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Uwagi na tle wniosku Prezesa NIK do TK

Zasady wycinki drzew przydroznych

Trybunal Konstytucyjny (TK) umorzyl' postepowanie w sprawie z wnio-
sku Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli (NIK) o zbadanie zgodnosci
— z art. 2, art. 5 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP — art. 83 ust. 3
ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody? w zakresie, w jakim
przepis ten uzalezniat zgode na wyciecie drzewa z pasa drogowego od
zastgpienia go innymi drzewami lub krzewami®, w liczbie nie mniejszej
niz liczba usuwanych drzew. Brak rozstrzygniecia merytorycznego w tej
sprawie oraz kolejne nowelizacje ustawy o ochronie przyrody, ktére nie
rozwiazaly problemu drzew przydroznych, sklaniaja do refleksji nad
wnioskiem Prezesa NIK oraz analizy postawionych w nim zarzutéw.

MICHAL LYSZKOWSKI .
ustalenia stanu faktycznego, udokumen-

towania i dokonania oceny kontrolowanej

Przyczyny wystapienia do TK

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli jest kon-
stytucyjnym organem, dysponujacym
szerokimi kompetencjami kontrolnymi*
oraz powotanym do czuwania nad kon-
stytucyjnoscig i legalnoscig unormowan
prawnych®. Daje mu to legitymacje do

dziatalnosci. Wyniki kontroli moga by¢
podstawa m.in. do sformutowania postu-
latéw o charakterze generalnym®. Jesli jest
towskazane, nastepstwem stwierdzonych
w toku kontroli nieprawidtowosci, roz-
wiazaniem preferowanym ze wzgledu na
stabilno$§¢ systemu prawa, powinno by¢

' Postanowienie z 7.3.2017, sygn. K9/15 (OTK ZU nr A/2017, poz. 11).

nym ocenie Trybunatu juz nie obowiazuje.
3 Dalej: drzewami.

Dz.U.z2013r. poz. 627, ze zm. (dalej: u.o.p. lub ustawa o ochronie przyrody) — przepis w brzmieniu podda-

4 Zob. szerzej M. Stebelski: Uwagi do art. 202-204 Konstytucji [w:] L. Bosek, M. Safjan: Konstytucja Rzeczy-

pospolitej Polskiej, Komentarz. Warszawa 2016.

5 L. Garlicki: Uwagi do art. 191 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.

Komentarz, t. V, Warszawa 2007, s. 6.

8 Zob. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, uwagi do art. 11a

jart. 53, Warszawa 2017, s. 73i211.
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dazenie do zmiany praktyki jego stosowa-
nia. Stwierdzenie, ze niewlasciwa prakty-
ka ma charakter staly, powtarzalny i po-
wszechny, jest przestanka do wystapie-
nia przez Prezesa NIK o zmiane regulacji
prawnych. Ich brak, w okreslonym czasie,
powinien by¢ traktowany jako przestanka
rozwazenia wystapienia z wnioskiem do
Trybunatu Konstytucyjnego’.

Prezesowi NIK — namocy art. 191 Kon-
stytucji — przyshuguje legitymacja ogélna
do wystapienia zwnioskiem do Trybunatu,
co jest $cisle zwiazane z pozycja ustrojows
NIK. W praktyce, uzasadnieniem wysta-
pienia zwnioskiem sa, przede wszystkim,
watpliwosci dostrzezone w toku kontroli
realizowanej przez NIK®. Réwniez obec-
nie analizowany wniosek do TK byt bez-
posrednio zwigzany z kontrola® przepro-
wadzona przez instytucje, ktérg kieruje.
Jeden zwnioskéw pokontrolnych dotyczyt
poprawy bezpieczefistwa ruchu drogo-
wego, w tym zmiany praktyki w zakresie
usuwania drzew i innych obiektéw z pasa
drogowego ,gdyz do znacznej liczby wy-
padkéw na drogach, w tym ze skutkiem
$miertelnym, dochodzi w wyniku zde-
rzenia pojazdu z drzewem rosnacym
w pasie drogowym (...) praktyka stoso-
wania przepiséw, polegajaca na obowigzku

nasadzenia w pasie drogowym kolejnych
drzew w miejsce usuwanych (w liczbie
nie mniejszej niz liczba usuwanych) nie
sprzyja poprawie bezpieczenistwa ruchu
drogowego, uniemozliwiajac likwidacje
tzw. twardego otoczenia drogi”'°.

W momencie zlozenia wniosku do
Trybunatlu kwestionowany art. 83 ust. 3
u.0.p. stanowit, ze: Wydanie zezwolenia,
o ktérym mowa w ust. 1 i 2 [na usuniecie
drzew], moze by¢ uzaleznione od prze-
sadzenia drzew lub krzewéw w miejsce
wskazane przez wydajacego zezwolenie
albo zastgpienia ich innymi drzewami lub
krzewami, w liczbie nie mniejszej nizliczba
usuwanych drzew lub krzewéw”.

Zdaniem Prezesa NIK, kwestionowany
przepis naruszal zasady:

a) dostatecznej okreslonosci prawa, wy-
plywajacej zzasady demokratycznego pan-
stwa prawnego (art. 2 Konstytucji),

b) zréwnowazonego rozwoju (art. 5 Kon-
stytuciji),

¢) proporcjonalnodci (art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji).

Uzasadniajac pierwszy z zarzutéw, wnio-
skodaweca stwierdzil, ze art. 83 ust. 3u.0.p.
nie okresla miejsca oraz parametréw ilo-
$ciowych, wielkosciowych i gatunkowych
nasadzen zastepczych. Wydanie zezwolenia

7 Prezes NIK z wnioskiem do Trybunatu wystepowat stosunkowo rzadko. TK na jego wniosek wydat do tej pory
wyrok z 28.6.2000 o sygn. K 25/99 (OTK ZU nr 5/2000, poz. 141), uchwaty: z 6.2.1996, sygn. W. 11/95
(OTK ZU nr 1/19986, poz. 5), z 14.5.1997, sygn. W 7/96 (OTK ZU nr 2/1997, poz. 27), z 12.3.1997, sygn.
W 8/96 (OTK ZU nr 1/1997, poz. 15), postanowienia: z 20.3.1995, sygn. U. 10/94 (OTK ZU 1995, poz. 8),
2 15.10. 1997 (sygn. U. 14/97, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 48), z 12.11.1997, sygn. W 2/97 (OTK zZU
nr 3-4/1997, poz. 63), 2 8.4.1998, sygn. U. 18/97 (OTK ZU nr 3/1998, poz. 35), oraz — bedace przedmio-
tem zainteresowania w tym tekscie — postanowienie o sygn. K9/15.

8 Zob. A. Maczynski, J. Podkowik: Uwagi do art. 191 Konstytucji [w:] L. Bosek, M. Safjan: Konstytucja...,
op. cit., Nb 54.

9 Informacja o wynikach kontroli Bezpieczenstwo ruchu drogowego, KPB-4101-03-00/2013: nrewid. 148/2014/
KPB, Najwyzsza |zba Kontroli, Warszawa 2014 (dalej: Kontrola).

1 Kontrola, s. 37.
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na jego podstawie uzaleznione byto od ar-
bitralnego zachowania organu wtadzy pu-
blicznej, ktéry mégt wydaé zezwolenie:
1) bez dodatkowych warunkéw,

2) nakazujac przesadzenie drzew lub krze-
woéw na dowolnie wskazane przez siebie
miejsce albo

3) nakazujac zastgpienie usuwanych drzew
lub krzewdéw innymi, w liczbie nie mniej-
szej niz liczba usuwanych drzew.

Jak zauwazyt Prezes NIK, kwestionowa-
ny przepis nie wykluczal, ze zezwolenie
wydane na jego podstawie przewidywac
bedzie obowiazek nasadzenia wielokrot-
nosci usunietych drzew w tym samym
miejscu, z ktérego zostaly one usuniete.

Prezes NIK, opierajac sie na wynikach
kontroli, uznat, ze rozstrzygniecia organéw
administracji podejmowane na podstawie
kwestionowanego przepisu nie zapadaly
w ramach wlasciwie rozumianego uznania
administracyjnego, ale w praktyce miaty
charakter dowolny, wrecz arbitralny.
Przypomnial, ze przepis umozliwiajacy
nalozenie okreslonych obowiazkéw po-
winien wskazywa¢ przestanki wyklucza-
jace niejednoznaczno$¢ rozstrzygniecia.
Tymczasem art. 83 ust. 3 u.o.p. pozosta-
wiat organom administracji tak duza swo-
bode decyzyjna, ze podmiot wystepuja-
cy zwnioskiem o wydanie zezwolenia na
usuniecie drzew/krzew6éw rosnacych na
terenie bedacym w jego posiadaniu nie
byt w stanie przewidzie¢ reakcji wladzy
publicznej. Wymagania jasnosci i precy-
zji prawa, a takze przewidywalnos¢ jego
stosowania, s3 tym bardziej istotne, ze

konieczno$¢ uzyskania zezwolenia na wy-
cinke stanowita forme ograniczenia prawa
wlasno$ci, podlegajacego ochronie na pod-
stawie art. 64 Konstytugji.

Uzasadniajgc kolejny zarzut — naruszenia
zasady zréwnowazonego rozwoju, wyrazo-
nej w art. 5 Konstytucji — wnioskodawca
wskazal na potrzebe poszukiwania rozwig-
zan (réwniez legislacyjnych) sprzyjajacych
rozwojowi cywilizacyjnemu, a jednocze-
$nie zapewniajacych ochrone przyrody. Jak
podniost Prezes NIK, szczegdlne znaczenie
dla rozwoju spoteczefistwa ma poprawa
jakoéci infrastruktury, w tym rozbudowa
oraz utrzymywanie drég wolnych od moz-
liwych dounikniecia zagrozen. Prawidlowe
wywazenie konkurujacych wartosci nalezy
do ustawodawcy. Tymczasem, w ocenie
Prezesa NIK, nasadzenia zastepcze w licz-
bie czesto przewyzszajacej liczbe drzew
usunietych nie sprzyjaly bezpieczefstwu
nadrogach, leczje obnizaly. Jego zdaniem,
art. 83 ust. 3 u.o.p., w kwestionowanym
zakresie, nie miat tez uzasadnienia logicz-
nego. Skoro najczestszym powodem ubie-
gania sie 0 zgode na wycinke byt wzglad na
bezpieczefstwo uzytkownikéw drég, to
uzaleznienie jej udzielenia od zastapienia
usuwanego drzewa innym drzewem, po-
sadzonym w tym samym miejscu, niwe-
czylo cel wskazany we wniosku. Zauwazyt
ponadto, ze art. 83 ust. 3 u.0.p., odczy-
tywany w zwigzku z przepisami ustawy
z21 marca 1985 r. o drogach publicznych'!,
zktérych wynika dyrektywa nieniszczenia
zieleni w pasie drogowym, moglo prowa-
dzi¢ wrecz do zwiekszenia liczby roélin

" Ustawa z 21.3.1985 o drogach publicznych (6wczesénie Dz.U. z 2013 r. poz. 260, obecnie Dz.U. z 2016 .
poz. 1440, ze zm.), dalej: u.d.p. lub ustawa o drogach publicznych.
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nasadzanych w niewielkiej odlegto$ci od
krawedzi jezdni. Kwestionowany przepis
prowadzit wiec do obnizenia stanu bezpie-
czefistwa na drogach; chociaz nie bloko-
wal procesu rozwoju infrastruktury dro-
gowej, to odbieral mu zréwnowazony cha-
rakter. Ochrona srodowiska nie moze by¢
realizowana $rodkami moggcymi rodzi¢
zagrozenie zycia lub zdrowia obywateli.
Zdaniem wnioskodawcy, w art. 83 ust. 3
u.0.p. nie doszlo do wasciwego wywazenia
proporcji miedzy potrzeba ochrony przy-
rody a bezpieczefistwem uzytkownikéw
drég i nadmierny nacisk zostat potozony
na te pierwsza wartosc.

Ostatni z zarzutéw sformutowanych
we wniosku Prezesa NIK - naruszenia
zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3
Konstytucji) — dotyczyt ograniczenia
prawa wlasno$ci nakazem uzyskania ze-
zwolenia na usuniecie drzewa lub krzewu.
Whioskodawca — cho¢ zarzutu narusze-
nia prawa wtasnosci nie podnidst w peti-
tum — stwierdzil, ze §rodowisko natural-
ne jest wartoScig, ktérej ochrona moze
przemawiac za ograniczeniem wolnosci
i praw konstytucyjnych. Dlatego uzyska-
nie zezwolenia na wycinke mogto wig-
za¢ sie z konieczno$cia poniesienia optat
i wypelnienia dodatkowych obowiazkéw
przez wlasciciela, a usuniecie drzewa bez
zezwolenia narazato go na kary pieniezne.
Cho¢ wiec zastapienie usunietych drzew
przez nasadzenia zastepcze znajdowato
uzasadnienie w zasadzie zréwnowazone-
go rozwoju i ochrony $rodowiska, to jed-
nak nie mozna bylo z niej wyprowadzi¢
konkretnych, wyrazonych liczbowo, norm
nasadzen. Przyjecie przez ustawodawce,
jako minimalnego kryterium, liczby nasa-
dzen nie mniejszej niz liczba usuwanych

36 KONTROLA PANSTWOWA

ro$lin, wymagato wskazania konkretnej
przyczyny, a tej — zdaniem Prezesa NIK
—brakowato. Podkreslit on, ze jesli za wy-
cieciem drzew mial przemawia¢ wzglad
na bezpieczefistwo ruchu, to nasadzenie
w tym samym miejscu nowych drzew
moglo w przysztosci rodzi¢ koniecznosé
ich ponownego usuwania, zwlaszcza jesli
liczba nowo posadzonych roslin miataby
by¢ wieksza niz liczba roslin usunietych.
Odwotujac sie do wynikéw kontroli, wnio-
skodawca uznat, Ze racjonalny ustawodaw-
ca powinien pozostawi¢ ustalenie liczby
nowych nasadzen ocenie organu stosuja-
cego prawo. Tymczasem — ze wzgleduna
brzmienie zakwestionowanego przepisu
— organ ten nie mégt nakaza¢ nasadzen
zastepczych w liczbie mniejszej niz licz-
ba usuwanych roslin. Mégt albo w ogéle
odstapi¢ od nalozenia obowiazku reali-
zacji nasadzen zastepczych, albo nakaza¢
nasadzenia w liczbie nie nizszej niz liczba
roélin usuwanych.

Z wyzej wymienionych powodéw wnio-
skodawca ocenit, ze regulacja przewiduja-
caminimalng liczbe nasadzen nie stuzyta
uksztaltowaniu tadu prawnego w zakresie
ochrony srodowiska ani nie byta do reali-
zacji tego celu konieczna.

Pozostali uczestnicy postepowania,
Marszatek Sejmu i Prokurator Generalny,
whniesli o0 umorzenie postepowania ze
wzgledu na utrate mocy obowiazujacej
zakwestionowanego przepisu.

Przewodniczacy sktadu orzekajacego
TK zwrdcit sie do wnioskodawcy o wy-
jaénienie, czy ,wobec zmiany stanu nor-
matywnego, jaka wynika z wejscia w zycie
art. 29 pkt 61 7 ustawy z dnia 25 czerwca
2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz niektérych innych ustaw
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(Dz.U. poz. 1045), aktualne pozostaja za-
strzezenia co do konstytucyjnosci regulaciji
dotyczacej obowiazkéw, ktére moga wigzac
sie z zezwoleniem na wycinke drzew lub
krzew6w z pasa drogowego, a jezeli tak, to
czy i w jaki spos6b zmiana stanu norma-
tywnego wplywa na przedmiot i zarzuty
sformutowane we wniosku”. W odpowiedzi
Prezes NIK poinformowat Trybunat, ze
poglad wyrazony przez Sejm i Prokurato-
ra Generalnego — o zaistnieniu przestanki
umorzenia postepowania ze wzgledu na
utrate mocy obowigzujacej zaskarzonego
przepisu —jest w jego ocenie uzasadniony.

W tych okoliczno$ciach, Trybunat nie
udzielit odpowiedzi na watpliwosci kon-
stytucyjne przedstawione przez wniosko-
dawce z przyczyn formalnych (utraty mocy
obowiazujacej kwestionowanego przepisu).
Brak wyroku Trybunatu oraz kolejne nowe-
lizacje ustawy o ochronie przyrody, ktére
nie rozwigzaty problemu drzew przydroz-
nych, uzasadniaja podjecie préby oceny
zasadno$ci zarzutéw postawionych przez
Prezesa NIK.

Uznaniowos$¢ decyzji

w sprawie wyciecia drzewa

Na wstepie nalezy zauwazy(¢, ze zakres
sformulowanego we wniosku zarzutu
nie koresponduje z trescia analizowa-
nego przepisu. Wnioskodawca postawit
teze, ze art. 83 ust. 3 u.o.p. ,uzaleznia

zgode na wyciecie drzewa (...) od zasta-
pienia go innymi drzewami lub krzewa-
mi”. Tymczasem przepis ten nie zawieral
takiego obowigzku, poniewaz stanowil,
ze ,wydanie zezwolenia (...) moze by¢
uzaleznione” od okreslonych dziatan (wy-
mienionych zreszta przez samego wnio-
skodawce)'?.

Wskazana nie$cistos¢ taczy sie z podsta-
wowym zarzutem stawianym przez Prezesa
NIK, czyli brakiem dostatecznej okreslo-
nosci prawa (art. 2 Konstytucji), ujetej we
whiosku nawet jako arbitralno$¢. Zdaniem
whnioskodawcy, wydanie zezwolenia jest
bowiem ,uzaleznione (...) od arbitralne-
go uznania organu wladzy publicznej”'3.
Przypomnie¢ wiec nalezy, ze ,arbitralny”
to ,narzucajacy komus swoje zdanie, nie-
znoszacy sprzeciwu (...) apodyktyczny”'.
Przenoszac definicje stownikowa na grunt
prawny, nalezy zauwazy¢, ze unikanie arbi-
tralnosci polega na stworzeniu adresatowi
prawa moznosci bycia wyshuchanym, ujaw-
nieniu w czytelny sposéb motywdw roz-
strzygniecia oraz zapewnieniu uczestnikom
postepowania przewidywalnosci przez od-
powiednia spéjnos¢ i wewnetrzna logike
mechanizméw, ktérym s3 oni poddani®®.
Rodzajem zabezpieczenia przed arbitral-
noScig rozstrzygnie¢ wladzy publicznej jest
m.in. prawo do sadu'®. Wskazane wymogi
zostaly przez ustawodawce w niniejszym
wypadku spetnione.

2 Zob. s. 4-5 wniosku oraz s. 3 pisemnego stanowiska Marszatka Sejmu.

3 Whiosek, s. 4, podobnie s. 5is. 12.

4 Stownik jezyka polskiego PWN, t. |, Warszawa 1998, s. 73; tak samo: S. Dubisz (red.), Uniwersalny stownik
Jjezyka polskiego PWN, Warszawa 2003, t. I, s. 115; analogicznie: M. Banko (red.), Wielki stownik wyrazéw
obcych PWN, Warszawa 2003, s. 90.

> Na tle zasady sprawiedliwos$ci proceduralnej — zob. wyrok TK z 25.7.2013, sygn. SK 17/12 (OTK ZU
nr6/A/2013, poz. 86).

16 Zob. wyrok TK z 12.5.2003, sygn. SK 38/02 (OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 38).
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Powstaje wiec pytanie, czy kwestio-
nowany przepis nie jest, jak to zarzucil
Prezes NIK, niedookre§lony w sposéb,
ktéry mégltby narusza¢ Konstytucje. Do
stwierdzenia niezgodno$ci z Konstytucja
nie wystarcza abstrakcyjne stwierdzenie
niejasnosci prawa, wynikajace z postuzenia
sie przez ustawodawce wyrazeniem czy
zwrotem niedookreslonym. Celem zwro-
téw niedookreslonych jest umozliwienie
organom stosujacym prawo — zwlaszcza
sadom —uwzglednienie wieloci okolicz-
nosci faktycznych. Korzystanie z tej kom-
petencji nie moze by¢ arbitralne; organ
stosujacy prawo musi wyraznie wskaza¢,
w spos6b czytelny dla stron i otoczenia,
jaka tre$cia w danym wypadku nasycit
zwrot niedookreslony. Nosnikiem takiej
informacji jest uzasadnienie rozstrzygnie-
cia?. Sfere poje¢ niedookreslonych nalezy
jednak odréznic¢ od sfery uznania admini-
stracyjnego. Pierwsza podlega petnej wy-
ktadni w procesie interpretacji prawa, zas
druga dotyczy wyboru konsekwencji za-
istnienia normy prawnej w odniesieniu do
konkretnego stanu faktycznego.

Faktem jest, ze — w analizowanym
stanie prawnym - udzielenie zezwo-
lenia (albo jego odmowa) na usuniecie
drzewa stanowilo decyzje o charakterze
uznaniowym. Swiadczylo o tym uzycie
przezustawodawce w art. 83 ust. 3 u.o.p.
zwrotu ,Wydanie zezwolenia (...) moze
by¢ uzaleznione...”. Z uznaniem admi-
nistracyjnym mamy do czynienia wéw-
czas, gdy norma prawna nie determinuje

w sposéb jednoznaczny skutku prawne-
go, lecz wyraznie pozostawia dokonanie
takiego wyboru organowi administra-
cyjnemu. To ustawa pozwala na wybor
nastepstwa prawnego, przy czym mozna
go dokonywa¢ miedzy dwiema lub wie-
cej mozliwosciami'®. Nieporozumieniem
jest przekonanie — jak stwierdzit A. Btas
— ze niepelna regulacja prawna dziatania
administracji zasadniczo podwaza zasade
pelnego zwigzania prawnego wszystkich
dzialarh administracji publicznej: ,Zasada
prawnego zwigzania calej dzialalnosci ad-
ministracji nie jest mierzona ani szczego-
towoscia przepiséw prawa regulujacych
dzialania administracji publicznej, ani licz-
ba norm prawa odnoszacych sie do tych
dzialafi, ani stopniem skrepowania praw-
nego dziatar administracyjnych, ani zadna,
nawet najdoskonalsza technika legislacyjng
pozwalajaca przedstawic prawie lustrza-
ny obraz dziatad rzeczywistych, niczym
nieznieksztatconych. Zasada zwiazania
prawnego wszystkich dziataf administraciji
publicznej oznacza, ze dzialania te mogg
by¢ podejmowane wyltacznie wtedy, gdy
normy prawa zawierajg upowaznienie do
podjecia dziatania w okre$lonej formie,
gdy upowazniaja do podjecia dzialania
w okreslonych warunkach”?.
Przypomnienia wymaga, Zze postepo-
wanie o wydanie zezwolenia inicjuje pod-
miot zainteresowany jego uzyskaniem,
a zaréwno decyzja wydana na podstawie
art. 83 ust. 3 u.o.p., jak i jej uzasadnie-
nie musza korespondowac z wnioskiem.

7 Zob. wyrok TK z 16.6.2008, sygn. P 37/07 (OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 80).
'8 Por. E. Ochendowski: Prawo Administracyjne. Czesé ogdlna, Torun 2013, s. 218-219.
9 A. Btas: Dziatania administracji publicznej, [w:]1J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Wroctaw 2004, s. 224-225.
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Tres$¢ wystapienia w tej sprawie wyznaczat
art. 83 ust. 4 u.o.p. Byla to pierwsza grani-
cawskazana przez prawodawce — zaréwno
inicjatorowi postepowania, jak i — przede
wszystkim — organowi. Z art. 83 ust. 4
pkt 6 u.o.p. wynikato, ze wniosek o wy-
danie zezwolenia powinien okre§la¢ m.in.
powdd zamierzonego usuniecia drzewa,
na przyklad zagrozenie bezpieczefistwa
ruchu drogowego, ktére musialo mie¢
charakter obiektywny i konkretny, a nie
hipotetyczny. Ocena tego zagrozenia pod-
legata weryfikacji w dalszym postepowa-
niu administracyjnym?.

Zgodnie z art. 107 § 1 k.p.a.,* decyzja
powinna zawiera¢ liczne elementy, pozwa-
lajace stronie postepowania dostosowac sie
do rozstrzygniecia. Do standardéw decyzji
uznaniowych nalezy przede wszystkim
ustalenie, czy w sprawie podjeto niezbed-
ne kroki do wyja$nienia jej stanu faktycz-
nego, a takze czy nie przekroczono granic
uznania administracyjnego przez niena-
lezyte wywazenie interesu spotecznego
i uzasadnionych intereséw stron postepo-
wania (art. 7 k.p.a.). W tym miejscu nalezy
przypomnied poglad, ze jezeli w sprawach
pozostawionych uznaniu administracyj-
nemu interes spoleczny nie stoi temu na
przeszkodzie ijesli lezy to w kompetencji
organu administracji, ma on obowigzek

zalatwié¢ sprawe w spos6b pozytywny dla
strony (domniemanie pozytywnego roz-
strzygniecia)?.

Dla oceny prawidlowosci stosowania
kwestionowanego przepisu szczegdlne
znaczenie ma kontrola sgdowoadmini-
stracyjna decyzji wydanych najego pod-
stawie. Uznanie administracyjne nie jest
bowiem sferg wolna od zwigzania kon-
stytucyjnego i ustawowego ani od kontro-
li s3déw administracyjnych?. Trybunat
Konstytucyjny juzw 1993 r., dokonujac
oceny podstaw prawnych dziatania ad-
ministracji na gruncie zasad demokra-
tycznego pafistwa prawnego i legalizmu,
stwierdzil, Ze , nie moze by¢ mowy o ja-
kimkolwiek «<swobodnymb, tzn. w okre-
$lonych granicach niezwigzanym prawem
i niekontrolowanym dziataniu administra-
cji. (-..) swobodne uznanie (...) umozli-
wia i zobowiazuje odpowiednie organy
do zbadania wszystkich okoliczno$ci da-
nego przypadku w celu wyszukania naj-
bardziej wlasciwego, odpowiadajacego
prawdzie obiektywnej i swemu celowi
rozstrzygniecia. Swobodne uznanie staje
sie w ten sposdb pewng szczegdlng forma
wykonywania przepiséw prawa, polega-
jaca na tym, ze organ stosujacy prawo
ma uwzgledni¢ indywidualne warunki
kazdego wypadku, ktérych stwierdzenie

20 Zob. wyrok WSA z 8.3.2006, sygn. akt || SA/Sz 925/05.

21 Ustawa z 14.6.1960 — Kodeks postepowania administracyjnego (6wcze$nie Dz.U. 22013 . poz. 267, ze zm.,
obecnie Dz.U. 22016 r. poz. 23, ze zm.), dalej: k.p.a.

22 Zob. m.in. wyrok NSA z 11.6.1981, sygn. akt SA 820/81; M. Jaskowska: Uznanie administracyjne a inne
formy wtadzy dyskrecjonalnej administracji publicznej [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),
System prawa administracyjnego. Tom . Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2010, s. 289;
E. tetowska: Glosa do wyroku NSA z 3 kwietnia 2001 r., sygn. akt V SA 1868/00, Orzecznictwo Saddw
Polskich, nr 7-8/2002.

2 A. Habuda: Uznanie administracyjne w demokratycznym panstwie prawa, ,Przeglad Prawa i Administracji”,
nr46,s. 108.

— 547 - Nr 4/lipiec-sierpien/2017 39



kontrola i audyt

Michat tyszkowski

jest mozliwe tylko w tym stopniu, by méc
wyda¢ decyzje zgodna z wolg ustawodaw-
cy. To dzialanie organu administracyjnego
musi by¢ jednak uzasadnione i podlega
kontroli”?. Cytowane stanowisko TK
bylo potwierdzeniem wieloletniej linii
orzeczniczej sadéw administracyjnych,
ktéra pozostaje aktualna.

Dla zakresu kontroli sgdowej decy-
zji uznaniowych istotne znaczenie ma
wypracowane w tym zakresie orzecz-
nictwo. Cho¢ sady administracyjne nie
posiadaja uprawniers do merytorycz-
nej kontroli takich decyzji (poza ba-
daniem prawidtowosci postepowania
przeprowadzonego przez organy oraz ba-
daniem ich formalnej poprawnosci),
to przestanka zgodnosci z prawem jest
w ich orzeczeniach traktowana bardzo
szeroko. Obejmuje przede wszystkim
istnienie podstaw prawnych i faktycz-
nych rozstrzygniecia. Podczas kontroli
podstawy prawnej sady badaja przepisy
majace zastosowanie w sprawie, kon-
troluja prawidfowos¢ przeprowadzonej
wykladni i uchylaja decyzje w razie do-
konania btednej subsumpcji. Sprawdzaja
tez prawidltowo$¢ postepowania wy-
jasniajacego, a wiec jego zakres, spo-
s6b przeprowadzenia i prawidtowos¢
dokonanej oceny®. W przypadku de-
cyzji opartych na uznaniu, sady kon-
troluja tez przestrzeganie przez organy

dyrektyw wyboru, zawartych w prze-
pisach. Stwarza to szerokie mozliwosci
kontroli ze wzgledu na zasady ogdlne
k.p.a.

W orzecznictwie sadowoadministracyj-
nym przyjeto, ze udzielenie zezwolenia
na wyciecie drzew moglo mie¢ miejsce
w sytuacji, gdy przyczyna uzasadniajaca
wniosek o wycinke zostata przez organ
uznanaza na tyle wazna, ze przewazala nad
wynikajaca zu.0.p. zasada ochrony drzew.
Przy ocenie owej przyczyny, na plaszczyz-
nie samej ustawy o ochronie przyrody,
nalezalo uwzgledni¢ zaréwno dyrektywy
wynikajace z art. 2 ust. 1 pkt 819 u.o0.p.,
jak i art. 125 pkt 3 u.0.p., pozwalajacego
niszczy¢, a wiec takze wycina¢, rosliny
m.in. ze wzgledu na potrzeby racjonalnej
gospodarki, funkcjonalnie taczacej sie z za-
sada zréwnowazonego rozwoju.

Uzasadniajac niezgodnos¢ kwestio-
nowanego przepisu z art. 2 Konstytugji,
Prezes NIK zwrécil uwage, ze organ ad-
ministracji moze w decyzji wskaza¢ trzy
lokalizacje nasadzen/przesadzen: (te sama
nieruchomos¢, z ktérej maja by¢ usuniete
drzewa, inng nieruchomo$¢ znajdujaca sie
w posiadaniu ubiegajacego sie o zezwo-
lenie oraz nieruchomo$¢ komunalng)?.
Zarazem wielokrotnie sugerowat, opiera-
jac sie na wynikach kontroli, ze wskazane
przez organ miejsce nasadzen ma by¢ toz-
same z miejscem, zktérego drzewo zostato

24 Orzeczenie z 29.9.1993, sygn. K 17/92 (OTK ZU 1993, poz. 33), zob. tez wyroki TK z: 3.6.2003, sygn.
K43/02 (OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 49), 20.12.2005, sygn. SK68/03 (OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 138),
29.10. 2009, sygn. K32/08 (OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 139).

% Zob. R. Hauser: Uznanie administracyjne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa...,
op. cit., s. 302-304 i powotane tam orzecznictwo oraz literatura.

2% Whiosek s. 7, za: K. Gruszecki: Realizacja zasady zréwnowazonego rozwoju srodowiska (,nasadzenia

zastepcze”), Zeszyty NSA 5-6/2007, s. 42.
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usuniete?’. Poglad ten, cho¢ nie znajdowat
uzasadnienia w przepisach, wrecz deter-
minowal wniosek?. Dodatkowo mozna
— jak sie wydaje — przyja¢ dopuszczal-
no$¢ rozwiazania, w ramach ktérego miej-
scem nasadzenia/przesadzenia moze by¢
(za wezesniej udzielona zgoda) nierucho-
mos$¢ osoby trzeciej. Ponadto, przy wybo-
rze mozliwej lokalizacji trzeba uwzgledni¢
podstawowg okolicznos¢, ze miejsce to ma
zapewnia¢ trwalo$¢ zabiegu, zaréwno ze
wzgledu na przeznaczenie nieruchomosci
(w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego), jak i odpowiednie wa-
runki przyrodnicze dla przesadzonej rosli-
ny. Kolejne przestanki dokonania wyboru
miejsca nasadzenia/przesadzenia sa ujete
w odrebnych przepisach, co zostanie przy-
blizone w dalszej czesci artykutu.

Ze wzgledu na wielo$¢ okolicznosci,
ktére powinny zosta¢ uwzglednione przy
wydawaniu decyzji dotyczacej usuniecia
drzewaz nieruchomosci, za stuszna nalezy
uzna¢ — kwestionowang przez Prezesa NIK
— powsciagliwos¢ ustawodawcy w rozbu-
dowywaniu u.o.p. i wprowadzaniu kolej-
nych kryteriéw decyzyjnych?. Oceniajac
art. 83 ust. 3u.0.p., nalezy bra¢ pod uwage
postulat, jaki Trybunat skierowat do or-
gandéw stosujacych prawo, ze administra-
cja petni wobec obywatela role stuzebng,

27 Zob. strony: 2,5, 10, 11, 12 17 wniosku.

ajej obowiazkiem jest fachowa i rzetelna
pomoc. W postepowaniu administracyj-
nym nie powinna wiec mie¢ miejsca pa-
sywno$¢ organu administracji, przerzuca-
jacego caly ciezar gromadzenia materia-
tu dowodowego na zainteresowanych?®.
Organ administracji zobowiazany jest tez
w czytelny sposéb, umozliwiajacy sadowi
kontrole, przedstawic zaréwno przestanki
faktyczne i interpretacyjne wnioskowania,
jak i rozwazenie tego uznania w $wietle
domniemania pozytywnego rozstrzygnie-
cia®. Decyzja administracyjna wydana na
podstawie art. 83 ust. 3 u.0.p., szczegdlnie
jesli organ administracji spelni minimum
obowiazkéw wskazanych wart. 107 k.p.a.,
przy rzetelnym wykorzystaniu wypraco-
wanych przez orzecznictwo przestanek,
nie powinna byla stanowi¢ zaskoczenia
dla inicjatora postepowania.

Wskazane okolicznosci nie pozwalaja
wiec przyjac tezy o arbitralnosci decyzji
wydawanych na podstawie art. 83 ust. 3
u.0.p. Doktadniej za$ - ich potencjalna
arbitralno$¢ nie wynika z tresci czy tez
konstrukcji tego przepisu.

Przestanki decyzji w sprawie
zezwolenia na wyciecie drzew

Oceniajac postawiony przez Prezesa NIK
zarzut naruszenia art. 5 Konstytucji,

2 Whioskodawca pisze wrecz, ze jest ,prawnie dopuszczalna (podkreslenie wtasne) praktyka dokonywania
nasadzen w bezposredniej bliskosci krawedzi jezdni [ktéra] przyczynia sie do zmniejszenia bezpieczenstwa
uzytkownikéw drég” (s. 10 wniosku).

29 Stanowisko wnioskodawcy co do zakresu uznaniowosci w art. 83 ust. 3 u.o.p. nie jest jednak konsekwentne.
Prezes NIK stwierdzit we wniosku tez, ze ,Racjonalny ustawodawca powinien kwestie iloéci (podkreslenie
wilasne) nowych nasadzen pozostawi¢ ocenie i decyzji organu stosujacego prawo” (wniosek, s. 17).

30 Zob. wyrok TKz 15.11.2010, sygn. P 32/09 (OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 100) i inne wskazane w nim wyroki TK.

31 Zob. wyrok NSA z 3.4.2001, sygn. akt V SA 1868/00.
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nalezato uwzgledni¢, ze w postepowaniu
administracyjnym interes strony musi by¢
konfrontowany z interesem publicznym.
Ustawa o ochronie przyrody okresla cele,
zasady i formy ochrony przyrody zywe;
i nieozywionej oraz krajobrazu (art. 1),
a sama ochrona przyrody polega na za-
chowaniu, zréwnowazonym uzytkowaniu
oraz odnawianiu zasobéw, tworéw i sklad-
nikéw przyrody, w tym zieleni w miastach
i wsiach oraz zadrzewieni (art. 2 ust. 1
pkt 819 u.0.p.)*>. W rozdziale 4 u.o.p.,
zatytulowanym ,Ochrona terenéw zie-
leni i zadrzewien”, ustawodawca zawarl
wiele przepiséw, ktérych celem jest m.in.
ochrona drzew. Postulat ich zachowania,
poza art. 83 ust. 1 u.0.p. przewidujacym
konieczno$¢ uzyskania zezwolenia na wy-
ciecie drzewa, znalazl swéj wyraz m.in.
w obostrzeniach zawartych wart. 83 ust. 3
ustawy, majacym charakter wyjatku od
reguly®. Dlatego tez mozna przyjaé, ze
ustawodawca wprowadzit — co zreszta
potwierdzitl Prezes NIK — wazkie prze-
stanki nakazujace chroni¢ drzewa przed
bezzasadnym usuwaniem.

Prezes NIK wskazal obowiazki, jakie
naklada na organy administracji publicznej
ustawa o drogach publicznych w zwigzku

ze szczegdlna rolg zieleni przydroznej,
traktowanej jako element biernego bez-
pieczefistwa i majacej w szczegdlnosci
chroni¢ uzytkownikéw drég przed oSle-
pianiem przez pojazdy nadjezdzajace z kie-
runku przeciwnego, a same drogi przed
zawiewaniem i zasniezaniem, za$ tere-
ny przylegle — przed nadmiernym hata-
sem, zanieczyszczeniem powietrza, wody
igleby (art. 4 pkt 22 u.d.p.). Ustawodawca,
uznajac szczegdlne znaczenie zieleni przy-
droznej w zapewnieniu bezpieczefistwa,
zabronit ,,dokonywania w pasie drogowym
czynno$ci, ktére moglyby powodowaé
niszczenie lub uszkodzenie drogi i jej
urzadzen albo zmniejszenie jej trwato-
$ci oraz zagrazal bezpieczedistwu ruchu
drogowego”, w szczegdlnosci zabronit zas
,usuwania, niszczenia i uszkadzania za-
drzewieti przydroznych” (art. 39 pkt 12
u.d.p.). Ponadto prawodawca okreslit wa-
runki*, ktére musi spelniac zieled przy-
drozna, aby wypelniata funkcje okreslone
w ustawie. Te aspekty przez Prezesa NIK
nie zostaly uwzglednione. Tymczasem § 52
ust. 1 rozporzadzenia stanowi, ze: , Pas
zieleni moze by¢ elementem pasa dro-
gowego, jezeli petni funkcje estetyczne
lub zwiazane z ochrong Srodowiska albo

%2 Na podobnych zatozeniach oparty jest art. 3 pkt 13 ustawy z 27.4.2001 — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U.
22016 r. poz. 672, ze zm.; dalej: p.0.$.), ktéry stanowi, ze przez ochrone $rodowiska rozumie sie ,,podjecie
lub zaniechanie dziatan, umozliwiajace zachowanie lub przywracanie réwnowagi przyrodniczej; ochrona ta
polega w szczegdlnoéci na: a) racjonalnym ksztattowaniu $rodowiska i gospodarowaniu zasobami $rodowi-
ska zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju, b) przeciwdziataniu zanieczyszczeniom, ¢) przywracaniu
elementéw przyrodniczych do stanu wtasciwego”.

Mozna przy tym rozwazaé, czy reguta (zakaz nieskrepowanego usuwania drzew) nie jest sama wyjatkiem
od reguty (swobodnego korzystania z wtasnoéci — gospodarowania nieruchomoscia, na ktoérej sa drzewa).
Tego rodzaju rozwazania wykraczaja jednak poza przedmiot artykutu.

Rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z 2.3.1999 w sprawie warunkdw technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie (éwczesénie Dz.U. z 1999 r. nr 43 poz. 430,
ze zm., obecnie Dz.U. z 2016 r. poz. 124), dalej: rozporzadzenie.

3.
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przyczynia sie do wypelnienia wymagan
okreslonychw § 1 ust. 3 rozporzadzenia”*.
Jeszcze istotniejsza tres¢, z punktu wi-
dzenia oceny zarzutéw sformutowanych
we wniosku Prezesa NIK, zawiera ust. 2
przywolanego paragrafu, w mysl ktérego
,Zielen w pasie drogowym nie powinna
zagrazaé bezpieczenstwu uczestnikéw
ruchu, ogranicza¢ wymaganego pola wi-
docznosci, skrajni drogi oraz utrudniac
utrzymania drogi”. Ponadto, zgodnie z § 53
rozporzadzenia, szeroko$¢ pasa zieleni,
zapewniajgca wystarczajace warunki jej
wegetacji i pielegnacji, powinna wynosi¢
co najmniej 3 m (jezeli jest to rzad drzew,
zywoplot lub pasmo krzewéw). Drzewa
w pasie drogowym powinny by¢ tak usy-
tuowane, zeby w okresie swojej wegetacji
nie powodowaly niszczenia nawierzch-
ni drogi ani nie utrudniaty uzytkowania
chodnikéw przez pieszych, zas odleglos¢
pnia drzewa od krawedzi jezdni nie po-
winna by¢ mniejsza niz 3 m (mniejsza od-
leglo$¢ dopuszcza sie w wypadku przebu-
dowy albo remontu drogi, o ile zostana
spelnione pozostate warunki okreslone
w rozporzadzeniu).

Wskazane przepisy u.o.p. oraz u.d.p.
wraz z przepisami wykonawczymi dowo-
dza, ze decyzja w sprawie wydania zezwo-
lenia powinna uwzglednia¢ znacznie wiecej
elementéw, niz wynikatoby to z wniosku

Prezesa NIK. Zaobserwowana w trakcie
kontroli praktyka sadzenia drzew w pasie
drogowym byta wiec nie tylko niezgodna
z intencjami prawodawcy, ale wrecz nie
znajdowata podstaw prawnych.
Koniecznos¢ catosciowej oceny oko-
liczno$ci wydania zezwolenia na usuwa-
nie drzew i krzew6w byta eksponowana
juzna gruncie poprzednio obowiazujacej
ustawy o ochronie przyrody*. Zauwazono
woéweczas, ze choé zezwolenia maja charak-
ter uznaniowy, to nie mogg , pozostawac
W Sprzecznosci z:
a) obowiazujacymi zasadami prawa,
b) postanowieniami Konstytucji,
¢) przepisami zawierajagcymi normy po-
wszechnie obowiazujace i podlegajacy-
mi bezposredniemu stosowaniu w danej
sprawie normami miedzynarodowymi,
d)ustawa wymagajaca wymog uzyskania
zezwolenia,
e) ustawami szczeg6lnymi,
f) innymi powszechnie obowigzujacymi
przepisami prawa”?’.
Ustalenia te s3 aktualne i obecnie.
Podsumowujac te cze$¢ rozwazan, trzeba
jeszcze raz zaznaczy<, ze organ administra-
cji dziala w okreslonych prawem granicach,
atre$¢ opisanych i analizowanych regulacji
nie stanowi podstawy decyzji arbitralnych.
Co wiecej, wydane rozstrzygniecie pod-
lega dodatkowo ocenie sadu, co stwarza

35 Chodzi w szczegoélnosci o: 1) spetnienie wymagan podstawowych dotyczacych: a) bezpieczenstwa uzytko-
wania, b) nosnosci i statecznoéci konstrukcji, c) bezpieczenstwa z uwagi na mozliwo$¢ wystapienia pozaru
lub innego miejscowego zagrozenia, d) ochrony $rodowiska ze szczeg6lnym uwzglednieniem ochrony przed
nadmiernym hatasem, wibracjami, zanieczyszczeniami powietrza, wody i gleb; 2) odpowiednie warunki uzyt-
kowe zgodne z przeznaczeniem drogi publicznej; 3) niezbedne warunki do korzystania z drogi publicznej
przez osoby niepetnosprawne, w szczegélnosci poruszajace sie na wozkach inwalidzkich.

36 Ustawa z 16.10.1991 o ochronie przyrody (Dz.U. z 2001 r. poz. 1079, ze zm.).

37 D. R. Kijowski: Pozwolenia w administracji publicznej, Biatystok 2000, s. 100, [za:] K. Gruszecki: Ustawa
o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2010, s. 356.
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instytucjonalne gwarancje ochrony inte-
reséw podmiotéw wystepujacych o ze-
zwolenie.

Proporcjonalnos¢ ingerenciji

w prawo witasnosci

Ostatni z postawionych przez Prezesa NIK
zarzutéw dotyczyl naruszenia zasady pro-
porcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytuciji)
ze wzgledu na nadmierna i nieuzasadnio-
na ingerencje w konstytucyjnie chronione
prawo wlasnosci (nakaz nasadzania drzew
w tym samym miejscu, z ktérego zostaly
one usuniete)®.

Jak to zostalo juz wyzej wskazane,
kwestionowany przepis wymogu takich
nasadzen nie zawieral. Przypomniec
réwniez trzeba, ze wynikajaca z art. 31
ust. 1 Konstytucji zasada wolnosci nie
ma charakteru bezwzglednego i moze
podlega¢ ograniczeniom ze wzgledu na
koniecznos¢ ochrony innych wartosci kon-
stytucyjnych. Jak stanowi art. 31 ust. 3
Konstytucji: ,Ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw moga by¢ ustanawiane (...) gdy sa
konieczne w demokratycznym pafistwie
(..) dla ochrony srodowiska (...)"*°. Nalezy
pamietaé, ze — zgodnie z utrwalonym

% Zob. s. 17 wniosku.

i niekwestionowanym orzecznictwem
TK — prawo wlasnosci nie jest prawem
absolutnym, a na jego tres¢ sktadaja sie
réwniez obowigzki wlasciciela, zwiazane
z zabezpieczeniem interesu publicznego
czy szerzej — dobra wspdlnego*’. Takim
uzasadnionym ograniczeniem w korzy-
staniu z wlasno$ci jest obowiazek ochrony
srodowiska*!.

Z art. 31 ust. 3 Konstytucji wynika réw-
niez, ze dziatania zmierzajace do zapew-
nienia ochrony srodowiska nie moga pro-
wadzi¢ do naruszenia istoty konstytucyj-
nych wolnosci i praw. Jest to nawigzanie
do wyartykutowanej w art. 5 Konstytucji
zasady zréwnowazonego rozwoju, w ktdrej
nie znajduje miejsca hamowanie dzialat
o charakterze gospodarczym, spotecz-
nym i politycznym z powolywaniem sie
na ochrone srodowiska. Ustalenia te znaj-
duja potwierdzenie w orzecznictwie®.

Nie ma watpliwosci, ze art. 83 ust. 1
u.0.p. spetnial dwie z przestanek okreslo-
nych w art. 31 ust. 3 Konstytucji — formy
(ustawa) i celu (ochrona przyrody, miesz-
czacej sie w szerszej kategorii — ochronie
$rodowiska). Rozwazajac niezbednos¢
wprowadzonego ograniczenia nalezy przy-
pomnied, ze u.0.p. juz wczesniej zawierata

3 Art. 31 ust. 3 Konstytuciji nie jest traktowany jako samodzielny wzorzec kontroli konstytucyjnosci, ale taki,
ktéry wprowadza przestanki oceny dopuszczalnosci ograniczen praw lub wolnoéci konstytucyjnych. Aby
taka ocena byta zatem mozliwa, konieczne jest bezposrednie i wyrazne wskazanie prawa lub wolnosci, kté-
rego ograniczenie dotyczy. Brak takiego wskazania prowadzi do uznania, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji jest
nieadekwatnym wzorcem kontroli. We wniosku Prezesa NIK zarzut ingerencji w prawo wtasnosci pojawit
sie jedynie w uzasadnieniu.

40 Zob. np. wyroki TK z: 14.10.2009, sygn. Kp 4/09 (OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 134), 8.10.2015 r., sygn.

SK11/13 (OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 144).

Zob. M. tyszkowski: Ochrona praw majatkowych a ochrona srodowiska w orzecznictwie TK — wybrane pro-

blemy [w:] J. Rotko (red.), Wybrane problemy prawa ochrony srodowiska w orzecznictwie, Wroctaw 2015.

42 Zob. wyrok NSA z 19.1.2012, sygn. akt Il OSK 2078/10, postanowienie SN z 9.9.2011, sygn. akt | CSK
657/11.
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przepis zwalniajacy z obowiazku uzyskania
zezwolenia na wycinke w zakresie postu-
lowanym we wnioskach z kontroli NIK.
Art. 83 ust. 6 pkt 6 u.o.p. stanowit, ze:
,Przepiséw ust. 1 i 2 nie stosuje sie do
drzew lub krzew6w (...) niszczacych na-
wierzchnie iinfrastrukture drogowa, ogra-
niczajacych widoczno$¢ na tukach i skrzy-
zowaniach, z wylaczeniem rosnacych na
terenie nieruchomosci wpisanej do reje-
stru zabytkéw”. Przepis ten zostal jednak
po roku obowiazywania (sic!) uchylony*.
Skutek jego dziatania — opisywana w me-
diach  rzezdrzew™* —byl tak oczywisty, ze
w uzasadnieniu projektu ustawy uchylaja-
cej nie zostato nawet sformutowane zadne
uzasadnienie tej zmiany legislacyjnej*®.
Niezaleznie od powyzszego, nalezy
zwrdcic uwage, ze na mocy art. 86 ust. 1
pkt 5 u.0.p. usuniecie drzew i krzewdw,
ktére zagrazaty m.in. bezpieczeristwu
ruchu drogowego nie podlegato oplacie.
Takiemu samemu zwolnieniu z oplaty, na
mocy art. 86 ust. 1 pkt 6 u.o.p., podlegato
usuniecie drzew w zwigzku z przebudowsa
drég publicznych. Kazdorazowo istniata
wiec mozliwo$¢ ograniczenia uciazliwosci
natozonej przez prawodawce na wtasci-
ciela, pod warunkiem wystapienia o ze-
zwolenie, ktére spetniatoby wymogi okre-
$lone w art. 83 ust. 4 u.o.p. W praktyce
przygotowanie uzasadnienia tego rodzaju
whniosku dodatkowo ulatwiato rozwiniete
orzecznictwo sadéw administracyjnych.

Na marginesie nalezy doda¢, ze kwestio-
nowanemu przez Prezesa NIK przepisowi
nie podlegata istotna cze$¢ nowych inwe-
stycji drogowych, cowynikazart. 21 ust. 2
tzw. specustawy*®, przewidujacego, ze: , Do
usuwania drzew i krzewdéw znajdujacych
sie na nieruchomosciach objetych decy-
7ja o zezwoleniu na realizacje inwestycji
drogowej, z wyjatkiem drzew i krzewéw
usuwanych z nieruchomosci wpisanej do
rejestru zabytkdw, nie stosuje sie przepiséw
o ochronie przyrody w zakresie obowigz-
ku uzyskiwania zezwolefi na ich usuniecie
oraz oplat z tym zwigzanych”. Z uprawnie-
niem tym wiazat sie obowigzek dokonania
kompensacji przyrodniczej, ktérej miej-
scem s3 nieruchomo$ci stanowiace wla-
sno$¢ Skarbu Pafistwa, zarzadzane przez
Lasy Paristwowe (art. 21a ust. 1 specusta-
wy). Regulacja ta, stanowigca wyjatek od
reguly, w istotnym zakresie ograniczata
oddziatywanie kwestionowanego przepisu,
wylaczajac spod jego dziatania wiekszo$¢
nowo budowanych w Polsce drég.

Granice interpretacji prawa

Nie podejmujac préby oceny konstytu-
cyjnosci kwestionowanego przepisu, na-
lezato zwréci¢ uwage na prezentowany
w orzecznictwie TK poglad, ze stwier-
dzenie niezgodnosci okreslonej regulacji
z Konstytucjg, ze wzgledu na jej niejedno-
znaczno$¢ czy brak precyzji, bedzie uzasad-
nione wylacznie wéwczas, gdy watpliwosci

4 Przez art. 8 pkt 4 ustawy z 18.5.2005 o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska oraz niektérych innych

ustaw (Dz.U. nr 113 poz. 954).

4 Zob. np. |. Trusewicz: Mazurska masakra pita motorowa, ,Rzeczpospolita” nr 263 z9.11.2004.

% Druk nr 3386, Sejm IV kadencji.

4 Ustawa z 10.4.2003 o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicz-

nych (Dz.U. z2015r. poz. 2031).
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interpretacyjne maja charakter kwalifi-
kowany. Ma to miejsce, jezeli:

1) rozstrzygniecie omawianych watpliwo-
$ci nie jest mozliwe na podstawie regut
egzegezy tekstu prawnego, przyjetych
w kulturze prawnej;

2) zastosowanie wskazanych regut nie po-
zwala na wyeliminowanie watpliwosci bez
konieczno$ci podejmowania przez organ
wtadzy publicznej decyzji w istocie arbi-
tralnych;

3) trudnosci wich usunieciu, szczegdlnie
z punktu widzenia adresatéw danej regu-
lacji, okazuja sie razaco nadmierne, czego
nie mozna usprawiedliwi¢ ztozonoscia nor-
mowanej materii?’.

Przedstawione we wczesniejszej czesci
tekstu argumenty nie pozwalaja na przy-
jecie, ze doszto do powstania kwalifiko-
wanych watpliwosci interpretacyjnych,
niepozwalajacych na wydanie prawidlowej
decyzji administracyjnej, ktérej podstawa
bylby kwestionowany art. 83 ust. 3 u.o0.p.
Zauzasadnione przyjmuje stanowisko, ze
od wejscia w zycie ustawy o ochronie przy-
rody, dzieki latom pracy orzeczniczej or-
gandéw administracji i sadéw administra-
cyjnych, a takze wysitkowi nauki prawa,
nastepowato ewolucyjne tworzenie sta-
bilnego i przewidywalnego zestawu kry-
teriéw, stanowigcych podstawe wydania
decyzji administracyjnej w sprawie wycie-
cia drzewa. Uzyskane w ten sposéb me-
chanizmy podejmowania decyzji zapew-
nialy w coraz wiekszym stopniu realizacje
wartosci, o ktérych stanowi art. 8 k.p.a.

Nalezy miec¢ na uwadze, ze w orzecznic-
twie TK zostalo wypracowane stanowisko,
zgodnie z ktérym statosé, powtarzalnosé
i powszechnos¢ praktyki sgdowej moze
nadawa¢ kwestionowanemu unormowaniu
okreslone znaczenie, podlegajace nastepnie
kontroli konstytucyjnosci. Kiedy praktyka
ta powoduje nadanie samym przepisom
trwalego i niekonstytucyjnego znaczenia,
to przedmiotem kontroli konstytucyjno-
§ci staje sie norma prawna odczytywana
zdanego przepisu zgodnie z ustalong prak-
tyka*®. Taka sytuacja, w odniesieniu do
praktyki stosowania art. 83 ust. 3 u.o.p.,
nie miata miejsca.

Podsumowanie

Jako podstawowg przyczyne wystapienia
do Trybunatu nalezy uzna¢ uzasadnio-
ng troske Prezesa NIK o zycie i zdrowie
uzytkownikéw drég. Jednak, na margi-
nesie wczesniej poczynionych ustales,
mozna przyjaé, ze Prezes NIK swoim
dzialaniem wpisat sie w realizacje nato-
zonego na wladze publiczne obowigzku
zapewnienia ochrony §rodowiska. Cho¢
jego wniosek dotyczyt stwierdzenia nie-
konstytucyjnosci istotnej czesci ograni-
czen zwigzanych z uzyskaniem zezwole-
nia na wyciecie drzew to — gdyby zostal
rozpoznany merytorycznie — mégt do-
prowadzi¢ do rozstrzygniecia istotnych
watpliwo$ci w sprawie relacji miedzy
istotnymi wartosciami konstytucyjny-
mi (bezpieczenistwem uzytkownikéw
drég, prawem wlasnosci oraz ochrona

47 Wyrok TK z 13.9.2011, sygn. akt P 33/09 (OTK ZU nr 7/A/2011, poz. 71).
4 Zob. wyrok TK z 31.3.2005, sygn. SK 26/02 (OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 29) oraz postanowienie TK
221.9. 2005, sygn. SK 32/04 (OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 95).
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$rodowiska), z uwzglednieniem zasa-
dy zréwnowazonego rozwoju (art. 5
Konstytucji in fine).

Art. 5 Konstytucji jest norma progra-
mowg, okreslajaca cele dziatania padistwa
wymagajace od wladz publicznych pro-
wadzenia odpowiedniej polityki —w tym
wypadku w zakresie ochrony srodowiska.
Nalezy przy tym zastrzec, ze zadania te
maja charakter permanentny — nigdy nie
zostanag zrealizowane w tym znaczeniu,
ze osiggniecie celu oznaczatoby zakon-
czenie danej dziatalnosci. Chodzi tu bo-
wiem o dziatalno$¢ skierowang nie tylko
na osiggniecie, ale i na aktywne utrzymy-
wanie pewnego stanu rzeczy. Jedng z cech
administracji publicznej jest jej ciaglos¢
i stabilno$¢; poszczegdlne jednostkowe
rozstrzygniecia sktadajg sie na proces ad-
ministrowania, ktéry ma wlasnie charakter
staly, permanentny*’. Za racjonalny nale-
zy wiec uznac poglad, ze zawarty wart. 5
Konstytucji wymdg , zapewnienia ochrony
$rodowiska” nie oznacza powigzania go
zobowigzkiem o sprecyzowanym, punkto-
wym charakterze. Istota tego pojecia jest
dziatanie w okreslonym, konstytucyjnie
wyznaczonym kierunku oraz zalozony po-
step, polegajacy na staltym podnoszeniu
jako$ci opisywanych w ustawodawstwie
zwyktym wartosci. Oczywiscie, wartosci,
ktére maja by¢ zapewniane, nie maja cha-
rakteru absolutnego i podlegaja réwniez

ograniczeniom, na co réwniez Prezes NIK
zwrécil uwage we wniosku.

Oceniajac argumenty przedstawione
przez Prezesa NIK, nalezato uwzgledni¢
wyniki wcze$niejszej, doraznej kontroli
NIK>°. Z upublicznionych wystapien po-
kontrolnych wynika, ze procedura usuwa-
nia drzew przydroznych byta prowadzo-
na w spos6b odbiegajacy od standardéw
wyznaczonych przez prawo powszechnie
obowigzujace. Podkreslono wéwczas, ze
wydawane decyzje o kwalifikacji drzew do
usuniecia nie spetnialy wymogéw okreslo-
nych w k.p.a., w szczegblnosci z powodu
btednego lub niekompletnego uzasadnie-
nia, ograniczajacego sie do stwierdzenia,
ze wytypowane do usuniecia drzewa sta-
nowig zagrozenie bezpieczefistwa ruchu
drogowego — bez wskazania, na czym fak-
tycznie zagrozenie to polegato’!.

Biorac pod uwage wyniki wcze$niej
prowadzonej kontroli doraznej oraz wy-
niki kontroli stanowigcej podstawe wy-
stapienia do TK, wnioskodawca — jak sie
wydaje — nie w petni uwzglednit takie
wartosci, jak bezpieczefistwo ruchu dro-
gowego oraz ochrona przyrody. Jak wynika
z pierwszej kontroli NIK, decyzje zezwa-
lajace na usuwanie drzew przydroznych
byly czesto wydawane bez wlasciwego
uzasadnienia, w trybie wrecz uproszczo-
nym. Lakonicznym uzasadnieniem hur-
towo wydawanych zezwolen byta wtasnie

4 Zob. J. Zimmerman: Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 31. Poglad ten ma zastosowanie, w zakresie
omawianym w artykule, do ogétu wtadz publicznych.

50 Kontrola: Przestrzeganie przez zarzady drég powiatowych oraz jednostki samorzadu terytorialnego przepiséw
ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. nr 92, poz. 880, ze zm.) w zakresie usuwania drzew
przydroznych, przeprowadzona przez delegature NIK w Olsztynie (nr ewid.: S/07,/002/lol, niepublikowana).

5! Wystapienie pokontrolne z 7.5.2008, nr LOL-4113-01-03/07, analogicznie w wystapieniu z 9.5.2008,
nr LOL-4113-01-04/07.
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konieczno$¢ zapewnienia bezpieczeristwa
na drogach.

Z kolei kontrola bedaca podstawa wy-
stapienia z wnioskiem do TK doprowa-
dzita Prezesa NIK do wniosku, ze wymo-
gi stawiane przez organy administracji
w ramach uzyskania zezwolenia na usu-
wanie drzew skutkuja nasadzaniem no-
wych drzew w pasie drogi. Cho¢ miedzy
jedng a drugg kontrolag NIK art. 83 ust. 3
u.0.p. nie ulegt zmianie, to w zaobserwo-
wanych dzialaniach organéw administra-
cji (oraz wyciagnietych na ich podstawie
whnioskach pokontrolnych), ktére dzieli
mniej niz dekada, nie ma konsekwencji
ani sp6jnosci.

W postepowaniu organéw administracji
brakuje wiec czynnika, ktéry pozwolitby na
zachowanie réwnowagi pomiedzy ochrong
zadrzewien (przyrody) i bezpieczefistwem
oraz komfortem uczestnikéw ruchu dro-
gowego. Jej osiagniecie byloby pozadane
zaréwno z punktu widzenia zréwnowa-
zonego rozwoju, jak i zapewnienia lepszej
ochrony wlasnosci oraz bezpieczefistwa
ruchu drogowego.

Poniewaz kwestionowany przepis zo-
stal parokrotnie znowelizowany po zto-
zeniu wniosku do Trybunalu, a zapewne

Michat tyszkowski

w najblizszym czasie zmieni sie znowu,
formulowanie wnioskéw de lege ferenda
wykracza poza ramy artykutu. Jak zawsze
nalezy uzna¢ za pozadany stan réwno-
wagi, taczacy sie ze stabilnoscia prawa.
Stabilnos¢ ta w sposéb oczywisty ulatwia
prowadzenie postepowania administra-
cyjnego w sposob budzacy zaufanie jego
uczestnikéw do wladzy publicznej (art. 8
k.p.a.), co sprzyja zachowaniu wartosci
konstytucyjnych, w tym réwniez wska-
zanej przez Prezesa NIK zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego.

W osiaganiu wskazanych w kontroli re-
zultatéw dodatkowo mogtaby poméc, oce-
niana réwniez przez NIK, odpowiednia
dziatalnos$¢ prewencyjno-wychowawcza
kierowana do uzytkownikéw drég, ponie-
waz ,uderzenie w drzewo nie jest przyczyna
wypadku, ale jego konsekwencja wynika-
jaca z przyczyn lezacych po stronie czlo-
wieka — kierowcy czy czasami pieszego”>.

dr MICHAL LYSZKOWSKI
specjalizuje sie w prawie konstytucyjnym,
zwtaszcza w ustrojowych podstawach
ochrony $rodowiska

52 Wyrok WSA z29.10.2012, sygn. akt IV SA/Wa 1935/12.
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