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Rzecznika Praw Obywatelskich

W nawigzaniu do pisma z dnia 11 marca 2013 roku zglaszajgcego udziat
Rzecznika Praw Obywatelskich w postepowaniu w sprawie ze skargi konstytucyjnej

E P przedstawiam nastgpujgce stanowisko:

art. 88 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 89 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 roku
o ochronie przyrody (Dz. U. z 2009 r., Nr 151, poz. 1220 ze zm.) w zakresie, w jakim
przewiduje obligatoryjne wymierzanie administracyjnej kary pienig¢znej przez wdjta
(burmistrza, prezydenta miasta) za usuniecie drzewa lub krzewu z nieruchomosci bez
wymaganego zezwolenia osobie bedacej jej wiascicielem lub posiadaczem,
w wysokosci trzykrotnej oplaty za usunigcie drzewa, na podstawie stawek okreslonych
w art. 85 ust. 4 — 6 tej ustawy — bez uwzglednienia usprawiedliwionych okolicznosci
niezaleznych od wilascicicla (posiadacza) nieruchomosci uzasadniajgcych owo
usuniecie, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji RP oraz z art. 64 ust. 113 w zw. z art. 31

ust. 3 Konstytucji RP



UZASADNIENIE

I. Wyrokiem z dnia  lipca 2012 roku Naczelny Sad Administracyjny (sygn. akt

) oddalit skarge kasacyjng od wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w L z dnia  grudnia 2010 roku (sygn. akt ),
oddalajacego skarge na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwolawczego w L
z dnia sierpnia 2010 roku ( ), utrzymujacg z kolei w mocy decyzje
Prezydenta Miasta L z dnia maja 2010 roku, na podstawie ktorej E
P wymierzono administracyjng kar¢ pieniezng w wysokosci zl za
wycigcie bez wymaganego zezwolenia jednego klonu jesionolistnego (

).

Decyzja organu pierwszej instancji wydana zostala na podstawie art. 88 ust. 1 pkt
2 oraz art. 89 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 roku o ochronie przyrody (t.].
Dz. U. z 2009 r., Nr 151, poz. 1220 ze zm.).

Na mocy wskazanych przepisow, woéjt, burmistrz albo prezydent miasta
wymierza administracyjng kar¢ pieniezng za usuwanie drzew lub krzewow bez
wymaganego zezwolenia (art. 88 ust. 1 pkt 2). Administracyjng kare pieni¢zng, o ktorej
mowa w art. 88 ust. 1, ustala sie w wysokosci trzykrotnej optaty za usuniecie drzew lub
krzewow ustalonej na podstawie stawek, o ktorych mowa w art. 85 ust. 4-6 (art. 89 ust.
1). Jezeli ustalenie obwodu zniszczonego lub usunigtego bez zezwolenia drzewa jest
niemozliwe, z powodu braku kiody, obwdd do wyliczenia administracyjnej kary
pienieznej ustala si¢, przyjmujgc najmniejszy promien pnia i pomniejszajac wyliczony

obwdéd o 10 % (art. 89 ust. 3).

Administracyjna kara pieniezna zostala natozona za wyciecie - bez zezwolenia
Prezydenta Miasta L — klonu jesionolistnego. Usunigcia drzewa nastgpito
w zwigzku z wichurg, ktéra spowodowala odlamanie sie jednego pnia i jego
przewrOcenie na ogrodzenie wykonane z siatki, co wiazato si¢ z czesciowym

zniszczeniem ogrodzenia. Pozostaly sprochnialy pien drzewa byt pochylony w strone



srodka nieruchomosci E P i stwarzal zagrozenie dla zycia i1 zdrowia
ludzkiego.

Za wyciecie drzewa bez zezwolenia Prezydent Miasta L nalozyl na E
P wskazang powyzej administracyjna kare pieni¢zna.

II.  Analiza art. 88 ust. 1 pkt 2 oraz art. 89 ust. 1 i 3 ustawy o ochronie przyrody
wykazuje, ze mamy do czynienia z administracyjng karg pieni¢zng, przy czym regulg
jest, ze wysokos$¢ kary pienieznej za usuniecie albo zniszczenie drzew lub krzewow
stanowi trzykrotnos$¢ optaty za zgodne z przepisami usunig¢cie drzew lub krzewodw.
W przepisach tego artykulu zawarte zostaly rowniez wskazania, co do podstaw
ustalenia wysoko$ci kar pienieznych, ktorymi moga by¢: obwdd pnia Scigtego bez
zezwolenia drzewa; informacje zebrane w toku postgpowania administracyjnego,
w przypadku wykarczowania pnia lub klody, powigckszone o 50% (art. 89 ust. 2);
w przypadku braku mozliwosci ustalenia wielkosci usuni¢tego drzewa z powodu braku
klody, przyjmuje si¢ najmniejszy promien pnia, pomniejszajac wyliczony obwéd o 10%
(art. 89 wust. 3); w przypadku braku mozliwosci ustalenia wielkosci powierzchni
zniszczonych lub usunietych bez zezwolenia krzewdéw za podstawe przyjmuje sie

informacje zebrane w toku postepowania administracyjnego (art. 89 ust. 4).

Naltozenie kary administracyjnej w przypadku nielegalnego usunigcia drzew lub
krzewdw przez wiasciciela (posiadacza) nieruchomosci jest obligatoryjne dla woéjta
(burmistrza, prezydenta miasta). Przy wymiarze administracyjnej kary pienig¢znej nie
bierze si¢ pod uwage faktu, czy wycicte bez uzyskania stosownego zezwolenia drzewo
lub krzew byly zdrowe, czy tez obumarte, znajdowaly si¢ w stanie zanikania
zywotno$ci albo zniszczone w wyniku dziatania sit przyrody (wichura, uderzenie
pioruna, osuni¢cie w wyniku powodzi) lub innych zdarzen niezaleznych od wiasciciela
(posiadacza) nieruchomo$ci. Wdjt (burmistrz, prezydent miasta) nie ma mozliwosci
miarkowania wysokosci kary (ani odstgpienia od jej wymierzenia) i nie moze bra¢ pod
uwage innych okoliczno$ci, w szczego6lnosci wskazanych powyzej, niz samo wycigcie
drzewa lub krzewu bez uzyskania stosownego zezwolenia. Ustanawiajac jednolite

zasady odpowiedzialnosci z tytutu deliktu administracyjnego ustawodawca nie wzigt
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pod uwage roznego stopnia szkody (a nawet jej braku) wyrzadzonej w $rodowisku
naturalnym przy wycigciu drzewa lub krzewu zdrowego albo obumartego Ilub

znajdujgcych si¢ w stanie zanikania zywotnosci.

III. Dopuszczalnos¢ stosowania administracyjnych kar pienieznych, jako reakcji na
naruszenie ustawowych nakazéw lub zakazoéw statuowanych przepisami prawa

administracyjnego byta przedmiotem licznych orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego.

W wyroku z dnia 1 marca 1994 roku (sygn. akt U 7/93, OTK 1994/1/5) Trybunal
wskazal, ze w przypadku wymierzenia kary administracyjnej podmiot, ktéry nie
dopetnia obowigzku administracyjnego, musi mie¢ mozliwo$¢ obrony i wykazania, iz
niedopetnienie tego obowigzku jest nastepstwem okolicznosci, za ktore nie ponosi

odpowiedzialnosci.

Jednakze w kolejnych orzeczeniach Trybunal Konstytucyjny podnosit, ze
w prawie administracyjnym odpowiedzialno$¢ podmiotu oparta jest na idei
bezprawnosci czynu (np. wyrok Trybunatu z 23 kwietnia 2002 r., OTK-A 2002/3/27).
Wczedniej, bo w orzeczeniu z dnia 29 kwietnia 1998 roku (sygn. akt K 17/97, OTK ZU
1998/3/30), Trybunat stwierdzit wprost, ze tzw. obiektywna odpowiedzialno$¢ w prawie

administracyjnym nie stanowi naruszenia Konstytucji RP.

Administracyjne kary pienigzne - jak stwierdzil Trybunal Konstytucyjny
w uzasadnieniu orzeczenia z 1 marca 1994 r. w sprawie o sygn. U 7/93 - sg to w istocie
srodki majace na celu mobilizowanie podmiotéw do terminowego i prawidtowego
wykonywania obowiazkéw na rzecz panstwa (OTK w 1994, cz. 1, poz. 5). Wobec tego
sankcje administracyjne - stosowane automatycznie, z mocy ustawy - majg przede
wszystkim znaczenie prewencyjne (zob. wyrok z 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04,
OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 6). Jak bowiem stwierdzit Trybunat w wyroku z 15 stycznia
2007 r., istotg kary administracyjnej jest przymuszenie do respektowania nakazoéw
i zakazow (sygn. P 19/06). ,Proces wymierzania kar pienigznych nalezy zatem
postrzega¢ w kontekscie stosowania instrumentéw wladztwa administracyjnego. Kara ta
nie jest konsekwencja dopuszczenia si¢ czynu zabronionego, lecz skutkiem zaistnienia

stanu niezgodnego z prawem, co sprawia, ze ocena stosunku sprawcy do czynu nie
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miesci si¢ w rezimie odpowiedzialnosci obiektywnej” (sygn. P 19/06). W wyroku z 29
kwietnia 1998 r. (sygn. K. 17/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 30) Trybunat Konstytucyjny
odniést sie¢ do kwestii dopuszczalnosci funkcjonowania na gruncie prawa
administracyjnego kar pienieznych. Stwierdzit, ze nie mozna kazdej kary pieniezne]
utozsamiaé z grzywna, a wiec instytucjg prawa karnego. Takze prawo administracyjne
przewiduje kary pieni¢zne, niemajace charakteru grzywny. Trybunal przywotal
konkretne regulacje z zakresu prawa ochrony S$rodowiska oraz prawa pracy. Nie
podzielit przy tym pogladu, ze kazda kara pieni¢zna jest synonimem grzywny i moze

by¢ wymierzana tylko w postgpowaniu karnym.

W jednym z kolejnych orzeczen Trybunat Konstytucyjny zwrdcil uwage na
funkcje kar pienigznych. W wyroku z 18 kwietnia 2000 r. (sygn. K. 23/99, OTK ZU nr
3/2000, poz. 89) dotyczagcym optat z tytulu nie zawarcia obowigzkowej umowy
ubezpieczenia podnidst, ze tam gdzie przepisy naktadajg na osoby fizyczne lub prawne
obowigzki, winien si¢ rowniez znalez¢ przepis okreslajacy konsekwencje niespetnienia
obowigzku. Brak stosownej sankcji powoduje, ze przepis staje si¢ martwy,
a niespelnianie obowigzku nagminne. Trybunal przyznat, ze ustanowienie oplaty
stanowi przejaw wiladczej ingerencji panstwa w sfer¢ praw majatkowych jednostki, ale
jednoczesnie podkreslil, ze ingerencja ta stanowi sankcj¢ niezgodnego z prawem
zachowania okreslonych podmiotéw. Odwotat sie przy tym do wyroku z 12 stycznia
1999 r. (sygn. P. 2/98), w ktorym Trybunat Konstytucyjny zwrécit uwage, ze art. 83
Konstytucji naktada na kazdego obowigzek przestrzegania prawa Rzeczypospolite;
Polskiej. Mozna zatem przyja¢, ze w granicach zakre$lonych przez Konstytucje
ustawodawcy przystuguje swoboda okreslenia sankcji zwigzanych z niedopetnieniem

obowigzku.

Podobny kierunek rozumowania przyjat Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 4 lipca 2002 r. (sygn. P 12/01). Podkreslit, ze to, jaki sad orzeka w konkretnych
sprawach, jest kwestia wyboréw o charakierze ustrojowo-organizacyjnym, a nie
materialnoprawnym. Nie ma wiec przeszkdd, aby za naruszenie konkretnych przepisow
prawa ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ stosowania sankcji o podobnym charakterze
w réznych postepowaniach, np. w postepowaniu cywilnym, administracyjnym czy

karnym (OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 50).
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Z punktu widzenia pogladéw Trybunatu Konstytucyjnego, odpowiedzialnosé
karnoadministracyjna to odpowiedzialno$¢ typu represyjno-porzgdkowego, bedaca
przejawem interwencjonizmu panstwowego w sferach, jakie zostaly uznane przez
ustawodawce za szczegOlnie istotne (zob. wyrok z 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04,
OTK ZU nr 1/A72006, poz. 6). Odpowiedzialno$¢ ta, oparta na zasadzie winy
obiektywnej, moze postugiwaé si¢ sankcjami bezwzglednie oznaczonymi i wowczas
przybiera charakter odpowiedzialno$ci ustawowej. Ma zastosowanie do 0s6b
fizycznych, prawnych oraz jednostek nieposiadajgcych osobowosci prawnej. Tego
rodzaju odpowiedzialno$¢ realizowana jest w trybie Kodeksu postepowania
administracyjnego, a niekiedy w trybie Ordynacji podatkowej. Kontrole w tym zakresie
sprawujg sady administracyjne, a wyjatkowo Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentow
(zob. D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Krakow 2004, s. 196).
W wyroku z 9 czerwca 1998 r. (sygn. K. 28/97) Trybunat Konstytucyjny wskazatl, ze
»Prawo do sgdu oznacza dla ustawodawcy obowigzek ustanowienia regulacji prawnej,
ktora zapewni rozpatrzenie sprawy przez sad, na zgdanie zainteresowanego. Do
legislatywy nalezy okreslenie sadu, ktéry uwaza za najbardziej adekwatny do

rozpoznawania danego rodzaju spraw” (OTK ZU nr 4/1998, poz. 50).

Odnoszac si¢ natomiast do stosowania na gruncie sankcji administracyjnych
zasad statuowanych przez art. 42 ust. 1-3 Konstytucji RP Trybunal zwazyl, ze
postepowanie represyjne rdzni od postepowania nierepresyjnego to, ze wigze si¢ z nim
inne cele i funkcje, niz ze stosowaniem $rodkéw prawnych o charakterze prewencyjno-
ochronnym i zabezpieczajagcym. Uwaga taka ma zasadnicze znaczenie w perspektywie
tresci art. 42 ust. 1-3 Konstytucji, ktéry - co nalezy wyraznie zaznaczyé - w sposob nie
budzacy watpliwosci odnosi si¢ tylko do odpowiedzialno$ci karnej i postepowania
karnego. Nie ma podstaw, a niejednokrotnie faktycznych mozliwo$ci, do rozciagania
tresci tych przepisoOw na wszelkie postgpowania, w ktorych stosowane sg jakiekolwiek
srodki przewidujace dla adresata orzeczenia jakiekolwiek sankcje i dolegliwosci. Inne
podejScie w tej materii prowadzitoby do zakwestionowania catej filozofii winy
1 odpowiedzialnos$ci na gruncie prawa cywilnego i administracyjnego, ktora posiada
bogate tradycje i nie jest kwestionowana. Stad tez Trybunatl w dotychczasowym swoim

orzecznictwie przewidziat - w zakresie stosowania zasady domniemania niewinnosci -
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jedynie pewne odstepstwa na rzecz postgpowan, ktorych celem i funkcja jest
zastosowanie represji (np. w postepowaniu dyscyplinarnym) i to jedynie poprzez
odpowiednie (a nie wprost) stosowanie art. 42 ust. 3. (vide wyrok TK z dnia 4 lipca

2002 roku, sygn. akt P 12/01).

W jednym z ostatnich orzeczen Trybunat Konstytucyjny zdaje si¢ jednakze
dostrzega¢ problem sankcji administracyjnych w innej optyce. Mianowicie, w wyroku
zdnia 18 listopada 2010 roku (sygn. akt P 29/09, OTK-A 2010/9/1040) Trybunat
wyrazil to w sposdb nastepujacy: ,,Uznane za niezgodne z Konstytucja przepisy prawne,
gdyby byly oceniane pojedynczo, bez zwigzku z kontekstem normatywnym, nie
budzilyby watpliwosci konstytucyjnych. Lacznie jednak tworzg mechanizm prawny,
ktédry moze wywola¢ skutki niekonstytucyjne. Przy tym, co nalezy podkresli¢, niniejsza
sprawa nie jest jedynym przejawem funkcjonowania takiego mechanizmu w naszym
systemie prawnym. Nasila si¢ w nim tendencja do gwarantowania przestrzegania
réznych obowigzkdéw o charakterze publicznym, w tym gléwnie - daninowym, za
pomoca sankcji ekonomicznych, nazywanych w rézny sposéb (np. dodatkowa oplata,
dodatkowe zobowigzanie podatkowe, optata z tytulu niedopelnienia obowigzku
zawarcia umowy obowigzkowego ubezpieczenia), ale z reguty bez uzycia stowa "kara".
Sankcje te sg wymierzane w trybie pozasgdowym, chociaz z reguty ich stosowanie
podlega sadowej kontroli co do legalnosci. Przestanki ich stosowania majg z reguly
charakter zobiektywizowany i nic nawigzujg do winy "sprawcy". W ten sposob, obok
oficjalnego trybu pociggania do odpowiedzialnosci za czyny bezprawne wyczerpujace
znamiona przestgpstwa lub wykroczenia, zawinione przez sprawce, opartego na
kodeksach karnych, rozwija si¢ poboczny nurt represjonowania przy pomocy sankcji
ckonomicznych, czesto bardziej dolegliwych niz grzywny przewidziane przez prawo
karne lub prawo wykroczen, stosowanych bez zachowywania standardéw ochronnych
obowigzujagcych w postepowaniu karnym, w szczegolnosci winy jako przestanki
odpowiedzialnosci, prawa do obrony i zasady ne bis in idem. Trybunal Konstytucyjny
uznaje za zasadne skrupulatne ocenianie tych sui generis karnych mechanizméw
prawnych ze wzgledu na wzorce Konstytucyjne dotyczace szeroko pojetej

odpowiedzialnosci o charakterze represyjnym™.
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Podsumowujgc, nalezy uznal, ze dopuszczalno$é stosowania administracyjnych
kar pienieznych, jako reakcji na naruszenie ustawowych obowiazkéw, nie budzi
watpliwosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat Konstytucyjny
prezentowal wrecz poglad, ze o srodkach represyjnych orzeka¢ mogg nie tylko sady
karne, a to, jaki sad orzeka w konkretnych sprawach, jest kwestig wyboru o charakterze
ustrojowo-organizacyjnym, a nie materialnoprawnym. Kary pieni¢zne mogg byc¢ takze
konsekwencja wydanej decyzji administracyjnej, ktéra moze by¢ poddana kontroli
sagdownictwa administracyjnego. Co istotne, poglady Trybunatu Konstytucyjnego zdaja
sie ewoluowac¢ ku tym wyrazonym w pierwszym z przywolanych orzeczen, tj. wyroku

z dnia 1 marca 1994 roku (sygn. akt U 7/93, OTK 1994/1/5).

IV. Dopuszczalno$¢ stosowania administracyjnych kar pienigznych nie budzi
watpliwosci w s$wietle przywotanego bogatego dorobku orzeczniczego Trybunatu
Konstytucyjnego. Tym niemniej na kanwie niniejszej sprawy, zainicjowanej skarga
konstytucyjng E P , powstajg powazne watpliwosci do co charakteru
administracyjnej kary pienieznej. W szczegdlnosci czy spetnia ona funkcje prewencyjng
czy tez jednak represyjng. Czy jej dolegliwo$¢é nie jest nadmierna (nieproporcjonalna)
w stosunku do ,,wagi” deliktu administracyjnego, a w konsekwencji, czy nie mamy do
czynienia z odpowiedzialnoscia — ktéora w $wietle orzecznictwa Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka — okreslana jest mianem karnej z uwagi na jej wysokos¢

oraz razgca dolegliwos¢.

W orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka [{ETPC] pojecie
"sprawa karna" jest rozumiane bowiem szeroko. Trybunat w Strasburgu jest
przeciwnikiem rygorystycznej interpretacji tego pojecia i dazy do szerokiego
stosowania gwarancji procesowych zawartych w art. 6 Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka [EKPC lub Konwencjal. W efekcie, dochodzi do uznawania spraw
rozpatrywanych na tle art. 6 EKPC za karne nawet wtedy, gdy nie sg one kwalifikowane
jako takie w $wietle prawa krajowego. Zastosowanie gwarancji przewidzianych w art. 6
EKPC dla spraw karnych nie jest wiec ograniczone tylko do postepowan, ktore w
Swietle prawa krajowego sa jako takie klasyfikowane. Postepowanie przed organem

administracji, ktére moze by¢ zakonczone natozeniem powaznej kary, powinno, co do
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zasady, spelnia¢ wszystkie standardy procesowe przewidziane w $wietle art. 6 EKPC

dla postepowan, w ktoérych rozstrzygane sa zarzuty karne.

W ocenie Trybunatu, w celu ustalenia, czy czyn karalny kwalifikuje si¢ jako
"karny" w rozumieniu Konwencji, pierwszg kwestia wymagajacg wyjasnienia jest to,
czy przepis okreslajacy ten czyn nalezy w systemie prawnym pozwanego panstwa do
prawa karnego; nastgpnie nalezy zbadal charakter czynu karalnego i1 wreszcie,
charakter i stopiefi surowo$ci kary, ktérej poniesienie dana osoba ryzykowala,
uwzgledniajac przedmiot i cel art. 6, w zwyklym rozumieniu przepiséw tego artykutu

1 w odniesieniu do ustawodawstwa panstw — stron.

Wskazane kryteria sg alternatywne a nie kumulatywne: aby artykul 6 miat
zastosowanie na mocy pojecia "oskarzenia w sprawie karnej", wystarczy, ze czyn
karalny, o ktéorym mowa, ze swej natury byt "karny" z punktu widzenia Konwencji lub
by dana osoba podlegata sankcji, ktora przez swéj charakter i wysokos$é, w ogdlnosci
nalezala do sfery ,karnej”. Nie wyklucza si¢ przyjecia podej$cia kumulatywnego
w przypadku gdy odrebne analizy kazdego kryterium nie pozwalajg dotrze¢ do jasnego
wniosku co do istnienia "optaty karnej" (wyrok ETPC z dnia 24 wrzesnia 1997 roku w
sprawie GARYFALLOU A.E.B.E. przeciwko Grecji, skarga nr 18996/91; wyrok ETPC
z dnia 9 marca 2006 roku w sprawie MENESHEVA przeciwko Rosji, skarga nr
59621/00).

V. Odpowiadajac na powyzsze watpliwosci za niezbedne uznac nalezy w pierwszej
kolejnosci odwotanie si¢ do pogladow Trybunatu Konstytucyjnego wyrazonych
w $wietle postanowien art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, na mocy ktérego ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko
w ustawie 1 tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczefistwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia
1 moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga

naruszac istoty wolnosci i praw.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal w swoich orzeczeniach, ze

oceniajac proporcjonalno$¢ zaskarzonej regulacji, trzeba wzia¢ pod uwage ogdlne
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zasady decydujgce o niekonstytucyjnosci regulacji ustawowej z uwagi na brak
proporcjonalno$ci w dziataniu ustawodawcy. Zgodnie z ustalonym na tle art. 31 ust.
3 Konstytucji ~ orzecznictwem  Trybunalu = Konstytucyjnego, zarzut  braku
proporcjonalnosci wymaga przeprowadzenia testu, polegajacego na udzieleniu
odpowiedzi na trzy pytania dotyczace analizowanej normy: 1) czy jest ona w stanie
doprowadzi¢ do zamierzonych przez ustawodawce skutkdow (przydatno$¢ normy); 2)
czy jest ona niezbe¢dna (konieczna) dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest
powigzana (konieczno$¢ podjecia przez ustawodawce dziatania); 3) czy jej efekty
pozostajg w proporcji do natozonych przez nig na obywatela cigzaréw lub ograniczen
(proporcjonalnos$¢ semsu stricto). Wskazane postulaty przydatnosci, niezbednosci
1 proporcjonalnosci sensu stricto sktadajag si¢ na tre$¢ wyrazonej w art. 31 ust.
3 Konstytucji "koniecznos$ci”. W dotychczasowym orzecznictwie dotyczgcym zasady
proporcjonalnosci Trybunal Konstytucyjny konsekwentnie wskazywat, ze jezeli dany
cel jest mozliwy do osiggnigcia przy zastosowaniu innego S$rodka, naktadajacego
mniejsze ograniczenia na prawa i wolnosci, to zastosowanie przez ustawodawce $rodka
bardziej ucigzliwego wykracza poza to, co jest konieczne, a zatem narusza Konstytucje
(w szczegoblnosci wyrok z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, wyrok z 12 stycznia 2000
r., sygn. P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3 i wyrok z 10 kwietnia 2002 r., sygn.
K 26/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 18).!

Zaznaczy¢ nalezy, ze brak proporcjonalnos$ci, wyrazajacy si¢ w zréwnaniu
sankcji wobec osoby, ktora $wiadomie, w sposdb trwaly uchyla sie od realizacji
obowigzku natozonego przez ustawe, a tym samym uniemozliwia osiggnigcie jej celu,
1 wobec osoby dopuszczajacej si¢ nieznacznego uchybienia w zakresie formalnych
przestanek realizacji tego obowigzku - stanowi europejski standard krytycznej oceny
takiego rozwigzania legislacyjnego (por. ETS, C-193/94, Skanavi
i Chryssanthakopoulos, wyrok z 29 lutego 1996 r., pkt 37-38).2

Trybunat Konstytucyjny nie bada uzytecznosci regulacji, jej pragmatycznej
sprawnoSci w zakresie realizacji celu zatozonego przez ustawodawce. Inaczej mowiac -

przedmiotem kontroli Trybunatu nie jest to, czy jaki$ problem datoby sie uregulowaé

' Wyrok TK z dnia 13 marca 2007 roku, sygn. akt 8/07.
2 tamze
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"lepiej" albo "inaczej". Trybunal natomiast bada, czy przyjete konkretne regulacje
prawne nie naruszajg Konmstytucji. Takim naruszeniem jest sprzeniewierzenie sig
zasadzie proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Zakres kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego obejmuje tu miedzy innymi badanie adekwatno$ci dolegliwos$ci
regulacji ("odczuwalnej" w zakresie chronionych konstytucyjnie dobr i wartosci)

1 znajdujacego konstytucyjng legitymizacje celu regulacji.3

Przeprowadzenie wspomnianego testu proporcjonalnosci w stanie faktycznym
niniejszej sprawy w kontekscie kwestionowanych przepiséw, tj. art. 88 ust. 1 pkt 2
w zw. z art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody, prowadzi w ocenie Rzecznika Praw

Obywatelskich do nastepujacych wnioskow.

Wskazane regulacje prawne nie sag w stanie doprowadzi¢ do zamierzonego przez
ustawodawce celu, jakim jest zapobieganie nieuzasadnionemu i niekontrolowanemu
usuwaniu drzew i krzewdw. W stanie faktycznym niniejszej sprawy drzewo w wyniku
dziatan sit wyzszych uleglo takim uszkodzeniom, ze praktycznie przestalo by¢
ozywionym elementem $rodowiska naturalnego, a ponadto jego stan stwarzal
zagrozenie dla innych konstytucyjnych wartosci, jak zycie i zdrowie ludzkie.
W zwigzku z tym administracyjna kara pieni¢zna posiada w tym przypadku charakter
stricte represyjny. Nie mozna tu dostrzec elementu prewencyjnego. W praktyce doszto
zatem do wymierzenia kary, ktérg z uwagi na jej dolegliwos$¢ nalezy uzna¢ za de iure
kryminalng. W konsekwencji zastosowana w niniejszym przypadku administracyjna

kara pienigzna musi by¢ uznana za nieprzydatng.

Art. 88 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody
w omawianym przypadku nie mogg zosta¢ réwniez uznane za konieczne dla ochrony
interesu publicznego, w tym przypadku obowigzku dbatosci o stan §rodowiska, z uwagi
na okolicznos¢, ze przedmiot ochrony, jakim byto drzewo, przestat de facto istnie¢, a co
za tym idzie, wymierzenie kary administracyjnej w takiej wysokosci, jak w przypadku
usuniecia drzewa zdrowego jest zbedne i stanowi nadmierng i nieuzasadniong

dolegliwos¢.

3 tamze
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Kolejny istotny element testu proporcjonalnosci to rozwazenie, czy efekt
wywoltany wymierzeniem administracyjnej kary pieni¢znej pozostaje w proporcji do
natozonego przez nia na wiasciciela nieruchomosci ci¢zaru (proporcjonalnos$¢ sensu
stricto). Rowniez w tym przypadku wynik testu jest w ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich negatywny. Kara jest bowiem w oczywisty sposob nieproporcjonalna do
»stopnia zawinienia” osoby ukaranej. Stosowanie automatyzmu i sztywnosci sankcji —
bez wprowadzenia dodatkowych mechanizméw majacych na celu wymierzenie kary
adekwatnej do wielkosci szkody wyrzadzonej w Srodowisku przyrodniczym i stopnia
przyczynienia si¢ do zniszczenia zywego elementu ekosystemu — nie daje si¢ pogodzié

z konstytucyjng zasada proporcjonalnosci.

Reasumujac, administracyjna kara pienigzna w omawianym przypadku jest
w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich nieproporcjonalna do stopnia naruszenia

prawa i szkody wyrzadzonej w Srodowisku przyrodniczym.

Podnie$¢ nalezy, ze mozliwe jest przeciez zastosowanie innych instrumentow
prawnych zapewniajacych nalezytg i proporcjonalng ochron¢ srodowisku naturalnemu,
lecz nie begdacych nadmierng i nieuzasadniong dolegliwoscig dla wiasciciela

(posiadacza) nieruchomosci.

V1. Na mocy art. 64 Konstytucji RP, kazdy ma prawo do wiasnosci, innych praw
majatkowych oraz prawo dziedziczenia (ust. 1); wlasnos¢, inne prawa majgtkowe oraz
prawo dziedziczenia podlegajg réwnej dla wszystkich ochronie prawnej (ust. 2);
wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie

narusza ona istoty prawa witasnosci (ust. 3).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, odrgbne unormowanie problematyki
ograniczania wlasno$ci, poprzez wskazanie w art. 64 ust. 3 Konstytucji przestanek
dopuszczajacych tego rodzaju dzialania, nie oznacza wylaczenia zastosowania
w odniesieniu do tego prawa generalnej zasady wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucyi.
Przesadza o tym zaréwno rola tego ostatniego przepisu, wyznaczona jego miejscem
w systematyce rozdziatu Il ustawy zasadniczej ("Zasady ogoélne"), jak i funkcja, ktorg

przepis ten pelni w zakresie unormowania praw i wolnosci jednostki. Zdaniem
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Trybunatu  Konstytucyjnego sprowadza sie ona do zakre$lenia pewnych
nieprzekraczalnych granic ingerencji pafistwa (przede wszystkim prawodawcy) w sfere
gwarantowanych konstytucyjnie praw i wolnosci jednostki. Zwraca przy tym uwage
okoliczno$¢, iz okreslenie przestanek ograniczania prawa wtasnos$ci zawarte w art. 64
ust. 3 Konstytucji nie zawiera w swojej tresci wskazania wartosci i dobr, ktorych
ochrona przemawia za dopuszczalno$cig ingerencji w prawa wiasciciela. Okreslenie to
ogranicza si¢ wylgcznie do wskazania przestanki formalnej (wymoég ustawy) oraz
zakreslenia maksymalnej granicy ingerencji (zakaz naruszania istoty prawa wiasnosci).
Tym samym potraktowanic art. 64 ust. 3 jedynie jako przepisu szczegblnego
wylaczajgcego ogb6lng zasade proklamowang w art. 31 ust. 3 Konstytucji, czego
konsekwencja byloby nie uwzglednianie kryteriow wskazanych w tym artykule przy
okreSlaniu przestanek ingerencji ustawodawcy w prawo wiasnosci, prowadzitoby do
zbyt daleko idacych nastegpstw, polegajacych na zrelatywizowaniu ochrony prawnej,
zagwarantowanej prawu wilasnosci przez Konstytucjg. Analiza tresci obydwu klauzul
okreslajacych przestanki ograniczania praw (w tym prawa wlasnosci) wskazuje, ze
w przypadku prawa wilasnos$ci to wiasnie art. 31 ust. 3 powinien spelniaé role
podstawowg, natomiast art. 64 ust. 3 traktowaé nalezy wytacznie jako konstytucyjne
potwierdzenie dopuszczalno$ci wprowadzania ograniczen tego prawa. Roéwniez analiza
materiatow  zZrodtowych (por. Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego 1995 r., nr XXXVII), odzwierciedlajacych tok prac nad projektem
konstytucji wskazuje, iz zamieszczeniu art. 31 ust. 3 w jej tek$cie nie towarzyszylo
dazenie do takiego uksztaltowania jego roli, ktora sprowadzataby si¢ do "uzupetnienia"
tych postanowien konstytucyjnych, w ktorych nie zawarto szczegdétowych unormowan
dotyczacych ograniczania praw i wolnosci jednostki, czego konsekwencjg byloby
wylaczenie zastosowania tego przepisu w sytuacjach, gdy konkretne klauzule

odmiennie normuja problem ograniczen.*

Konkludujgc - zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego - ocena konstytucyjnej
dopuszczalno$ci ustawowego ograniczania prawa wlasnosci (i innych praw

majatkowych) musi zarowno uwzglednia¢ wymagania przewidziane w art. 64 ust. 3. jak

* Wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK 1999/1/2.
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1 opiera¢ si¢ na skonfrontowaniu danej regulacji z przestankami konstruujacymi ogélna

zasade wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji.5

Z kolei, w wyroku z dnia 18 marca 2010 roku (sygn. K 8/08, OTK-A 2010/3/23),
Trybunal wskazal, ze analiza tresci obydwu klauzul okreslajacych przestanki
ograniczania praw (w tym prawa wtasnosci) prowadzi do wniosku, ze w wypadku
prawa wlasnosci to wilasnie art. 31 ust. 3 Konstytucji powinien spetniaé role
podstawowa, natomiast art. 64 ust. 3 Konstytucji traktowaé nalezy wytacznie jako
konstytucyjne potwierdzenie dopuszczalno$ci wprowadzania ograniczen tego prawa
(zob. wyroki z: 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; 25 lutego
1999 r., sygn. K 23/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 25; 29 maja 2001 r., sygn. K 5/01,
OTK ZU nr 4/2001, poz. 87; 23 kwietnia 2002 r., sygn. K 2/01, OTK ZU nr 3/A/2002,
poz. 27). Powtérzenie w tym ostatnim przepisie niektérych tylko przestanek zasady
proporcjonalnosci stanowi forme dodatkowego zaakcentowania prymarnej pozycji tego
prawa w stosunku do pozostatych praw majatkowych, ktére zostaty pominiete w art. 64
ust. 3 Konstytucji. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, ocena konstytucyjnej
dopuszczalno$ci ustawowego ograniczania prawa wiasnosci (i innych praw
majatkowych) musi zarowno uwzgledniaé wymagania przewidziane w art. 64 ust. 3, jak
i opiera¢ si¢ na skonfrontowaniu danej regulacji z przestankami konstruujacymi ogélng

zasade wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Kwestia konstytucyjnosci art. 88 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 89 ust. 1 ustawy
o ochronie przyrody w Swietle art. 31 Konstytucji RP zostata omowiona w pkt V.
Kolejny problem to rozwazenie zgodnosci wskazanych przepisow ustawowych z art. 64
Konstytucji RP w powigzaniu ze stanowiskiem przedstawionym na tle zasady

statuowanej przez art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Prawo wilasnosci jest najszerszym (,,najmocniejszym”) sposrod wszystkich praw
rzeczowych. Podstawowymi jego atrybutami, stanowiacymi jego jadro sa: prawo do
posiadania i korzystania wraz z prawem do pobierania pozytkdw oraz prawo do

dysponowania tym prawem i rzecza.

3 tamze
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Tym niemniej, rowniez wiasno$¢ i jego ochrona podlegaja ograniczeniom, co
wynika jednoznacznie z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. Trybunat Konstytucyjny
podkreslat bowiem wielokrotnie, iz ochrona ta nie ma charakteru absolutnego,
albowiem samo prawo wiasnosci nie moze by¢ traktowane jako ius infinitum (zob.
orzeczenie z 28 maja 1991 r., K 1/91, OTK w 1991 r., poz. 4 oraz orzeczenie z 31
stycznia 1996 r., K 9/95, OTK ZU Nr 1/1996, poz. 2). Te ceche wiasnosci jako
instytucji prawnej wyraza Konstytucja w art. 64 ust. 3, stwierdzajac expressis verbis

dopuszczalnosé ograniczenia whasnosci.’

W S$wietle powyzszego nie budzi watpliwosci, Ze ograniczenie wiasciciela
w uprawnieniu do niekontrolowanego wycinania drzew i krzewdw poprzez obowigzek
uzyskania co do zasady zgody wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) nie narusza istoty
prawa wlasnodci. Stan taki jest bowiem konsekwencjg innych zasad konstytucyjnych
statuowanych w art. 5, art. 74 ust. 1 i 2 oraz art. 86 Konstytucji RP, tj. zasady
Zzrownowazonego rozwoju, bezpieczenstwa ekologicznego i ochrony $rodowiska oraz

obowiazku dbatosci o stan $rodowiska i odpowiedzialnosci za jego pogorszenie.

Jednakze wysoko$¢ administracyjnej kary pienieznej naktadanej na wiasciciela
(posiadacza) nieruchomosci przez organ wykonawczy gminy za usuniecie drzew lub
krzewdw bez zezwolenia, w szczegbdlnosci w sytuacji, gdy zwigzane jest to z drzewem
obumartym, o zanikajgcej zywotnosci lub zniszczonym w wyniku dziatania sit same;j
przyrody (albo innych niezawinionych przez wiasciciela zdarzen) budzi powazne
watpliwodci natury konstytucyjnej. Powstaje bowiem pytanie, czy natozenie tak
wysokiej kary, a nastgpnie jej egzekwowanie nie spowoduje zniweczenia prawa
wiasnosci do nieruchomosci lub co najmniej zagrozenia dla egzystencji wlasciciela

(posiadacza) i jego rodziny.

Interpretacja samego pojgcia "istoty" prawa podmiotowego, w tym réwniez
prawa wlasno$ci, moze napotyka¢ na pewne trudnosci. W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego interpretacja zakazu naruszania istoty ograniczanego prawa lub
wolnoS$ci nie powinna sprowadza¢ si¢ jedynie do ptaszczyzny negatywnej, akcentujgce]

odpowiednie miarkowanie dokonywanych ograniczen. Nalezy widzie¢ w nim réwniez

® tamze.
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strone pozytywna, zwigzang z dazeniem do wskazania - cho¢by przyktadowo - pewnego
nienaruszalnego rdzenia danego prawa lub wolnosci, ktory pozostawa¢ winien wolny od
ingerencji prawodawcy nawet w sytuacji, gdy dziala on w celu ochrony wartosci
wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wskazanie istoty prawa lub wolnosci powinno
uwzgledniaé przy tym kontekst sytuacji, w ktorej dochodzi do ograniczenia danego
uprawnienia. Odcinajgc  si¢ od pogladéw negujacych mozliwos¢ wskazania
operatywnych kryteriow ustalenia istoty danego prawa lub wolnosci, stwierdzi¢ mozna,
ze - przynajmniej gdy chodzi o prawa majgtkowe objete zakresem art. 64 Konstytucji -
naruszenie istoty prawa nastgpitoby w razie, gdyby wprowadzone ograniczenia
dotyczyly podstawowych uprawnien skladajacych si¢ na tres¢ danego prawa
i uniemozliwiaty realizowanie przez to prawo funkcji, jaka ma ono spetnia¢ w porzadku

prawnym opartym na zatozeniach wskazanych w art. 20 Konstytucji.’

W S$wietle wskazanych okolicznosci koniecznoS$¢ zaptacenia administracyjnej
kary pienieznej wigzaé si¢ bedzie nie tylko z zagrozeniem egzystencji wtasciciela
nieruchomosci, lecz moze spowodowac utrate prawa wlasnosci w wyniku wszczecia
postgpowania egzekucyjnego w administracji i zlicytowania nieruchomosci na poczet

zobowigzania publicznoprawnego.

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

(zniweczenie).

W miejscu tym przywotaé nalezy poglad Trybunalu Konstytucyjnego, zgodnie
z ktorym, jezeli jednak zakres ograniczen prawa wtasnosci przybierze taki rozmiar, ze
niweczgc podstawowe skiadniki prawa wlasnosci wydrazy je z rzeczywistej tresci i
przeksztatci w pozor tego prawa, to naruszona zostanie podstawowa tre$c¢ (,istota™)

prawa wlasnosci, a to jest konstytucyjnie niedopuszczalne.®

7 tamze
¥ famze
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W $wietle powyzszego zachodzi konieczno$¢ uznania art. 88 ust. 1 pkt 2 w zw.
z art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody za niezgodny z art. 64 ust. 113 w zw. z art.

31 ust. 3 Konstytucji RP w zakresie wskazanym w petitum.

VII. Art. 88 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody — na
kanwie niniejsze] sprawy — jest rdwniez niezgodny z art. 2 Konstytucji RP, na mocy
ktérego Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym pafnstwem prawnym,
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej oraz wyprowadzonymi z tej
klauzuli — w drodze orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego — zasadami: zaufania
obywateli do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa, omawianej juz

proporcjonalnosci, a takze sprawiedliwosci spoteczne;j.

W  kwestionowanym zakresie regulacje ustawy o ochronie przyrody nie
uwzgledniajg mozliwos$ci zaj$cia okoliczno$ci niezaleznych od wtasciciela (posiadacza)
nieruchomosci, pomimo ze wiedza i dos$wiadczenie zyciowe w Sposob oczywisty
wskazujag na mozliwo$¢ ich wystgpienia. W tej sytuacji, wbrew zasadzie zaufania
obywateli do panstwa i prawa, obowigzujace prawo staje si¢ swoista pulapka
zastawiong na obywatela. Nie ma on bowiem mozliwosci zwolnienia sie od
odpowiedzialno$ci nawet wowczas, gdy wykaze w sposob niebudzacy watpliwosci, ze
zmiany w $rodowisku przyrodniczym nastapityby bez jego udziatu. Wymierzona zas

w tej sytuacji kara administracyjna staje si¢ niesprawiedliwa represja.

VIII. W $wietle catoksztattu wskazanych okoliczno$ci wnosze, jak w petitum.

Z upowaznienia
Rzecznika Praw Obywatelskich .|

G T
4 Stanistaw Trociuk « -
Zastepca Rzacznika Praw Obywatsiskich  ~
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