawie stawek optat dla po-
szczeg6lnych rodzajéow i gatunkéw drzew® i Ip. 2 zalgcznika do tego
rozporzadzenia z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1, art. 86 w zw. z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP.

W przedmiocie braku proporcjonalnosci wymierzanych kar admi-
nistracyjnych w stosunku do wagi naruszonych débr wypowiedziat
sie¢ Rzecznik Praw Obywatelskich w wystgpieniach do Ministra Admi-
nistracji i Cyfryzacji z 29 stycznia 2013 r.” oraz do Ministra Transportu,
Budownictwa i Gospodarki Morskiej z 4 stycznia 2013 r.® Rzecznik wska-
zal, ze obecnie sankcyjna odpowiedzialnos$¢ administracyjna zastepuje
w coraz wiekszej mierze odpowiedzialnos¢ karng z tytutu wykroczen,
co wigze sie z licznymi negatywnymi konsekwencjami dla podmiotow
podlegajacych ukaraniu. Zauwazy! takze, ze sagdownictwo administra-
cyjne nie dysponuje wystarczajaco precyzyjnymi srodkami, aby dokonac
prawidlowej oceny wysokosci wymierzonej kary pienieznej, dlatego tez
waznym postulatem jest sprawiedliwos¢ tychze kar®.

1. Delikty administracyjne na tle ustawy o ochronie przyrody

Przedmiotem ustawy o ochronie przyrody sa w szczego6lnosci regulacje
majace na celu ochrone waloréw krajobrazowych, terenéw zieleni, drzew
i krzewo6w. Biorac to pod uwage, ustawa przyjmuje trzy podstawowe
typy deliktow:

1) zniszczenie terenéw zieleni albo drzew lub krzewéw spowodowa-
ne niewtasciwym wykonywaniem robét ziemnych lub wykorzystaniem

® Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz. U. 1997 Nr 78, poz.
483 ze zm.), dalej: , Konstytucja RP”.

¢ Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z 13 X 2004 r. w sprawie stawek optat dla
poszczegdlnych rodzajéw i gatunkéw drzew (Dz. U. 2004 Nr 228, poz. 2306 ze zm.), da-
lej: ,Rozporzadzenie w sprawie stawek oplat dla poszczegélnych rodzajow i gatunkéw
drzew”.

7 http://www.sprawy generalne.brpo.gov.pl/pdf/2013/01/722886/1698149.pdf
(dostep: 12 X 2013).

8 http:// www.pigtsis.pl/content/files/15/ public/Pismo_RPO_do_Ministra_
TBiGM4012013.pdf (dostep: 12 X 2013).

° http:// www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/pdf/2013/01/722886/1698149.pdf
(dostep: 12 X 2013).
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sprzetu mechanicznego albo urzadzen technicznych oraz zastosowaniem
srodkéw chemicznych w sposob szkodliwy dla rodlinnosci,

2) usuwanie drzew lub krzewéw bez wymaganego zezwolenia (za
wyjatkiem przypadkéw wskazanych w art. 83 ust. 6 u.o.p.),

3) zniszczenie drzew, krzewow lub terendéw zieleni spowodowane
niewlasciwym wykonaniem zabiegdéw pielegnacyjnych™.

Odpowiedzialnos$¢ przewidziana w art. 88 ustawy o ochronie przy-
rody jest sporna w doktrynie. Na gruncie tejze ustawy wystepuje kilka
pogladow w zakresie charakteru sankcji pienieznych. W. Jendroska przyj-
muje, ze sa one érodkiem przymusu administracyjnego’. L. Jastrzebski
wskazuje, ze administracyjne kary pieniezne maja forme odszkodowania
za straty w Srodowisku'®. Wielu sposréd przedstawicieli doktryny uwaza
jednak, ze kary te sa wyrazem ponoszenia odpowiedzialnosci admini-
stracyjnej”. Watpliwosci te pogtebia rowniez brak jednolitych rozwigzan
w zakresie wymierzania kar pienieznych oraz mnogosc¢ aktéw prawnych,
w ktorych one wystepuja. D. Szumito-Kulczycka zaproponowata trafna
nazwe tej odpowiedzialnosci - odpowiedzialnoé¢ administracyjno-kar-
na, a nie karno-administracyjna'*. Mozna te odpowiedzialnosc¢ okresla¢
takze mianem odpowiedzialnosci karnej sensu largissimo®, ale najczesciej
uznaje sie ja za odpowiedzialno$¢ administracyjng, a czyny zagrozone
karami pienieznymi do$¢ powszechnie nazywa si¢ deliktami administra-
cyjnymi'®. Nazwa ta podkresla takze to, ze funkcja stosowanych sankgji
jest przede wszystkim prewencja, a nie represja - charakterystyczna dla
odpowiedzialnosci karne;j.

Pierwsza i trzecia posta¢ deliktu z art. 88 ust. 1 ustawy o ochronie
przyrody polega na , zniszczeniu” elementéw przyrody. Czasownik ten
jest charakterystyczny dla opisu czynu zagrozonego karg kryminalna.

10" Art. 88 ust. 1 pkt 1-3 u.o.p.; szerzej: W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komen-
tarz, Warszawa 2012, s. 388.

" J. Jendroska, Administracyjne kary pienigzne, ,Przeglad Prawa i Administracji” 1980,
t. XIV, s. 11.

12 L. Jastrzebski, Normy prawne regulujgce ochrong srodowiska naturalnego w systemie
prawa, ,Paniistwo i Prawo” 1976, z. 11, s. 76.

B R. Paczuski, Prawo ochrony srodowiska, Bydgoszcz 2000, s. 136; K. Gruszecki, Kary
pienigzne za zanieczyszczenie Srodowiska, ,Glosa” 2002, nr 6, s. 18; D. Szumito-Kulczycka,
Prawo administracyjno-karne, Krakéw 2004, s. 29 i n.

4 D. Szumito-Kulczycka, op. cit., s. 29.

> W. Radecki, Odpowiedzialnosé prawna w ochronie srodowiska, Warszawa 2002, s. 79.

6 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, War-
szawa 2008, s. 70 i n.
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Odpowiedzialnos¢ z tytutu pierwszego z deliktéw ponosza wszystkie
te podmioty, ktére korzystaja z wymienionych w przepisie art. 88 ust. 1
pkt 1 u.o.p. srodkéw. Ustawodawca nie uzaleznia ponoszenia odpowie-
dzialnosci od tytutu prawnego do nieruchomosci, na ktérej zniszczone
drzewa rosng, ani od gatunkéw lub innych wtasciwosci zniszczonych
drzew".

Za trzeci sposrod wskazanych w ustawie deliktéw, polegajacy na
niewlasciwej pielegnacji drzew, krzewéw lub terenéw zieleni, odpo-
wiedzialno$¢ powstaje wowczas, gdy nie bedzie mozliwe przypisanie
odpowiedzialnosci zawartej w art. 88 ust. 1 pkt 1i 2 ustawy o ochronie
przyrody. Ustawodawca wskazuje bowiem na szerokie rozumienie nie-
wlasciwego wykonywania zabiegéw pielegnacyjnych. Odpowiedzial-
nos¢ taka beda mogly ponosi¢ zatem wszystkie podmioty zobowigzane
do pielegnacji tychze obiektéw. Do odpowiedzialnych zaliczy¢ nalezy,
proécz posiadaczy, takze podmioty, do ktérych nalezy obowigzek dbania
o te elementy przyrody. Odpowiedzialno$¢ mozna ponosic tylko na sku-
tek ustalenia, Ze owe zabiegi byly wykonane niewlasciwie, tj. niezgodnie
z zasadami sztuki. Zatem wykazanie, ze ich dziatania byly prawidlowe,
wylacza odpowiedzialno$¢ administracyjng®.

Przyblizenie konstrukcji deliktéw polegajacych na zniszczeniu zieleni
oraz zadrzewien jest uzyteczne dla poréwnania, w dalszej czesci artykutu,
regulacji prawnych odnoszacych sie do wysokosci kar administracyj-
nych z tytulu popelnienia tych deliktow z wymiarem kar administra-
cyjnych za usuniecie bez wymaganego zezwolenia drzewa lub krzewu.

Druga interesujaca posta¢ deliktu - wskazana w art. 88 ust. 1 pkt 2
u.0.p. - polega na ,usuwaniu” drzew lub krzewéw bez wymaganego
zezwolenia, wowczas gdy zezwolenie byto konieczne. Bez znaczenia dla
bytu tego deliktu jest fakt, czy uzyskane zezwolenie byloby zwolnione
od oplaty na podstawie art. 86 u.o.p., czy tez nie. W przypadku tego
deliktu odpowiedzialnos¢ zostala ograniczona do podmiotéw, ktore de
facto mogly uczyni¢ zado$¢ obowiazkowi administracyjnemu, a wiec
mogly uzyskac¢ stosowne zezwolenie na ich usuniecie. Skoro bowiem
nikt inny nie mégt uzyskac pozwolenia, to i nikt inny nie moze ponosic
odpowiedzialnosci za ich usuniecie bez zezwolenia®. Odpowiedzialnosé
ta zostala zobiektywizowana, a do jej poniesienia wystarczy wykazanie
samego zwiazku przyczynowego pomiedzy dzialaniem okreslonego

7 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2010, s. 401-402.
8 W. Radecki, Novum w karach pienigznych, , Zielen Miejska” 2009, nr 3, s. 50.
19 'W. Radecki, Optaty i kary pieniezne w ochronie srodowiska, Wroctaw 1993, s. 28.
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podmiotu a zniszczeniem drzew lub krzewo6w. Bez takiego ograniczenia

administrowany ponosilby odpowiedzialno$¢ nawet w sytuacji, gdyby
usuniecie drzew lub krzew6éw bylo dokonane na skutek wykroczenia,
czy tez przestepstwa popelnionego przez osobe trzecia, o ktérej dziata-
niu posiadacz nie mial wiedzy i za ktéra nie ponosit odpowiedzialnosci.
Powyzsze stanowisko wynika wprost z nastepujacej wypowiedzi Naczel-
nego Sadu Administracyjnego (NSA) w przedmiocie odpowiedzialnosci

administracyjnej za usuniecie drzew bez wymaganego zezwolenia: ,jej

ustalenie wymaga wykazania, iz istnieje zwigzek przyczynowy pomie-
dzy zachowaniem konkretnej osoby a bezprawnym usunieciem drzew
lub krzewo6éw. Zachowanie to przejawiac sie moze w kazdej formie (dzia-
lanie i zaniechanie). Organy musza zatem wykaza¢, ze posiadacz nieru-
chomosci przynajmniej wiedzial o usuwaniu drzew z jego nieruchomosci

albo ze na usuniecie drzewa §wiadomie si¢ godzil i mu nie zapobiegt”.

2. Procedura wymierzania sankcji pienieznych

Postepowanie w przedmiocie ustalenia odpowiedzialnosci i wymierzenia
kary na gruncie ustawy o ochronie przyrody jest zwyklym postepowa-
niem administracyjnym. Postepowanie to jest jednak determinowane
swoim quasi-penalnym charakterem, zmierzajagcym do wydania admi-
nistracyjnej kary pienieznej. W zwigzku z tym w procesie ustalania owej
odpowiedzialnosci nie mozna zapomina¢ o konieczno$ci uwzgledniania
standardéw wynikajacych z Konstytucji RP*. Méwiac o obowiazuja-
cych standardach, Trybunat Konstytucyjny w odniesieniu do innych niz
karne postepowan represyjnych odwotywat sie do postanowien art. 42
Konstytucji RP%. Zwrdécil uwage, po pierwsze, na to, ze czyn zabroniony,
rodzaj i wysoko$¢ kar oraz zasady ich wymierzania musza zosta¢ okre-
Slone bezposrednio w ustawie. Po drugie, podstawowe znamiona czynu
zabronionego musza zosta¢ okreslone w ustawie w spos6b odpowiada-
jacy pewnym minimalnym wymogom precyzji, tak aby adresat normy
prawnej mogt sie zorientowac na podstawie tylko samej ustawy co do
zasadniczej tresci ustanowionego zakazu (zasada okreslonosci regulacji
z zakresu prawa represyjnego). Po trzecie, Konstytucja RP ustanawia

2 Wyrok NSA z 3 IV 2009 r., sygn. IT OSK 488/08, LEX nr 557065.

2 Wyrok TK z 29 IV 1998 1., sygn. K17/97, OTK nr 3/1998, poz. 30.

2 Wyrok TK z 4 VII 2002 r., sygn. P 12/01, OTK-A nr 4/50/2002 (Dz. U. 2002 Nr 113,
poz. 990).
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zakaz karania za czyn, ktéry nie byt zabroniony pod grozba kary przez
ustawe obowigzujaca w chwili jego popelnienia (zasada lex poenalis retro
non agit)®. W orzecznictwie wskazuje sie zatem, ze co do zasady do oceny
norm wprowadzajacych sankcje administracyjne nalezy odpowiednio
stosowaé zasady uksztaltowane w odniesieniu do odpowiedzialnosci
karnej*.

W zakresie samej procedury wymierzania kar pienieznych § 2 ust. 1
i 2 rozporzadzenia w sprawie stawek oplat dla poszczegélnych rodza-
jow i gatunkéw drzew stanowi, Ze ustalenie zniszczenia lub usuniecia
drzew lub krzew6éw musi by¢ nastepstwem przeprowadzenia ogledzin
terenu, z ktérych sporzadzany jest protokél. Protokét powinien zostac
sporzadzony precyzyjnie, poniewaz brak w sporzadzonym protokole
precyzyjnych ustalen, przyktadowo co do wysokosci, na jakiej dokona-
no obliczenia obwodu usunietego drzewa, uniemozliwia prawidiowe
wyliczenie kary administracyjnej”.

Ponadto mozliwe jest prowadzenie postepowania kontrolnego jesz-
cze przed wszczeciem postepowania administracyjnego®. Niezbednym
warunkiem, aby dziatalnos¢ organéw ochrony przyrody byta w pelni
efektywna, oprécz uprawniert do wydawania decyzji administracyjnych,
sa przyznawane im takze uprawnienia pozwalajace ustali¢, czy zachodza
przestanki wydania rozstrzygnie¢ nakladajacych okreslone obowigzki
w zakresie ochrony przyrody. Podstawowym $rodkiem prawnym w tym
zakresie jest upowaznienie organéw ochrony przyrody do przeprowa-
dzenia kontroli¥.

Organ wszczynajacy postepowanie w przedmiocie wymierzenia kary
pienieznej za zniszczenie badZ usuniecie drzew lub krzew6éw bez wyma-
ganego zezwolenia w pierwszej kolejnosci powinien ustali¢, czy usunie-
cie konkretnych drzew lub krzewo6w jest objete obowigzkiem uzyskania

3 Tak tez TK w wyrokach: z 11111994 r., sygn. U 7/93, OTK nr 1/1994, poz. 5,212V
2009 ., sygn. P 66/07, OTK-A nr 5/2009, poz. 65; z 8 XII 1998 r., sygn. K41/97, OTK ZU
nr 7/1998, poz. 117; z 19 111 2007 r., sygn. K 47/05, OTK ZU nr 3/ A /2007, poz. 27, z17 11
2009r., sygn. SK10/07, OTK ZU nr 2/ A /2009, poz. 8; 212V 2009 1., sygn. P 66/07, OTK ZU
nr5/A /2009, poz. 65;z8 VII 2003 r., sygn. P 10/02, OTK ZU nr 6/ A /2003, poz. 62; z19 11
2008 r., sygn. P 48/06, OTK ZU nr 1/ A /2008, poz. 4; z 3 XI 2004 r., sygn. K 18/03, OTK
ZUnr 10/ A/2004, poz. 103; z 10 XII 2002 1., sygn. P 6/02, OTK ZU nr 7/ A /2002, poz. 91.

2 Wyrok TK z 18 X12010 r., sygn. P 29/09 (Dz. U. 2010 Nr 225, poz. 1474).

% Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie z 11 IX
2007 r., sygn. IV SA/Wa 1210/07, LEX nr 374713.

% K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody..., s. 403.

27 K. Gruszecki, Zezwolenia na usuniecie drzew i krzewow, Warszawa 2010, s. 24.
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zezwolenia. W przypadku braku koniecznosci uzyskania zezwolenia
legalizacyjnego nie bedzie podstaw do wymierzenia kary pienieznej za
ich ewentualne usuniecie bez zezwolenia, gdyz ich usuniecie nie jest ob-
jete koniecznoscia jego uzyskania. Jezeli jednak doszto juz do wszczecia
postepowania w przedmiocie wymierzenia kary pienieznej, to powinno
by¢ ono uznane za bezprzedmiotowe w rozumieniu art. 105 § 1 Kodeksu
postepowania administracyjnego® i jako takie podlega¢ umorzeniu.

Gdy ustalony zostanie stan faktyczny pozwalajacy na przypisanie
odpowiedzialnosci, nalezy skupic sie na wlasciwym prowadzeniu poste-
powania dowodowego poprzedzajacego wydanie decyzji w przedmiocie
wymierzenia kary pienieznej tak za zniszczenie drzew lub krzewoéw, jak
i ich usuniecie bez wymaganego zezwolenia. Specyfika postepowania
dowodowego w tych sprawach polega na koniecznosci ustalenia wiel-
kosci drzew stanowigcych przedmiot postepowania oraz ich gatunku.
Okolicznosci te wplywajg na wysokos¢ oplaty stanowigcej podstawe wy-
mierzenia kary pienieznej wynoszacej trzykrotno$¢ oplaty za usuniecie
drzew. Niezbedne jest takze przeprowadzenie dowodu z opinii bieglego
dendrologa. Judykatura wskazuje bowiem, ze za niedopuszczalne nalezy
uznac oparcie sie, przy ustalaniu kary pienieznej za usuniecie drzew,
na ustaleniach poczynionych wylacznie przez pracownikéw organu
administracji odnoénie do wieku usunietych drzew, bez mozliwosci
weryfikacji prawidlowosci wyciagnietych przez nich wnioskéw poprzez
opinie bieglego, albowiem decyzja o karze oparta na tak ustalonym stanie
faktycznym mogtaby by¢ razaco niesprawiedliwa®.

Orzecznictwo wskazuje, ze w sprawach o ustalenie kary pienieznej
za bezprawne usuniecie drzew lub krzewéw opinia sporzadzona przez
bieglego powinna zawiera¢ wyjasnienie okolicznosci podlegajacych usta-
leniu i uzasadnienie przyjetego sposobu rozumowania. Podlega ona bo-
wiem ocenie organu odnosénie do prawidtowosci jej sporzadzenia. Stronie,
wobec ktoérej sankcja ma by¢ zastosowana, nalezy zapewni¢ prawo do
obrony i mozliwoé¢ udowodnienia wskazanych przez nig okolicznoéci,
majacych z punktu widzenia kary zasadnicze znaczenie®. Oczywiscie
takie same standardy musza obowigzywac w kazdej sprawie administra-
cyjnej bez wzgledu na to, ile drzew lub krzewéw zostalo zniszczonych
albo usunietych bez zezwolenia. Zasady przeprowadzenia postepowania

% Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz. U. 2013, poz. 267), dalej: , k.p.a.”.

? Wyrok NSA z 912009 r., sygn. I OSK 1766/2007, LexPolonica nr 2061896.

% Wyrok WSA w Gdansku z 21 V 2008 r., sygn. I SA/Gd 130/08, LEX nr 413611.
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sa takie same niezaleznie od tego, czy przedmiotem postepowania jest
jedno drzewo, czy tez tysiac - polska procedura administracyjna nie
wprowadza bowiem w tym zakresie zadnego zréznicowania™.

Istotne jest, by procedura ustalenia administracyjnych kar pienieznych
uwzgledniata okreslony prawem prewencyjny charakter kar. W przy-
padku prawa karnego sad wymierza kare wedlug swego uznania, w gra-
nicach przewidzianych w ustawie, oceniajac rézne okolicznosci majace
wplyw na wymiar kary na podstawie art. 53 Kodeksu karnego®. Taka
regulacja nie zostata zamieszczona w u.o.p. Nie ma zatem tego, co dla
odpowiedzialnosci karnej jest najistotniejsze, a mianowicie swobodnego
wymiaru kary w granicach okreslonych ustawa. Sankgje, jakie przewiduje
u.0.p., maja charakter kar bezwzglednie okreslonych. Organ nie dokonuje
zatem wymiaru kary, ale nakfada ja, albowiem wysokos¢ kary jest Scisle
okreslona, zrelatywizowana do stawek opfat, nie daje organowi zadnego
wyboru i zadnego luzu decyzyjnego. Organ, potwierdzajac zaistnienie
przestanek stypizowanych w opisie deliktu, nawet gdyby dostrzegt
okolicznosci tagodzace, kare wymierzy¢ musi. Odpowiedzialnos¢ ta
ma zatem charakter obiektywny. Zachowania opisane w hipotezie nor-
my z art. 88 ust. 1 u.o.p. s deliktami, za ktére grozi sankcja finansowa.
Ponadto przepis ten ma brzmienie imperatywne, a decyzja wydana na
jego podstawie nalezy do tzw. decyzji zwigzanych.

Trzeba takze wskaza¢, ze po wydaniu decyzji ustalajacej odpowiedzial-
nos¢ i naktadajacej kare pieniezng, strona postepowania moze skorzystac
z dwoch instytucji: umorzenia platnosci kary oraz roztozenia kary na raty.
Jednakze umorzenie moze by¢ stosowane w przypadku deliktu opisanego
w art. 88 ust. 1 pkt 113 wowczas, gdy od wydania decyzji o odroczeniu
kary uptynety 3 lata i po stwierdzeniu zachowania zywotnosci drzewa
lub krzewu albo po odtworzeniu korony drzewa oraz gdy posiadacz nie-
ruchomosci w najblizszym sezonie wegetacyjnym odtworzyl zniszczone
tereny zieleni. W przypadku odtworzenia terenéw zielonych nie jest
jasne, czy ustawodawca mial na mysli elementy zieleni, takie jak trawni-
ki, czy tez zakresem tego pojecia obejmowal drzewa lub krzewy. Tylko
w przypadku szerokiej interpretacji pojecia , tereny zielone” z instytucji
tej mogliby skorzysta¢ administrowani, ktérzy dopuscili sie usuniecia
drzew lub krzewéw bez wymaganego zezwolenia. Niewatpliwie nale-
zaloby doprecyzowag, o jakie elementy zieleni chodzi w tym przepisie.

3 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody..., s. 403-404.
% Ustawa z dnia 6 VI 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. 1997 Nr 88, poz. 553 ze zm.),
dalej: , k.k.”.
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W obu przedstawionych przypadkach decyzja o umorzeniu jest decy-
zja zwigzana: po ustaleniu, Ze drzewa lub krzewy, za ktérych zniszczenie
wymierzono kare pieniezng, zachowaty swoja zywotnos¢ lub tez tereny
zieleni zostaly odtworzone w nastepnym okresie wegetacyjnym, organy
majg obowiazek umorzy¢ wymierzong kare pieniezng.

Art. 88 ust. 7 u.o.p. stanowi o mozliwosci roztozenia kary na raty na
okres nie dluzszy niz 5 lat. Decyzje podejmowane w tym zakresie maja
charakter uznaniowy, na co wskazuje postuzenie sie przez ustawodaw-
ce sformulowaniem: kare ,mozna” rozlozy¢ na raty®, zas kryteria po-
zwalajace na pozytywne rozstrzygniecie wniosku nie zostaty okreslone.
Tymczasem mozliwos¢ rozlozenia na raty oplat z tytulu pozwolenia
na usuniecie drzew lub krzewéw zostala uregulowana kompleksowo
poprzez wskazanie kryterium sytuacji materialnej wnioskodawcy jako
przestanki do rozlozenia na raty (art. 87 ust. 6 u.o.p.). Natomiast brak
wskazania przez ustawodawce przestanek do rozlozenia kary na raty
ksztaltuje uznanie w orzekaniu. Sgdowa kontrola decyzji uznaniowych
nie obejmuje celowosci wyboru przez organ administracji publicznej
konkretnego rozstrzygniecia, ale ogranicza sie do zbadania, czy wyboér
ten nie nosi cech dowolnosci*. Jest to zatem kontrola wezsza niz w przy-
padku decyzji zwigzanych. Majac na wzgledzie fakt niejednoznacznego
sformulowania art. 88 ust. 6 u.o.p. w zakresie mozliwoéci umorzenia kary
za usuniecie drzew lub krzewéw bez wymaganego zezwolenia, admini-
strowany, w celu ztagodzenia kary, moze skorzystac jedynie z instytucji
roztozenia jej na raty. Nalezy wysunac postulat, by ustawodawca wskazat
warunki, ktérych spetnienie stanowitoby pewna minimalng chociazby
gwarancje pozytywnego rozpatrzenia wniosku o roztozenie kary na raty.

Omoéwione powyzej charakterystyczne elementy postepowania usta-
lajacego wymiar kary administracyjnej oraz jej wykonania ukazuja, ze
zasadne byloby doprecyzowanie przepiséw, a takze obnizenie wysokosci
kar administracyjnych, zwlaszcza za delikt w postaci usuniecia drzew
lub krzew6éw bez wymaganego zezwolenia, tym bardziej ze obecne
instytucje stuzgce umorzeniu kary czy tez jej roztozeniu na raty nie
moga by¢ w pelni wykorzystywane. Wszystko to ma réwniez istotne
znaczenie dla oceny adekwatnosci i sprawiedliwoséci administracyjnych
kar pienieznych.

¥ Szerzej M. Mincer, Uznanie administracyjne, Toruni 1983, s. 37.
¥ W przedmiocie kontroli sadowej decyzji uznaniowych wyrok NSA z 27 11 2013 r.,
sygn. I OSK 1457 /12, http: // orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/ 739608977 A (dostep: 10 XI2013).
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3. Zagrozenie sankcyjne deliktu polegajacego na usunieciu
drzew i krzewow bez wymaganego zezwolenia

Usuniecie drzew lub krzewoéw bez wymaganego zezwolenia stanowi
podstawe do natozenia kary pienieznej decyzja administracyjng. Kara
ta jest dotkliwa, albowiem wynosi trzykrotnos$¢ oplaty za usuniecie
drzew lub krzewéw ustalonej na podstawie stawek, o ktérych mowa
w art. 85 ust. 4-6 u.o.p. W art. 89 u.o.p. zawarte zostaly réwniez wska-
z6wki w zakresie ustalenia wysokosci kar pienieznych. Nalezy do nich
np. obwodd pnia Scietego bez zezwolenia drzewa, ale takze informacje
zebrane w toku postepowania administracyjnego.

W celu ustalenia wysokosci kary, nalezy w pierwszej kolejnosci wy-
liczy¢, jaka bylaby wysokos¢ optaty administracyjnej za zezwolenie na
usuniecie drzewa. Wysokos¢ oplaty zalezy od obwodu pnia na wyso-
kosci 130 cm oraz rodzaju i gatunku drzewa (im cenniejszy gatunek
iim wiekszy egzemplarz, tym wyzsza oplata). W celu wyliczenia oplaty
nalezy przemnozy¢ obwdd drzewa (na wysokosci 130 cm) przez staw-
ke optaty za 1 cm obwodu pnia dla danego rodzaju i gatunku drzewa.
Stawki sa co roku waloryzowane i wskazane w corocznie oglaszanym
obwieszczeniu Ministra Srodowiska w sprawie stawek oplat za usu-
niecie drzew i krzew6éw oraz kar za zniszczenie zieleni. Stawki oplat
na rok 2013 za usuwanie drzew okreélane w ztotych za 1 cm obwodu
pnia drzewa mierzonego na wysokosci 130 cm wynosza od 13,16 do
328,34 zt/cm i okreSlone sa dla poszczegolnych rodzajow i gatunkow
drzew wskazanych w zalaczniku nr 2 do obwieszczenia Ministra Srodo-
wiska w sprawie stawek oplat za usuniecie drzew i krzewéw oraz kar za
zniszczenie zieleni na rok 2013%. Otrzymang kwote nalezy przemnozy¢
przez wspotczynnik réznicujacy stawke w zaleznosci od obwodu pnia
drzewa. Wspétczynniki te znajduja sie w rozporzadzeniu Ministra Sro-
dowiska w sprawie stawek optat dla poszczegélnych rodzajéw i gatun-
kow drzew. Optlaty z tytulu usuniecia drzew lub krzewéw na terenach
uzdrowisk, obszaru ochrony uzdrowiskowej, terenu nieruchomosci
wpisanej do rejestru zabytkéw oraz terenéw zieleni sg powiekszane
0100%, a zatem odpowiednio wyzsze sa takze kary administracyjne za
bezprawne usuniecie drzew lub krzewoéw.

% Obwieszczenie Ministra Srodowiska z 25 IX 2012 r. w sprawie stawek oplat za
usuniecie drzew i krzewoéw oraz stawek kar za zniszczenie zieleni na rok 2013 (M. P.
2012, poz. 747).
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Nalezy zwroci¢ uwage na rozbiezno$¢ pomiedzy wysokoscia sankcji
administracyjnych przewidzianych za usuniecie drzewa lub krzewu
bez wymaganego zezwolenia a sankcjami karnymi przewidzianymi
za kradziez polegajaca na wyrebie drzewa lub krzewu z lasu. Z tytulu
popelnienia czynu polegajacego na wyrebie gatezi, korzeni, krzewow
w lesie, o ktérym stanowi art. 148 § 1 pkt 1 Kodeksu wykroczen®
grozi grzywna maksymalnie w wysokosci do pieciu tysiecy zlotych
i przepadek drewna. Kary za to wykroczenie sa zatem zdecydowanie
tagodniejsze niz kary administracyjne wymierzane na podstawie u.o.p.
W art. 148 § 1 pkt 1 k.w. wéréd przedmiotéw wykroczenia nie wymienia
sie drzew. Wyrab drzewa w lesie, jego kradziez lub przywlaszczenie
stanowia albo wykroczenie okreslone w art. 120 § 1 k.w., jesli jego
wartos¢ nie przekracza 75 zi, albo przestepstwo okreslone w art. 290
§ 1 k.k., jesli jego wartos¢ jest wieksza niz 75 zl. Sprawca wykroczenia
podlega karze aresztu, ograniczenia wolnosci albo grzywny maksymal-
nie do pieciu tysiecy zlotych. Wykroczenie to w sytuacji wymierzenia
grzywny jest tagodniej karane niz delikt administracyjny. Nalezy nadto
podkreslié, ze regulacja prawnokarna wyodrebnia zachowania pole-
gajace na kradziezy krzewoéw od kradziezy drzew, osobno ksztattujac
sankcje za te czyny.

Za przestepstwo kradziezy drzewa z lasu sprawca podlega odpowie-
dzialnosci jak za zwykla kradziez. Sankcja grozaca za ten czyn jest kara
pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do 5 lat. Ponadto sad orzeka obli-
gatoryjnie na rzecz pokrzywdzonego nawiazke w wysokosci podwojnej
wartosci drzewa. Przestepstwo niewatpliwie zagrozone jest sankcja rodza-
jowo dotkliwsza niz delikt administracyjny. Jednakze nalezy zauwazy¢, ze
przedmiotem ochrony przy wykroczeniach i przestepstwie kradziezy lesnej
jest wlasnos¢ zadrzewierr w lasach, ktore stanowia zar6wno mienie pan-
stwowe, jak i prywatne, a nie sama tylko ochrona istnienia zadrzewier, jak
w przypadku deliktu administracyjnego. Ponadto ciezar gatunkowy prze-
stepstwa jest o wiele wyzszy niz w przypadku deliktu administracyjnego.

Niewatpliwie taka analiza pozwala stwierdzi¢, ze sankcje administra-
cyjne za delikt polegajacy na usunieciu drzew lub krzewoéw bez zezwo-
lenia powinny ulec obnizeniu. Kara administracyjna nie jest odplata za
popelniony czyn, lecz stanowi érodek przymusu stuzacy zapewnieniu
realizacji wykonawczo zarzadzajacych zadan administracji, za granica

% Ustawa z dnia 20 V 1971 r. Kodeks wykroczer (tekst jedn. Dz. U. 2013, poz. 482),
dalej , k.w.”.
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pomiedzy deliktem administracyjnym i bedaca jego konsekwencja kara
administracyjng a wykroczeniem powinna by¢ wyrazna, o czym obecnie
ustawodawca zapomina.

Regulacje sankgcji z tytulu popetnienia deliktu w postaci usuniecia
drzewa lub krzewu bez wymaganego zezwolenia nalezy zestawic¢ takze
z regulacja sankgji z tytutu zniszczenia terendéw zieleni, zadrzewieni albo
drzew lub krzewo6w. Sankcje finansowe z tytutu tychze deliktéw takze
naleza do kategorii bezwzglednie oznaczonych, wynoszg zawsze trzy-
krotnos¢ oplaty, a organ wymierzajacy kare nie ma zadnych mozliwosci
jej tagodzenia. Stawka oplaty za usuniecie jednego metra kwadratowego
powierzchni pokrytej krzewami wynosi 243,22 z1, a stawka kar za znisz-
czenie jednego metra kwadratowego terenu zieleni:

a) dla trawnikéw - 55,93 z1,

b) dla kwietnikéw - 480,37 zt*7.

Jedyna mozliwo$¢ unikniecia kary zostala przewidziana w odnie-
sieniu do takiego uszkodzenia (jeszcze nie zniszczenia) drzew lub krze-
wow, ktoére nie wyklucza zachowania ich Zzywotnosci oraz mozliwosci
odtworzenia korony drzewa, a posiadacz nieruchomosci podjat dziatania
w celu zachowania zywotnosci tych drzew lub krzewéw. Wtedy termin
platnosci kary odracza sie na okres 3 lat, po czym organ sprawdza, czy
drzewo lub krzew zachowaly Zywotnoéc¢ i czy korona drzewa zostata
odtworzona. Jezeli tak, to kara podlega umorzeniu, jezeli za$ nie, to na-
lezy sprawdzi¢, dlaczego drzewa lub krzewy nie zachowaly zywotnosci
lub korona drzewa nie zostata odtworzona. Jezeli nastapito to z przyczyn
niezaleznych od posiadacza nieruchomosci - kara podlega umorzeniu,
jezeli zas z przyczyn zaleznych od posiadacza nieruchomosci - kare
uiszcza si¢ w pelnej wysokosci. Ponadto kare nalozong za zniszczenie
terenéw zieleni umarza sie w calosci, jezeli posiadacz nieruchomosci
odtworzyt w najblizszym sezonie wegetacyjnym zniszczony teren zieleni.

Takze w przypadku zniszczenia zadrzewieri i krzewow istotne byloby
obnizenie administracyjnej kary pienieznej, tak aby dostosowac jej wyso-
kos¢ do realnych mozliwosci finansowych administrowanych. Delikty te
dotycza jedynie , zniszczenia” obiektéw przyrody, ich ciezar gatunkowy
jest zatem niewatpliwie mniejszy niz w przypadku usuniecia drzew lub
krzew6éw bez wymaganego zezwolenia, a w $lad za tym i kary winny
by¢ proporcjonalnie mniej dotkliwe.

%7 Obwieszczenie Ministra Srodowiska z 25 IX 2012 r. w sprawie stawek oplat za
usuniecie drzew i krzewoéw oraz stawek kar za zniszczenie zieleni na rok 2013 (M. P.
2012, poz. 747).
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Biorac pod uwage takie brzmienie przepiséw, administracyjne kary
pieniezne, ktére mogg by¢ nakladane na jednostke - takze na osoby fizycz-
ne - w przypadku wyzej wymienionych deliktéw nalezy uzna¢ za bardzo
surowe. Zwlaszcza dla osob fizycznych, ktérych dochéd miesieczny na
jednego cztonka gospodarstwa domowego nie przekracza minimalnego
wynagrodzenia za prace, tak wysokie kary przekraczaja mozliwosci
finansowe, a w konsekwencji staja si¢ karami niesprawiedliwymi.

Nalezy zauwazy¢, ze przepisy te, z wylaczeniem wasko okreslonych
przypadkoéw, co do zasady nie przewiduja mozliwosci umorzenia nato-
zonych kar pienieznych. Nie bez znaczenia jest takze fakt, Ze administro-
wany nie moze uwolnic sie od odpowiedzialnosci ani tez domagac sie jej
ztagodzenia nawet wowczas, gdy usuniete bez wymaganego zezwolenia
drzewo mogloby zagrazac¢ zyciu ludzi, mieniu, czy nawet woéwczas,
gdy drzewo bylo w duzej czesci martwe. Wysokos¢ kar pienieznych
moze by¢ zatem bardzo niesprawiedliwa i niewspoéimierna do popel-
nionego deliktu. Orzecznictwo wskazuje jednoznacznie, Ze samowolne
dzialanie polegajace na usunieciu drzew lub krzewoéw ze wzgledu na
przyczyne nielezaca po stronie posiadacza moze co najwyzej stanowic
uzasadnienie wniosku o wydanie zezwolenia na usuniecie takiego drze-
wa, lecz nie moze usprawiedliwia¢ takiego dziatania®. Z tych przyczyn
kwestia stanu drzewa (np. jego obumarcie) moze mie¢ znaczenie przy
naliczaniu oplaty za usuniecie drzewa, ale nie przy wymierzaniu kary
administracyjnej. Powolane przepisy prawa, a takze inne przepisy u.o.p.,
nie przewiduja mozliwosci odstapienia od nalozenia administracyjnej
kary pienieznej za usuniecie drzewa z prywatnej nieruchomosci bez
wymaganego zezwolenia, a decyzja w tym przedmiocie ma charakter
zwigzany, wykluczajacy jakgkolwiek uznaniowos¢ organu w tej sprawie.
Jest to odpowiedzialnos¢ za delikt administracyjny, przy ktorej takze
warto$¢ przyrodnicza usuwanego drzewa nie ma znaczenia, poniewaz
jest to odpowiedzialno$¢ za dzialanie bez zezwolenia®. Jedynie zatem
wlasciwe okreslenie wysokosci sankcji w stosunku do wagi deliktu moze
czyni¢ zados¢ zasadzie sprawiedliwosci w wymierzaniu pienieznych
kar administracyjnych.

% Wyrok NSA z 19 II 2009 r., sygn. II OSK 204/08, http:// orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/739608977A (dostep: 13 X 2013); wyrok WSA w Krakowie z 6 IX 2013 r., sygn. IISA/
Kr 627/13, http: // orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/739608977A (dostep: 13 X 2013).

¥ W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2006, s. 266; C. Grzy-
bowski, Odpowiedzialnos¢ z tytutu kar pienieznych za usuwanie drzew i krzewow bez wymaga-
nego zezwolenia, ,Monitor Prawniczy” 2000, nr 6, s. 366.
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4. Adekwatnosc sankcji pienieznych za usuniecie drzew
lub krzewdow bez wymaganego zezwolenia

Sankcje administracyjne niewatpliwe stanowia istotng ingerencje w pra-
wa podmiotowe administrowanych, w celu ochrony interesu publicz-
nego. Biorac to pod uwage, nalezy postawic pytanie o to, w jaki sposob
ustawodawca powinien je ksztaltowa¢, aby nie naruszac istoty tychze
praw podmiotowych, a zwlaszcza by zachowac zasade proporcjonalnosci
stanowiaca element zasady adekwatnosci®.

Powszechnie przyjmuje sig, ze istota sankcji karnych jest represja
i prewencja, natomiast w przypadku kar administracyjnych - oprécz
celu restytucyjnego - zwlaszcza prewencja. To wlasnie spetnianie wspo-
mnianych funkcji przesadza o tym, czy dana sankcja jest ze swej istoty
karna, czy administracyjna. Kara administracyjna nie jest, w mysl wska-
zanej koncepcji, odplata za popelniony czyn, lecz stanowi jedynie srodek
przymusu stuzacy zapewnieniu realizacji zadan administracji publiczne;j.
Doktryna wskazuje podobnie, albowiem administracyjne kary pieniezne
moga spelniac takze inne cele, w tym cel represyjny, jednakze celem
pierwszoplanowym kar administracyjnych jest funkcja ochronna dla
porzadku administracyjnego, nastepnie funkcja redystrybucyjna, potem
restytucyjna, a na korficu ewentualnie represyjna*’.

Chociaz u.0.p. nie stawia regulacjom administracyjno-karnym zad-
nych wymogoéw, to w pelni odnosza sie do nich reguly wynikajace z za-
sady demokratycznego panstwa prawa z art. 2 Konstytucji RP*, tj. reguty
proporcjonalnoéci i sprawiedliwosci spolecznej. Podobne stanowisko
w kwestii stosowania gwarancji prawnokarnych do spraw niekwali-
fikowanych formalnie jako sprawy karne zajmuje orzecznictwo Euro-
pejskiego Trybunatu Praw Czlowieka®, wielokrotnie podkreslajacy, ze

% Tak tez P. Chmielnicki, Sankcje publicznoprawne jako sposob formalizacji regut okreslajg-
cych wyplaty i koszty dziatania, w: Sankcje administracyjne - blaski i cienie, pod red. M. Stahl,
R. Lewickiej, M. Lewickiego, Warszawa 2011, s. 46.

4 1. Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji w prawie administracyjnym, w: Sankcje admini-
stracyjne..., s. 136.

2 M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, Sankcje administracyjne w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, w: System Prawa Administracyjnego. Konstytucyjne podstawy funkcjonowa-
nia administracji publicznej, t. 2, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla,
Warszawa 2012, s. 365.

# C. Nowak, Prawo do rzetelnego procesu sqdowego w swietle EKPC i orzecznictwa ETPC,
w: Rzetelny proces karny w orzecznictwie sqdéw polskich i miedzynarodowych, pod red. P. Wi-
liniskiego, Warszawa 2009, s. 147.
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postepowaniami karnymi sg postepowania, ktére dotycza rowniez wy-
kroczen, niektérych deliktow prawa podatkowego, a takze niektérych
deliktéow prawa administracyjnego. Ustalenie galezi prawa, do ktorej
nalezg przepisy definiujace czyn karalny, stanowi, zdaniem Europej-
skiego Trybunatu Praw Czlowieka, jedynie formalny etap badania, czy
mamy do czynienia ze sprawa karna*.

Nalezy zauwazy¢, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna z tytul bez-
prawnego usuniecia drzew lub krzewoéw jest bardzo surowa, bowiem
catkowicie pomija problematyke winy, a w szczegélnosci wytaczenia
winy w przypadku wystapienia okreslonych okolicznosci, takich jak: stan
wyzszej koniecznosci, usprawiedliwione nierozpoznanie bezprawnosci
czynu, usprawiedliwiony biad co do okolicznosci wylaczajacej bezpraw-
nosc¢ lub wine, dziatanie na rozkaz, nieletnio$¢ administrowanego, jego
niepoczytalnosé. Hipoteza przepisu art. 88 ust. 1 pkt 2 u.o.p. nakazuje
obcigzy¢ karg pieniezng posiadacza nieruchomosci za kazde samowolne
dzialanie polegajace na usunieciu drzew lub krzewéw, bez wzgledu na
przyczyny i okolicznoéci. Jedyna okolicznoscia wytaczajaca odpowie-
dzialno$¢, potwierdzona w licznych orzeczeniach, jest usuniecie drzew
lub krzew 6w przez osoby trzecie bez wiedzy i zgody uprawnionego do
uzyskania stosownego zezwolenia®. Sankcja w prawie administracyjnym
jest bowiem obcigzone zachowanie administrowanego polegajace na
naruszeniu prawa®. Nalezy zatem przyja¢ koncepcje winy obiektywnej
administrowanego popelniajacego delikt administracyjny oparty na
fakcie naruszenia normy sankcjonowanej, ktéra uzasadnia postawienie
zarzutu niezachowania nalezytej ostroznosci wymaganej w stosunkach
danego rodzaju®.

Z cala moca nalezy podkresli¢, ze ustawodawcy przystuguje swoboda
okreslenia sankcji zwigzanych z niedopelnieniem obowigzkéw czy tez
naruszeniem prawa administracyjnego. Nie jest ona jednak nieograni-

“ Wyrok ETPC z 8 VI 1976 r. w sprawie Engel i inni przeciwko Holandii, skarga
nr 5100/71; podobnie wyroki ETPC z: 25 VIII 1987 r. w sprawie Lutz przeciwko Niemcom,
skarga nr 9912/82; 22 V 1990 r. w sprawie Weber przeciwko Szwajcarii, skarga nr 11034/84;
10 II 2009 r. w sprawie Zolotukhin przeciwko Rosji, skarga nr 14939/ 03.

# Wyroki NSA z: 19 XI 2008 r., sygn. II OSK 1410/07, http:// orzeczenia.nsa.gov.pl
(dostep: 29 IX 2013); 21 IX 2010 r., sygn. I SA/Wr 104/10, http:// orzeczenia.nsa.gov.pl
(dostep: 29 IX 2013); 21 II 2012 r., sygn. II OSK 2323/10, http:// orzeczenia.nsa.gov.pl
(dostep: 29 IX 2013).

% M. Lewicki, Pojecie sankcji prawnej w prawie administracyjnym, ,Pafistwo i Prawo”
2002, z. 8, s. 63-75.

¥ Wyrok TK z 4 VII 2002 r., sygn. P 12/01, OTK-A nr 4/50/2002.
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czona, regulacje te nie moga bowiem godzi¢ w zasady konstytucyjne®*.
W przypadku kar administracyjnych o charakterze majatkowym usta-
wodawca, okreslajgc sankcje za naruszenie prawa, w szczegd6lnosci musi
respektowac zasade proporcjonalnosci kary do wagi czynu®. Sankcje
takie nie moga by¢ niesprawiedliwe, oczywiscie nieadekwatne lub nie-
racjonalne, albo tez niewspoétmiernie dolegliwe™.

D. Kijowski, definiujac zasade adekwatnoéci w prawie administra-
cyjnym, wskazuje na jej trzy elementy: a) nakaz koniecznosci tzw. nie-
zbednosci regulacji sankcyjnych, b) nakaz przydatnosci, c) nakaz pro-
porcjonalnosci™. Autor ten wskazat, ze ingerencja administracji nie moze
wykraczac poza to, co jest konieczne dla osiggniecia zgodnego z prawem
celu®™. Ten element adekwatnosci stanowi zasade najtagodniejszego
srodka ingerencji. Nakaz niezbednosci mozna okresli¢ jako wymaganie
powstrzymywania sie od podejmowania takiego srodka prawnego, ktéry
co prawda zapewnia realizacje zamierzonego celu, ale cel ten mégtby
zostac osiggniety takze za pomoca mniej dotkliwej ingerencji w prawa
i wolnosci administrowanych. Przeniesiona na grunt niniejszych roz-
wazan, zasada ta wskazuje, ze jezeli cel w postaci ochrony zadrzewient
mogltby zosta¢ osiggniety mniej dotkliwa sankcjg, to nalezy powstrzy-
mywac sie od stosowania sankgcji zbyt dolegliwych i niekoniecznych.
Z nakazem koniecznosci wigze sie teoria stopniowania ingerencji, ktéra
jest zastosowana w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji® i stanowi, ze §rodki wladcze powinny byé wykorzystywane
w pewnym zhierarchizowanym porzadku od najmniej ucigzliwych dla
wolnoéci i praw jednostki po najbardziej ucigzliwe. Przedstawiajg to
doskonale stowa W. Jelinka, ktéry wskazal, Ze ,nie nalezy strzela¢ z ar-
mat do wrébli”>,

Z kolei nakaz przydatnosci polega na tym, by ustawodawca w taki
spos6b uregulowat ingerencje organu administracji publicznej, by byla
ona przydatna dla celu, dla ktérego jest podejmowana. Podjete srodki

* Wyrok TK z 18 IV 2000 r., sygn. K 23/99, OTK ZU nr 3/2000, poz. 89, s. 445.

¥ Wyrok TK z 29 VI 2004 r., sygn. P 20/02, OTK ZU nr 6/ A /2004, poz. 61.

% Wyrok TK z 30 XI 2004 r., sygn. SK 31/04, OTK ZU nr 10/ A /2004, poz. 110.

' D. Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, ,Panstwo i Prawo”
1990, z. 4, s. 61.

%2 Ibidem.

% Ustawa z dnia 17 VI 1966 1. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U.
1966 Nr 24, poz. 151 ze zm.).

% Cyt. za: E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, vol. I, Miinchen 1973, s. 68.
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musza urzeczywistnia¢ zamierzony cel®. Trzeci element zasady ade-
kwatnosci wskazuje, ze cel postawiony przez ustawodawce musi by¢
w odpowiedniej proporcji do ciezaru i dolegliwosci podejmowanych
srodkow. Naklada zatem na ustawodawce obowigzek zbadania, czy
dana sankcja jest sprawiedliwa oraz czy cel usprawiedliwia jej surowosc>.

Regulacja sankcji powinna przede wszystkim by¢ proporcjonalna,
czyli cel postawiony przez ustawodawce - w tym przypadku ochrony
zadrzewient - musi by¢ w odpowiedniej proporcji do ciezaru podej-
mowanych dotkliwosci. Cel powinien usprawiedliwia¢ podejmowane
srodki”. Pociaganie do odpowiedzialnosci sankcyjnej musi by¢ przy-
datne dla realizacji zamierzonego celu, dla ktérego ingerencja taka zo-
stala ustanowiona. Aby ograniczenia praw podmiotowych byly zgodne
z prawem, nalezy ustali¢, Ze podjete rozwigzania beda urzeczywistnialy
zamierzony cel®. Trudne jest niewatpliwie wywazenie srodkéw w sto-
sunku do zamierzonych celéw. Jednak w przypadku konfliktu wartosci
nakaz proporcjonalnosci zobowigzuje do dokonania oceny, zachowania
proporcji pomiedzy dolegliwoscia a celem regulacji prawnej. Kluczowe
jest zatem, by ustawodawca, decydujac sie na regulacje sankcji pieniez-
nych o charakterze administracyjnym, szczeg6lng uwage zwracal na
wysokosc tychze kar”.

Zasada proporcjonalnosci po raz pierwszy sformutowana zostala
w prawie karnym jako dyrektywa wymiaru kar. Postulowano woéwczas,
aby kara byla proporcjonalna do czynu zabronionego. W prawie admini-
stracyjnym zasada ta nakazuje organowi administracyjnemu wywazenie
interesow publicznego i prywatnego w orzekaniu, a sgdom administra-
cyjnym pozwala na badanie sfery dyskrecjonalnej wtadzy administracji®.

Zasada proporcjonalnosci wyrazona zostata w sposéb samodzielny
i calosciowy w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zasada ta odnosi sie¢ przede
wszystkim do tworzenia prawa, jednak ma ona charakter na tyle uniwer-
salny, ze pewne jej elementy postuzy¢ moga takze do oceny konstytu-
cyjnosci regulacji administracyjnych kar pienieznych z tytutu usuniecia
drzew lub krzewéw bez wymaganego zezwolenia. Przed uchwaleniem

% Tak tez M. Wincenciak, op. cit., s. 237.

% D. Kijowski, op. cit., s. 62.

" Na potrzebe stosowania tej zasady w stosunku do sankcji administracyjnych wska-
zuje M. Wincenciak, op. cit., s. 237.

% D. Kijowski, op. cit., s. 62.

¥ Tak tez M. Wincenciak, op. cit., s. 239.

% A.Niezgoda, Podziat zasobow publicznych miedzy administracje rzqdowg i samorzqdowy,
Warszawa 2012, s. 46.
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obecnie obowigzujacej Konstytucji RP Trybunat Konstytucyjny wypro-
wadzal te zasade z zasady demokratycznego panistwa prawa®.

Trybunal Konstytucyjny wskazuje na trzy kryteria oceny, czy dana
regulacja ustawowa ograniczajgca konstytucyjnie chronione prawa i wol-
noéci jest konieczna w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Po pierw-
sze, trzeba oceni¢, czy dana regulacja prawna moze doprowadzi¢ do
osiggniecia zamierzonego efektu. Po drugie, trzeba rozwazy¢, czy dane
rozwigzanie prawne jest niezbedne dla ochrony interesu publicznego,
ktérego zabezpieczeniu ma stuzy¢. Trzecie kryterium wyprowadzone
przez Trybunal Konstytucyjny z zasady proporcjonalnosci, ktére mozna
okresli¢ jako proporcjonalnos$é w Scistym rozumieniu, polega na potrze-
bie oceny, czy efekty, jakie bedzie mozna uzyskac¢ dzieki danej regulacji
prawnej, beda proporcjonalne do ciezaréw nakladanych na obywateli. To
kryterium w zakresie regulacji sankcyjnej okazuje sie szczegolnie istotne.

Przepisy art. 88 i 89 u.o.p. w zakresie, w ktérym przewiduja obli-
gatoryjne wymierzanie administracyjnej kary pienieznej przez wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) za usuniecie drzewa lub krzewu z nie-
ruchomosci bez wymaganego zezwolenia osobie bedacej jej wiascicielem
lub posiadaczem - bez uwzglednienia usprawiedliwionych okolicznosci,
niezaleznych od wtasciciela (posiadacza) nieruchomoséci uzasadniajacych
Oowo usuniecie - niewatpliwie powinny zosta¢ poddane ocenie Trybu-
natu Konstytucyjnego z wzorcami konstytucyjnymi zawartymi w art. 2
Konstytucji RP oraz z art. 64 ust. 113 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
Uzasadnione watpliwosci budzi wysokos¢ kar pienieznych nakladanych
na wlasciciela (posiadacza) nieruchomosci przez organ administracji
z tytulu nielegalnego usuniecia drzew lub krzewo6w, w sytuacji gdy zwia-
zane jest to z drzewem uschlym, obumartym lub zniszczonym w wyniku
dzialania sit samej przyrody albo innych zdarzen, na ktére nie miat
wplywu i ktérym nie moéglt zapobiec, dokladajac nalezytej starannosci.
Taka regulacja powinna zosta¢ zbadana pod wzgledem proporcjonalno-
Sci jej ingerenciji, chociazby w prawo wlasnosci. Koniecznos¢ zaptacenia
przez osobe fizyczng wysokiej kary pienieznej spowodowac moze utrate
przez nig prawa wlasnosci w wyniku postepowania egzekucyjnego
w administracji i zlicytowania nieruchomosci na poczet zobowigzania
publicznoprawnego w postaci kary pienieznej.

Irena Lipowicz - Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 10 maja
2013 r. do sprawy SK 6/12 wskazala, ze , przy wymiarze administracyjnej

8 Wyrok TK z 26 IV 1995 r., sygn. K 11/94, OTK nr 1/1995, poz. 12.
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kary pienieznej nie bierze sie pod uwage faktu, czy usuniete bez uzy-
skania stosownego zezwolenia drzewo lub krzew byly zdrowe, czy tez
obumarte, znajdowaly sie w stanie zanikania Zywotnosci albo zniszczone
w wyniku dzialania sit przyrody (wichura, uderzenie pioruna, osuniecie
w wyniku powodzi) lub innych zdarzeri niezaleznych od wtasciciela
(posiadacza) nieruchomosci. Ustawodawca nie wziat pod uwage r6znego
stopnia szkody (a nawet jej braku) wyrzadzonej w srodowisku natural-
nym przy usunieciu drzewa lub krzewu zdrowego albo obumartego lub
znajdujacych sie w stanie zanikania zywotnosci. [...] Zaznaczy¢ nalezy, ze
brak proporcjonalnosci, wyrazajacy sie¢ w zréwnaniu sankcji wobec osoby,
ktéra swiadomie, w sposéb trwaly uchyla sie od realizacji obowigzku
nalozonego przez ustawe, a tym samym uniemozliwia osiaggniecie jej celu,
i wobec osoby dopuszczajacej si¢ nieznacznego uchybienia w zakresie
formalnych przestanek realizacji tego obowiazku - stanowi europejski
standard krytycznej oceny takiego rozwigzania legislacyjnego”®2.
Oceny zgodnosci zaskarzonych przepiséw z wyzej przywolanymi
przepisami Konstytucji RP dokona Trybunal Konstytucyjny, jednakze
mozna wskazaé, ze nadmierna wysokos¢ pienieznych kar administra-
cyjnych nie jest w stanie doprowadzi¢ do zaniechania nieuzasadnionego
iniekontrolowanego usuwania drzew i krzewoéw. Kary administracyjne
majq na celu zapewnienie przede wszystkim prewencji, a nie represji
zrownanej niemalze z kara kryminalna. Nawet sady karne, ktore maja
swobode w ustalaniu stopnia winy, za najciezsze przestepstwa nie moga
wymierzy¢ grzywny przekraczajacej 1 080 000 zt%, tymczasem kara admi-
nistracyjna moze przekraczac te kwote. W praktyce orzeczniczej docho-
dzi czesto do natozenia za usuniecie drzew i krzew6w bez wymaganego
zezwolenia kary, ktéra ze wzgledu na jej dolegliwo$¢ nalezy uzna¢ za
kryminalng. Trudno przyja¢, jakoby rownie surowa kara za usuwanie
drzewa lub krzewu bez wymaganego zezwolenia, wéwczas gdy jest one
obumarte, byla konieczna dla ochrony interesu publicznego w takim sa-
mym stopniu jak w przypadku usuniecia drzewa zdrowego. Nierzadko
zdarza sie, ze na skutek sztywnosci sankcji pienieznych, a takze braku

62 http:// db.trybunal.gov.pl/sprawa/sprawa_pobierz_plik62.asp?plik=F-479538920/
SK_6_12_rpo_2013_05_10_ADO.pdf&syg=SK %206/12 (dostep: 13 X 2013).

8 Art. 33 § 1 k k. stanowi, ze grzywne wymierza sie w stawkach dziennych, okreslajac
liczbe stawek oraz wysoko$¢ jednej stawki; jezeli ustawa nie stanowi inaczej, najwyzsza
liczba stawek wynosi 540. Natomiast art. 33 § 3 k.k. stanowi, ze stawka dzienna nie moze
przekraczac 2000 zt. Pomnozenie liczby stawek przez wysokos¢ stawki dziennej pozwala
przyja¢ kwote 1 080 000 z1.
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uprawnienia po stronie organu do jakiegokolwiek ich miarkowania,
nalozona kara jest w oczywisty spos6b nieproporcjonalna do stopnia
zawinienia osoby ukaranej, a takze powagi deliktu administracyjnego.

Ponadto nalezy zauwazyd¢, ze na podstawie art. 89 ust. 7 u.o.p. kary
pieniezne przedawniaja sie po uplywie 5 lat od korica roku, w ktérym
uplynal termin ich wniesienia. Trzeba przyjaé, zgodnie z literalng wy-
kladnig przepisu, ze w okresie pomiedzy usunieciem lub zniszczeniem
drzew lub krzewow a ostatecznym wymierzeniem kary pienieznej okres
przedawnienia nie biegnie, gdyz kara nie zostala jeszcze ustalona, wiec
nie ma podstaw do jej wniesienia. Postepowanie o ustalenie kary pieniez-
nej moze by¢ zatem wszczete w kazdym czasie po zaistnieniu zdarzenia,
z ktérego zaistnieniem sie wiaze; biorac pod uwage to oraz surowos¢
sankcji, nalezy stwierdzi¢, ze obecna regulacja prawna nie zapewnia
wystarczajacej ochrony administrowanych, a nadto pomija gwarancje
zawarte w Rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy nr R (91) 1
z 13 lutego 1991 r.*

Podsumowanie

Ustawodawca ustanowil mechanizm niezwykle rygorystycznej odpo-
wiedzialnosci obiektywnej z tytutu bezprawnego usuniecia drzew lub
krzewo6w, czesto znacznie dotkliwszej pod wzgledem konsekwencji
finansowych niz odpowiedzialno$¢ nie tylko za wykroczenia, ale i za
przestepstwa. Wprowadzanie tak wysokich kar administracyjnych za-
stuguje na przemysélenie i zmiane przepiséw.

W demokratycznym panstwie prawa przepisy zawierajace sankcje
pieniezne musza pozostawaé w proporcji do wagi popelnionego deliktu
administracyjnego, a nadto nie powinny przewyzszac najsurowszej kary
grzywny za wykroczenia. W prawie karnym wymiar kary powierzony
jest sadom, ktére postugujac sie zasadami i dyrektywami wymiaru kar,
wymierzajg kary indywidualnie dostosowane do wagi czynu, ale i do
okolicznosci czynu. Wymierzajac kary grzywny, sad bierze pod uwage
takze mozliwosci finansowe sprawcy.

W omawianej regulacji stosowanie automatyzmu i sztywnosci sankcji
administracyjnych bez wprowadzenia zasad ich miarkowania, a takze
bez brania pod uwage okolicznosci wylaczajacych administracyjnopraw-

8 T. Jasudowicz, Administracja wobec praw cztowieka, Torun 1996, s. 129.
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na odpowiedzialnos¢ administrowanych moze stanowié realne zagroze-
nia dla materialnej egzystencji wlasciciela (posiadacza) oraz jego rodziny.

Obecnie w projekcie zalozer ustawy o poprawie funkcjonowania
i organizacji wykonywania zadan publicznych przez jednostki samorza-
du terytorialnego wskazuje sie na koniecznos¢ obnizenia kar i oplat za
usuwanie drzew®, a bardziej szczegélowo - planuje sie¢ przede wszyst-
kim obnizenie administracyjnych kar pienieznych za zniszczenie lub
usuniecie drzew lub krzewow do wysokosci dwukrotnej oplaty za usu-
niecie drzew lub krzewoéw, okreslanych na podstawie stawek wskaza-
nych w u.o.p. Natomiast azeby dostosowa¢ wysokos¢ administracyjnej
kary pienieznej do mozliwosci jej uiszczenia przez popelniajacego delikt
administrowanego, przewiduje si¢, aby w przypadku os6b fizycznych,
ktore usunely drzewa lub krzewy bez wymaganego zezwolenia z wta-
snej nieruchomosci na cele niezwigzane z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej oraz ktérych dochéd miesieczny na jednego czlonka gospo-
darstwa domowego nie przekracza 50% minimalnego wynagrodzenia
za prace w danym roku, oglaszanego w Monitorze Polskim, wysokos¢
kary obnizy¢ o 50%.

Proponuje sie takze mozliwo$¢ obnizenia wysokosci kary pienieznej
050% w przypadku zlomu, wywrotu badz drzewa lub krzewu obumar-
tego, ktére usunieto bez wymaganego zezwolenia lub zgtoszenia.

Takie zmiany legislacyjne niewatpliwe przyczynia sie do poprawy
jakosci regulacji prawnych dotyczacych odpowiedzialnosci administro-
wanych, a takze administracyjnych kar pienieznych na gruncie u.o.p.

ADEQUACY AND FAIRNESS OF ADMINISTRATIVE MONETARY
PENALTIES UNDER THE NATURE CONSERVATION ACT
WITH PARTICULAR EMPHASIS ON FINES FOR FELLING
TREES AND SHRUBS WITHOUT THE REQUIRED PERMIT

Summary

The aim of this paper is evaluation of the adequacy and fairness of the regulations
governing financial sanctions for administrative torts pursuant to the provisions of
the Polish Nature Conservation Act. The paper addresses the nature of administrative
liability in the above respect.

The nature of administrative liability and its purpose requires to pose a question
whether the financial sanctions administered by administrative courts are adequate

% http://bip.kprm.gov.pl/kpr/form/r653,Zlozenia-do-projektu-ustawy-o-poprawie
-funkcjonowania-i-organizacji-wykonywania-.html (dostep: 15 X 2013).
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and not unnecessarily excessive, i.e. whether, in other words, if they are not unpro-
portional to the ‘weight’ of the committed tort. Administrative monetary penalties
should be proportional to the seriousness of the tort and to the individual circum-
stances of each case. Only a just punishment may act preventively on the perpetrator
and on the society as well.

The manner in which the proceedings aimed to determine administrative respon-
sibility and sanction rulings are formed is discussed, and it is pointed out that the
quasi-penal nature of administrative financial penalties should ensure that the proce-
dural differences increase the procedural guarantees due to the administrated parties.

The current legal system does not account for the possibility of waiving the pun-
ishment by an administrative body under special circumstances. However, this issue
is currently being a subject of consultations in the course of a legislative process on
the amendments to the proceedings regarding the Nature Conservation Act.

The analysis of the existing regulations shows that illegal felling of trees is sub-
ject to excessive fines and is, therefore, in disproportion to the importance of the
protected values.

Keywords: administrative sanctions, removal of trees or shrubs without the required
permit, administered responsibility, protection of woodlots
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