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STRESZCZENIE

Przedmiotem niniejszego opracowania jest problematyka prze-
stanek wylaczenia mozliwo$ci wymierzenia kary administracyjnej
z tytulu usuniecia drzew lub krzewdéw bez wymaganego zezwolenia.
Do podjecia badan dotyczacych powyzszego zagadnienia doprowadzi-

* Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu. 2/ 2014

PRLEGLAD PRAWA OGHRONY SRODOWISKA B



http://dx.doi.org/10.12775/PPOS.2014.013

22014

PAWEL DANIEL

fa istniejaca w orzecznictwie sadéw administracyjnych rozbieznos¢,
dotyczaca mozliwo$ci uwolnienia sie od odpowiedzialnosci admini-
stracyjnej.

W s$wietle podjetych badan nalezy dopusci¢ mozliwo$¢ uwolnie-
nia sie od odpowiedzialnosci z tytutu usuniecia drzew lub krzewdéw
bez wymaganego zezwolenia poprzez wykazanie przez wiasciciela lub
posiadacza nieruchomosci, na ktérej doszto do usuniecia drzew lub
krzew6éw bez wymaganego zezwolenia, to ze nie wiedzial on o usu-
nieciu drzewa przez osobe trzecia i nie mégt temu zapobiec. Obowia-
zek dowodowy wykazania powyzszej okoliczno$ci spoczywa jednak
na wtascicielu lub posiadaczu nieruchomosci. Istniejace w orzecznic-
twie sagdéw administracyjnych rozbieznosci, co do mozliwosci uwol-
nienia sie od omawianej odpowiedzialno$ci, powinny zosta¢ usunie-
te poprzez nowelizacje ustawy o ochronie przyrody i wprowadzenie
normatywnych kryteriéw wytaczajacych mozliwo$¢ wymierzenia kary
administracyjnej z tytulu usuniecie drzew lub krzewéw bez wymaga-
nego zezwolenia.

Stowa kluczowe
Ochrona przyrody; sankcje administracyjne; wytaczenie odpo-
wiedzialnosci.

ABSTRACT

The present study concerns the issue of excluding administra-
tive sanctions on account of the removal of trees and shrubs without
a required permit. The existing discrepancy in the jurisprudence of
administrative courts, concerning the release from administrative re-
sponsibility, was the reason for undertaking this research.

In the light of undertaken studies it has to be emphasized that
it is possible to release from liability by demonstrating by the owner
or holder of the property, on which the removal of trees and shrubs
without a required permit took place, that he did not know about the
tree removal by a third party and could not prevent it. The burden of
proof to demonstrate the above circumstances rests on the owner or
holder of the property. The existing discrepancies in the jurisprudence
of administrative courts should be removed by an amendment to the
Nature Conservation Act and the introduction of normative criteria for
exemption from possibility of imposition of an administrative penalty
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on account of the removal of trees and shrubs without a required per-
mit.

Keywords
Nature protection; administrative penalties; exclusion of liabi-

lity.

Zgodnie z art. 88 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrody' wdjt, burmistrz albo prezydent
miasta wymierza administracyjna kare pieniezng za usuwanie
drzew lub krzew6w bez wymaganego zezwolenia, przy czym
zgodnie z art. 89 ust. 1 powolanej powyzej ustawy kare powyz-
sz3 ustala sie w wysoko$ci trzykrotnej optaty za usuniecie drzew
lub krzewéw ustalonej na podstawie stawek, o ktérych mowa
w art. 85 ust. 4-6 ustawy o ochronie przyrody. Przewidziana
przez ustawodawce, stosunkowo wysoka kara z tytutu usuniecia
drzew lub krzewéw bez wymaganego zezwolenia powoduje, ze
zapadle decyzje sa czesto kwestionowane przed sadem admi-
nistracyjnym. Réwnocze$nie uwazna analiza orzeczen sadow
administracyjnych wskazuje, ze brak jest jasnych kryteriéw do-
tyczacych przestanek wymierzenia powyzszej kary. W szczeg6l-
nosci zaobserwowa¢ mozna brak jednolitosci, co do obowigzku
stwierdzenia winy jako przestanki odpowiedzialnosci, o jakiej
mowa w art. 88 ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie przyrody, co z ko-
lei skutkuje brakiem spdjnosci w zakresie orzekania w przed-
miocie kary za usuniecie drzew lub krzewéw bez wymaganego
zezwolenia.

W tym miejscu nalezy wyjasnié, ze problematyka usuwa-
nia drzew lub krzewéw jest czesto podejmowana w doktrynie?.
Przyjmuje sie przy tym, ze sankcja, o jakiej mowa w powotanym

! Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 627 ze zm.

2 K. Gruszecki, Kary pieniezne za zniszczenie drzew i krzewéw na skutek
ich wadliwej pielegnacji, ,Casus” 2012, nr 4, s. 40 i n.; tenze, Zezwolenie na
usuniecie drzew i krzewéw, Wroctaw 2011; W. Radecki, Administracyjna kara
pienigzna za usuwanie drzew bez wymaganego zezwolenia, ,Nowe Zeszyty Sa-
morzadowe” 2007, nr 4, s. 62 i n.; tenze, Kara pieniezna za usuniecie drzewa
bez wymaganego zezwolenia, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2008, nr 5, s. 85
in.; B. Rakoczy, Usuwanie drzew i krzewdéw, Warszawa 2013.
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powyzej przepisie ma charakter czysto obiektywny i juz sam
fakt stwierdzenia braku wymaganego zezwolenia, bez wzgledu
na to, co bylo jego przyczyna, musi skutkowaé¢ wymierzeniem
kary pienieznej. Wydaje sie, ze cho¢ sama konstrukcja przepisu
art. 88 ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie przyrody, jako przepi-
su ustanawiajacego sankcje administracyjng (kare administra-
cyjng), nie pozostawia pola do interpretacji i kazdy przypadek
usuniecia drzew lub krzewéw bez wymaganego zezwolenia
musi skutkowaé¢ odpowiedzialnoscia administracyjna, to jed-
nak ewolucja orzeczen sadéw administracyjnych wskazuje na
konieczno$¢ istnienia przestanek umozliwiajacych uwolnienie
sie od odpowiedzialno$ci. Co wiecej, nalezy zwréci¢ uwage, ze
Trybunat Konstytucyjny, wyrokiem z dnia 1 lipca 2014 r.? uznat,
ze art. 88 ust. 1 pkt 2 i art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody
przez to, ze przewiduja obowiagzek natozenia przez wtasciwy
organ samorzadu terytorialnego administracyjnej kary pieniez-
nej za usuniecie bez wymaganego zezwolenia lub zniszczenie
przez posiadacza nieruchomosci drzewa lub krzewu, w sztyw-
no okreslonej wysokosci, bez wzgledu na okolicznosci tego czy-
nu, s3 niezgodne z art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. W powyzszym $wietle
rozwazenia wymaga, czy wypracowane w orzecznictwie sagdéw
administracyjnych przestanki wylaczajace wymierzenie kary
administracyjnej z tytutu usuniecie drzew lub krzewéw bez wy-
maganego zezwolenia powinny zosta¢ wprowadzone do usta-
wy. Problematyka powyzsza jest o tyle istotna, ze jak zasadnie
wywodzi sie w doktrynie, skuteczno$¢ sankcji administracyj-
nych w sprawach dotyczacych ochrony $rodowiska, musi by¢
oceniana z perspektywy ich nieuchronnosci*.

Przed oméwieniem zagadnienia wymierzenia kary za usu-
niecie drzew lub krzewéw bez wymaganego zezwolenia pod-
nie$¢ nalezy, ze niewatpliwie kara powyzsza stanowi przyktad
kary pienieznej, a wiec instytucji prawa publicznego, ktéra jest

3 Sygn. akt SK 6/12.

4 A. Jaworowicz-Rudolf, Funkcje sankcji administracyjnej i odpowiedzial-
nosci administracyjnej w ochronie $rodowiska, [w:] Sankcje administracyjne,
pod red. M. Stahl, R. Lewickiej, M. Lewickiego, Warszawa 2011, s. 242.
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wymierzana przez organ administracji publicznej w sferze do-
tyczacej dziedzin z zakresu administracji publicznej, stanowia-
cej jeden ze srodkow prawnych odpowiedzialno$ci administra-
cyjno-prawnej. Zwraca przy tym uwage wystepujacy zarowno
w doktrynie, jak i w orzecznictwie brak jednomys$lnosci co do
jej charakteru prawnego, a w szczego6lnosci zwigzkéw kar ad-
ministracyjnych z odpowiedzialno$cia karna®. Powstate watp-
liwosci dotycza w pierwszej kolejnosci koniecznosci uwzgled-
nienia przy jej naktadaniu elementu podmiotowego’. Stad tez
czes$¢ autorow dostrzega w karach administracyjnych, szczegol-
nie w zakresie ochrony $§rodowiska, rodzaj odpowiedzialnosci
karnej®.

Nalezy przy tym zwrdéci¢ uwage, ze w wypowiedziach Try-
bunatu Konstytucyjnego, dotyczacych problematyki kar admini-
stracyjnych przyjmuje sie, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna

5 J. Jendro$ka, Kary administracyjne, [w:] Ksiega jubileuszowa Prof. Mar-
ka Magurkiewicza. Studia z dziedziny prawa finansowego, prawa konstytucyj-
nego i ochrony srodowiska, pod. red. R. Mastalskiego, Wroctaw 2001, s. 52.
Podobne stanowisko zajmuje M. Lewicki, wyjasniajac, ze sankcje prawne sta-
nowig wynikajace bezposrednio z przepiséw prawa powszechnie obowiazuja-
cego lub podjete na ich podstawie wtadczej wypowiedzi organu administracji
publicznej niekorzystne skutki naruszenia obowiazkéw prawnych przez ich
adresatow, polegajace na pogorszeniu ich sytuacji prawnej w drodze nalozenia
obowiazku lub pozbawienia uprawnienia, M. Lewicki, Pojecie sankcji prawnej
w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 2002, nr 8, s. 75.

6 W. Radecki, Odpowiedzialnosé prawna w ochronie srodowiska, Warszawa
2002, s. 75.

7 Przeglad pogladéw dotyczacych powyzszej problematyki prezentu-
je K. Kwasnicka, Sankcja administracyjna w prawie ochrony srodowiska, [w:]
Problemy wspdlczesnego ustrojoznawstwa. Ksiega jubileuszowa Prof. Bronistawa
Jastrzebskiego, Olsztyn 2007, s. 479-485.

8 W. Radecki, Odpowiedzialnos$¢, s. 75. Autor powyzszy zglosil réwniez
postulat postugiwania sie pojeciem prawa karnego $rodowiska, obejmujace-
go: 1) karne prawo $rodowiska sensu stricto, wiec zbidr przepiséw o przestep-
stwach przeciwko srodowisku, 2) karne prawo srodowiska sensu largo, a wiec
zbior przepiséw o przestepstwach i wykroczeniach przeciwko srodowisku,
3) karne prawo $rodowiska sensu largissimo, a wiec zbiér przepiséw o prze-
stepstwach, wykroczeniach i zagrozeniach karami pienieznymi deliktach ad-
ministracyjnych przeciwko $rodowisku. Por. W. Radecki, Ochrona $rodowiska
w polskim prawie karnym. Cz. 1, Pojecia i zakres prawa karnego srodowiska,
»2Monitor Prawniczy” 1997, nr 12, s. 489-491.
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stanowi rodzaj odpowiedzialnosci obiektywnej, co powoduje, ze
w jej przypadku nie obowigzuje zasada domniemania niewin-
nosci jako reguta wigzaca organy orzekajace o konsekwencjach
popetnionego czynu. Przyktadowo w wyroku Trybunatu Konsty-
tucyjnego z dnia 24 stycznia 2006 r.° podniesiono, ze optata
jako sankcja administracyjna nie jest sankcjg w rozumieniu pra-
wa karnego. Przestanka konstruowania odpowiedzialnosci r6z-
nej od odpowiedzialnos$ci karnej jest legitymacja ustawodawcy
do represjonowania bezprawia z tytutu samej niesubordynacji
wobec porzadku prawnego, w oderwaniu od warunku czynu,
winy i podziatéw na klasyczne rodzaje odpowiedzialnosci oraz
poza ustawami karnymi (tzw. obiektywna koncepcja odpowie-
dzialno$ci). Innymi stowy, oparcie odpowiedzialnosci na zasa-
dzie odpowiedzialno$ci obiektywnej oznacza, ze wystarczajaca
podstawa do zastosowania sankcji jest konkretne zachowanie
sprawcy czynu zabronionego, naganne z punktu widzenia tre-
$ci normy prawnej oraz zobiektywizowanych zakazéw badz
nakazéw z niej wynikajacych. W konsekwencji administracyj-
nej kary pienieznej o charakterze prewencyjno-represyjnym nie
mozna utozsamiaé z sankcja o charakterze karnym, a wiec kara
wylacznie represyjna.

Przedstawione powyzej stanowisko, dotyczace obiektyw-
nych kryteriéw nakladania kar administracyjnych nie jest jed-
nak stanowiskiem dominujagcym. W wyroku Trybunatu Konsty-
tucyjnego z dnia 04 lipca 2002 r.!° wyjasniono, ze obiektywna
koncepcja odpowiedzialnos$ci administracyjnej, przypominajgca
anglosaska koncepcje strict liability, nie jest odpowiedzialnoscia
absolutna, tzn., ze naruszajacy przepisy moze zwolni¢ sie od od-
powiedzialnosci, jezeli wykaze, ze uczynit wszystko, czego moz-
na byto od niego rozsadnie wymagaé, aby do naruszenia przepi-
s6w nie dopuscié. Brak winy podmiotéw, w stosunku do ktérych
ma by¢ zastosowana sankcja moze by¢ przestanka odstgpienia
od zastosowania sankgcji lub jej ztagodzenia, tyle tylko, ze fakt
ten musi wykaza¢ podmiot, w stosunku do ktérego istnial nor-
matywnie okreslony obowiazek okreslonego zachowania. In-

 Sygn. akt SK 52/04, OTK-A 2006, nr 1, poz. 6
10 Sygn. akt P 12/01, OTK-A 2002, nr 4, poz. 50.
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nymi stowy, w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego podmiot, na
ktérego ma zostaé nalozona kara administracyjna, moze uwol-
ni¢ sie od spoczywajacej na nim odpowiedzialnosci poprzez
wskazanie, ze dopelnit on wymaganej staranno$ci w prowa-
dzeniu swoich spraw. W orzecznictwie sadow, ktére przyjmuja
poglad zaprezentowany przez Trybunat Konstytucyjny, wyjasnia
sie dodatkowo, ze odrzucenie pogladu dotyczacego niemozno-
$ci uwolnienia sie od odpowiedzialno$ci administracyjnej, byto
sprzeczne z podstawowymi zasadami konstytucyjnymi wywo-
dzonymi z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego oraz
zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przezen
prawa oraz zasady bezpieczenistwa prawnego!’.

Odnoszac przedstawione powyzej rozwazania do omawia-
nej problematyki wydawania kar administracyjnych za usunie-
cie drzew lub krzewéw bez wymaganego zezwolenia, nalezy
w pierwszej kolejnosci podnie$é, ze w orzecznictwie sadéw ad-
ministracyjnych poza sporem pozostaje, ze kare przewidziang
w art. 88 ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie przyrody mozna wymie-
rzy¢ jedynie tym podmiotom, ktére sg uprawnione do uzyska-
nia zezwolenia na usuniecie drzew lub krzewo6w z terenu danej
nieruchomosci'?. A wiec mozna jg wymierzy¢ jedynie wiascicie-
lowi nieruchomosci, badz jej posiadaczowi, poniewaz tylko oni
moga dopuscic sie tego deliktu administracyjnego, gdyz zgodnie
z art. 83 ust. 1 powotanej powyzej ustawy, tylko oni moga sku-
tecznie ubiegad sie o uzyskanie zezwolenia na usuniecie drzew.
Stad tez, jak zauwazono w powotanym powyzej wyroku Naczel-
nego Sadu Administracyjnego, nie ma podstaw do wymierzenia
kary pienieznej osobie trzeciej, gdyz osoba taka nie jest zobo-
wigzana do utrzymywania we wlasciwym stanie drzew i krze-
woéw rosngcych na cudzej nieruchomosci, a tym samym nie jest
uprawniona (brak przymiotu strony) do uzyskania zezwolenia
na usuniecie drzew lub krzewé6w z terenu takich nieruchomosci.

11 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 czerwca 2013 r., sygn. akt IV
SA/Wa 600/13, Baza NSA.

12 Wyrok NSA z dnia 21 lutego 2012 r., sygn. akt II OSK 2320/10,
ONSAiIWSA 2013, nr 1, poz. 10.
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Nalezy przy tym zauwazy¢, ze z wnioskiem z art. 83 usta-
wy o ochronie przyrody moze obecnie wystapi¢ takze wtasci-
ciel urzadzen, o ktérych mowa w art. 49 § 1 ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny®®. Dlatego tez nie mozna
wykluczy¢é mozliwosci natozenia omawianej kary réwniez na
powyzszy podmiot, na co zwrécil uwage Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w Bialymstoku z dnia 2 lutego 2012 r.'* wyjasnia-
jac, ze posiadaczem nieruchomos$ci w rozumieniu art. 83 ust. 1
ustawy o ochronie przyrody jest zaréwno posiadacz samoistny,
jak i posiadacz zalezny nieruchomosci, a wiec przedsiebiorca
energetyczny organizujacy prace wycinkowe i prowadzacy —
za zgoda wtasciciela nieruchomosci — wycinke drzew na grun-
tach pod napowietrznymi liniami przesylowymi, w zakresie
odpowiadajacym uprawnieniom z tytutu stuzebno$ci przesytu.
W konsekwencji nie mozna wymierzy¢ omawianej kary admini-
stracyjnej osobie, ktéra wprawdzie jako wtasciciel nieruchomo-
$ci byta uprawniona do wystapienia o zezwolenie na dokonanie
wycinki, jednakze w zaden sposéb nie zawinitla w nielegalnej
wycince drzew przez przedsiebiorce przesylowego. Konieczne
jest przy tym zastrzezenie, Ze strona postepowania prowadzo-
nego na podstawie art. 88 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody
bedzie zawsze wlasciciel nieruchomosci, z ktérej drzewa lub
krzewy wycieto.

Rozbieznosci w orzecznictwie budzi natomiast problema-
tyka uwolnienia sie od odpowiedzialno$ci administracyjnej opi-
sanej w powolanym powyzej przepisie. Zgodnie z pierwsza linia
orzeczen, kara za zniszczenie drzewa ma charakter kary admini-
stracyjnej, a przy jej nakladaniu nie bada sie stopnia zawinienia
strony ani nieokreslonych ustawowo okolicznosci, ktére mogty-
by wytaczy¢ odpowiedzialno$¢ w tym zakresie'>. Przepis art. 88
ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie przyrody ma bowiem charakter
represyjny i nakazuje, w razie zaistnienia przestanek ustawo-
wych, wymierzenie w trybie administracyjnym kary pienieznej

13 Dz.U. z 1964, nr 16, poz. 93 ze zm.
14 Sygn. akt II SA/Bk 706/11, Baza NSA.
1> Wyrok NSA z dnia 5 marca 2009 r., sygn. akt Il OSK 291/08, Baza NSA.
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w znacznej wysokosci'®. Kary za delikty administracyjne, a wiec
takze wymieniona powyzej kara za usuniecie drzew bez wyma-
ganego zezwolenia, sa niezalezne od winy sprawcy. Dlatego tez
organ ma obowigzek wymierzy¢ ja w ustawowej wysokosci bez
wzgledu na motywy takiego dziatania, nawet gdyby byly one
uzasadnione spotecznie. Réwnoczesnie, jak wyjasniono w wy-
roku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 stycznia
2012 .V, decyzje w przedmiocie wymierzenia kary pienieznej
za usuniecie drzew bez zezwolenia maja charakter decyzji zwia-
zanych, co oznacza, ze uznanie organu ograniczone jest jedynie
do etapu ustalenia wnioskéw z okreslonego stanu faktycznego
sprawy. W przypadku wystapienia przestanek do wymierzenia
kary, wydanie przez organ decyzji staje sie obligatoryjne. Po-
dobnie w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
15 lutego 2011 r., sygn. akt IT OSK 299/10'¢, wyjasniono, ze za-
den z przepiséw ustawy o ochronie przyrody nie daje podstaw
do przyjecia, iz niezbednym warunkiem natozenia na wtascicie-
la lub posiadacza nieruchomos$ci administracyjnej kary pieniez-
nej za usuwanie drzew lub krzewéw bez wymaganego zezwo-
lenia jest wykazanie, ze wtasciciel lub posiadacz nieruchomosci
wiedzial o usunieciu drzew, ewentualnie zlecit ich wycinke lub
wyrazil na to zgode i dziatanie takie akceptowal. Od odpowie-
dzialno$ci administracyjnej, o jakiej mowa w art. 88 ust. 1 pkt 2
ustawy o ochronie przyrody nie zwalnia réwniez stwierdzenie
stanu wyzszej koniecznosci. Jak podniesiono w wyroku Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z dnia 21 stycznia 2010 r.'%, usta-
wa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody nie zawiera
przepiséw o stanie wyzszej koniecznosci wytgczajacym bez-
prawnos¢ deliktu administracyjnego polegajacego na usunieciu
drzewa lub krzewu bez wymaganego zezwolenia, co powoduje,
ze nie mozna wiec usprawiedliwia¢ takiego bezprawnego dzia-
tania stanem wyzszej koniecznosci.

16 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 03 marca 2011 r., sygn. akt II SA/GL
958/10, Baza NSA.

17 Sygn. akt II OSK 2052/10, Baza NSA.

18 Sygn. akt II OSK 299/10, Baza NSA.

19 Sygn. akt I OSK 140/09, Baza NSA.
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W uzasadnieniach wyrokéw sadéw administracyjnych
mozna jednak znalez¢ stanowisko przeciwne — cze$¢ sadéw stoi
bowiem na stanowisku, ze odpowiedzialno$¢, o jakiej mowa
w art. 88 ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie przyrody nie stanowi
odpowiedzialnos$ci absolutnej?°. Cho¢ dla natozenia omawianej
kary nie jest konieczne osobiste dziatanie ukaranego (posia-
dacza nieruchomosci) to jednak mozliwe jest wylaczenie od-
powiedzialno$ci w sytuacji, gdy wycinka czy usuniecie drzew
i krzewéw nastapilo bez jego wiedzy i zgody?!. Jak wyjasnit Wo-
jewodzki Sad Administracyjny w Szczecinie w wyroku z dnia
9 lutego 2012 r.%2, zwolnienie posiadacza nieruchomosci z od-
powiedzialnos$ci administracyjnej uwarunkowane jest wykaza-
niem przez niego, Ze nie wiedziat on o usunieciu drzewa przez
osobe trzecia i jednocze$nie nie mégt temu zapobiec. Jednakze,
w ocenie sadu, zlecenie przez posiadacza nieruchomosci osobie
trzeciej wyciecia drzewa nie zwalnia go z odpowiedzialnosci.

Interesujgce stanowisko przyjeto w wyroku Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 5 czerwca
2013 r.%, gdzie zawarto teze, ze wykladnia art. 88 ust. 1 pkt 2
ustawy o ochronie przyrody prowadzi do wniosku, iz wymierze-
nie przewidzianej w nim kary moze nastapi¢ jedynie w sytuacji,
gdy posiadacz nieruchomosci co najmniej wiedzial o usuwaniu
drzew z jego nieruchomosci i na to dziatanie sie godzit. Nato-
miast w sytuacji, gdy drzewa usuneta osoba trzecia bez jego
wiedzy, ktérej dziataniu nie mégt zapobiec, brak jest podstaw do
obcigzenia wtasciciela nieruchomosci omawiana karg. Zdaniem
sadu, mozliwo$¢ natozenia kary jest uzalezniona od wykazania
istnienia zwigzku przyczynowego pomiedzy dziataniem pod-
miotu, na ktéry ma by¢ nalozona kara, a zniszczeniem drzew
lub krzewoéw. Jezeli natomiast drzewa usuneta osoba trzecia bez
wiedzy wiasciciela (posiadacza) i w sposéb, ktéremu nie mégt

20 Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2009 r., sygn. akt I OSK 1049/08, Baza
NSA.

21 Wyrok NSA z dnia 30 marca 2011 r., sygn. akt II OSK 568/10, Baza
NSA.

22 Sygn. akt I1 SA/Sz 374/11, Baza NSA.

2 Sygn. akt IV SA/Po 261/13, Baza NSA.
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zapobiec, wtedy wlasciciel (posiadacz) nieruchomosci odpowie-
dzialnosci z art. 88 ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie przyrody nie
ponosi. Obowiagzek wykazania zwigzku przyczynowego miedzy
dziataniem okreslonego podmiotu a zniszczeniem drzew, ma za-
pobiegaé obciazeniu posiadacza nieruchomos$ci odpowiedzial-
noscig za wyciecie drzew lub krzewéw, w sytuacji gdy usuniecie
drzew lub krzewédw byto dokonane na skutek wykroczenia lub
przestepstwa popelnionego przez osobe trzecia, o ktérej dziata-
niu posiadacz nieruchomosci nie wiedziat i za ktéra nie pono-
si odpowiedzialno$ci. Wojewddzki Sad Administracyjny w Po-
znaniu uznat przy tym, ze aby byto mozna méwi¢ o nagannym
zachowaniu wtasciciela lub posiadacza nieruchomosci polega-
jacym na zaniechaniu wykonania obowigzku wystgpienia o uzy-
skanie zezwolenia na dokonanie wycinki, nalezy ustali¢, iz taki
obowiazek po stronie wlasciciela powstat, co moze mie¢ miejsce
jedynie w sytuacji, gdy wtasciciel wiedziat, iz wycinka drzewa
zostanie dokonana i na nia sie godzit. W sytuacji, gdy nie wie-
dziat on o wycince i zostata ona zrealizowana wbrew jego woli,
brak jest podstaw do obcigzenia go kara, bowiem nie mozna
mu zarzuci¢ zachowania sprzecznego z norma art. 83 ust. 1
ustawy o ochronie przyrody. Natozenie kary administracyjnej
w wysokodci trzykrotnej oplaty za wyciecie drzewa jest sankcja
adekwatng do bezprawnego dzialania sprawcy polegajacego na
naruszeniu powolanej powyzej normy przez zaniechanie obo-
wigzku uzyskania zezwolenia na wycinke drzewa i uiszczenia
zwigzanej z tym oplaty. Natomiast kare administracyjng w tak
znacznej wysokosci za brak nadzoru nad poro$nieta drzewami
nieruchomoscia nalezatoby oceni¢ jako zbyt dolegliwg i nieade-
kwatna do czynu ukaranego. W konsekwencji organ administra-
cji publicznej, orzekajac wobec wtasciciela nieruchomosci, kare
za usuniecie drzew lub krzewéw bez wymaganego zezwolenia
powinien wykaza¢ i udowodni¢, ze wtasciciel nieruchomosci co
najmniej wiedziat o usuwaniu drzew lub krzewéw z jego nieru-
chomosci i na takie dziatanie sie godzit. Jezeli bowiem drzewa
usuneta osoba trzecia, bez zgody i wiedzy wtasciciela i w spo-
sob, ktéremu nie mogt zapobiec, wtedy wtasciciel nieruchomo-
$ci nie ponosi odpowiedzialno$ci przewidzianej w art. 88 ust. 1
pkt 2 ustawy o ochronie przyrody.
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Przytoczone powyzej stanowisko wymaga jednak ko-
mentarza. Niewatpliwie nalezy zgodzi¢ sie z ocena, ze w $wie-
tle pogladéw prezentowanych przez Trybunat Konstytucyjny,
a w szczegélnosci wyroku z dnia 1 lipca 2014 r., za niedopusz-
czalng uzna¢ nalezatoby taka konstrukcje kar administracyj-
nych, gdzie podmiot karany nie miatby mozliwo$¢ uwolnienia
sie od odpowiedzialno$ci. Innymi stowy, podmiot ukarany ad-
ministracyjng kara pieniezng musi mie¢ zapewnione prawo do
obrony w procedurach prawa administracyjnego, a takze, co jest
szczego6lnie istotne, prawo do uwolnienia sie od odpowiedzial-
nosci administracyjnej, przynajmniej przez wykazanie, ze do-
tozyt nalezytej staranno$ci wykonujac swoje obowiazki i obiek-
tywnie nie miat mozliwosci zachowa¢ sie w inny sposéb, niz
w ten, ktérym wyczerpal znamiona deliktu administracyjnego.
W konsekwencji, konstruowanie odpowiedzialnosci administra-
cyjnej winno sie opiera¢ na zatozeniu, iz w prawem przewidzia-
nych okolicznosciach, mozliwe jest uchylenie sie od odpowie-
dzialno$ci, pomimo stwierdzenia, iz zachowanie okre$lonego
podmiotu wyczerpato znamiona deliktu. Ustawodawca winien
wiec miarkowaé nie tylko dotkliwo$¢ ustanawianej sankgcji, ale
réwniez okolicznosci uchylenia odpowiedzialno$ci podmio-
tu, ktéry swoim dziataniem wypetnit znamiona deliktu, dajac
wskazowki do okre$lenia okoliczno$ci rzutujgcych na zakres od-
powiedzialnosci i stany cechujace podmiot — sprawce deliktu,
uchylajace bezprawno$¢ jego dziatan*.

Uwazna analiza ustawy o ochronie przyrody wskazuje, ze
ustawodawca zaniechal jednak wskazania jakichkolwiek oko-
licznos$ci wylaczajacych bezprawnos¢ dziatania, o jakim mowa
w art. 88 ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie przyrody. Mozliwo$¢
wylaczenia odpowiedzialno$ci administracyjnej, w sytuacji, gdy
wycinka czy usuniecie drzew i krzew6w nastapit bez wiedzy
i zgody posiadacza nieruchomo$ci stanowi w istocie przestan-
ke wypracowana w orzecznictwie, a znajdujaca swoje oparcie
w wypowiedziach Trybunatu Konstytucyjnego oraz doktryny.
Fakt ten powoduje jednak dalej idace konsekwencje, zwlasz-

24 Por. M. Wincenciak, Sankcje administracyjne i ich stosowanie, Biatystok
2006, s. 225.

PRLEGLAD PRAWA OGHRONY SRODOWISKA




PRZESEANKI WYLACZAJACE WYMIERZENIE KARY ADMINISTRACYJNEJ...

cza w sferze postepowania administracyjnego. Nalezy bowiem
zwréci¢ uwage, ze w powolanym powyzej wyroku Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 5 czerwca
2013 r. uznano, ze to organ administracji publicznej, orzeka-
jac wobec wtasciciela nieruchomosci kare za usuniecie drzew
lub krzewéw bez wymaganego zezwolenia powinien wykazac
i udowodni¢, ze wtasciciel nieruchomosci co najmniej wiedziat
o usuwaniu drzew lub krzewéw z jego nieruchomosci i na ta-
kie dziatanie sie godzil. Stanowisko powyzsze powoduje jednak
watpliwosci, jak mialoby w praktyce wyglada¢ postepowanie
zmierzajace do udowodnienia, ze posiadacz nieruchomosci fak-
tyczne ponosi odpowiedzialno$¢ za wycinke drzew lub krze-
woéw bez wymaganego zezwolenia, a wiec wiedziat lub godzit
sie z nig. Na trudno$ci zwiazane z koniecznoscig udowodnienia
powyzszych okolicznosci zwrdcono juz uwage w wyroku Woje-
wddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 31 marca
2011 r.®, gdzie podniesiono, ze w sprawach o dokonanie wy-
cinki drzew bez zezwolenia organ moze napotyka¢ na trudno-
$ci zwigzane z udowodnieniem wtascicielowi nieruchomosci, iz
wiedzial on o wycince i sie na nig godzit. Wykazanie takiego
faktu moze nastapi¢ na podstawie okolicznosci posrednio wska-
zujacych na taka wiedze i wole wtasciciela. Zdaniem sadu, w ra-
mach normy art. 80 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postepowania administracyjnego?®, organ dokonujac oceny ca-
toksztattu materialu dowodowego, moze uznaé¢ dana okolicz-
nos¢ za udowodniona, jezeli wniosek taki mozna wyprowadzi¢
w oparciu o zasady logiki i doswiadczenia zyciowego z innych
ustalonych faktéw, a w sprawie brak jest bezposrednich $rod-
kéw dowodowych wykazujacych dane okoliczno$ci. Skonstru-
owanie powyzszego domniemania faktycznego wymaga jednak
uprzedniego udowodnienia faktéw, na podstawie ktérych organ
wnioskuje o zaistnieniu innego faktu. Ustalenie danego faktu
na podstawie dowodéw posrednich wymaga przeprowadzenia
wnikliwego i przekonywajacego rozumowania, pozwalajgce-
go na stwierdzenie, iz w $wietle zasad wiedzy i doswiadczenia

% Sygn. akt IT SA/Gd 898/10, Baza NSA.
% Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 267, dalej jako ,,K.p.a.”.
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zyciowego fakty sktadajace sie na podstawe domniemania fak-
tycznego uzasadniaja wyprowadzony z nich wniosek o zaistnie-
niu innego faktu podlegajacego ustaleniu.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze w postepowaniu ad-
ministracyjnym organ administracji publicznej — podobnie jak
organy $cigania w sprawach karnych - realizuje inicjatywe do-
wodowa przede wszystkim z urzedu (zasada oficjalnosci)?.
Obowiazek powyzszy plynie z przyjetej w postepowaniu admi-
nistracyjnym zasady prawdy obiektywnej wyrazonej w art. 7
oraz art. 77 § 1 K.p.a. Z tre$ci powyzszych przepiséw wynika, ze
na organie spoczywa obowiazek wyczerpujacego zebrania i roz-
patrzenia catego materialu dowodowego (art. 77 § 1 K.p.a.),
przy czym podejmuje on z urzedu lub na wniosek strony wszel-
kie czynnosci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu fak-
tycznego oraz do zatatwienia sprawy (art. 7 K.p.a.). Z powota-
nej powyzej naczelnej zasady postepowania administracyjnego
wynika, w ocenie B. Adamiak, roztozenie ciezaru dowodu w po-
stepowaniu administracyjnym?. Inkwizycyjny charakter poste-
powania administracyjnego oraz wynikajaca z niego szczegélna
rola organu administracji prowadzacego postepowanie, sprowa-
dzajaca sie do konieczno$ci wyjasnienia okolicznosci faktycz-
nych sprawy przesadza, ze co do zasady to na organie spoczywa
obowiazek przedstawienia dowodéw majacych istotne znacze-
nie dla jej rozstrzygniecia.

W wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
26 pazdziernika 1984 r.> wyjasniono jednak, ze choé¢ z art. 7177
§ 1 K.p.a. wynika obowiazek wyczerpujacego zebrania i rozpa-
trzenia catego materialu dowodowego przez organ prowadzacy
postepowanie administracyjne, to nie oznacza to jednak, aby
strona byta zwolniona od wspétudziatu w realizacji tego obo-
wigzku, zwtaszcza iz nieudowodnienie okreslonej okolicznosci
faktycznej moze prowadzi¢ do rezultatéw niekorzystnych dla

27 R. Kmiecik, [w:] Postepowanie dowodowe. Zarys wyktadu, pod red.
R. Kmiecika, Wyd. 3, Warszawa 2008, s. 137.

28 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administra-
cyjne i sqdowoadministracyjne, Wyd. 10, Warszawa 2012, s. 211.

2 Sygn. akt IT SA 1205/84, ONSA 1984, nr 2, poz. 98.
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strony. Dopuszczenie mozliwosci przedstawiania przez strone
dowodéw majacych wptyw na rozstrzygniecie sprawy skutkuje
przeniesieniem na nig ciezaru wskazania konkretnych faktéw
i zdarzen, potwierdzajacych podnoszona przez nig okolicznos¢.
Jak bowiem wskazuje sie w doktrynie, pomimo istnienia w po-
stepowaniu administracyjnym zasady prawdy obiektywnej,
nakladajacej na organ prowadzacy postepowanie obowigzek
wszechstronnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy, to jed-
nak ciezar przeprowadzenia dowodu powinien spoczywaé¢ na
tym, kto z okre$lonego faktu wywodzi dla siebie skutki praw-
ne*. Prowadzi to do wniosku, ze o ile zasadg postepowania ad-
ministracyjnego jest to, ze inicjatywa dowodowa spoczywa na
organie prowadzacym postepowanie, to jednak nie zwalnia to
strony postepowania od wspdétdzialania z organem w ramach
postepowania dowodowego, w szczego6lnosci w sytuacji, w ktd-
rej podnosi ona okolicznosci, z ktérych wywodzi okreslone, ko-
rzystne dla siebie, skutki prawne?!.

Przenoszac powyzsze rozwazania do omawianej proble-
matyki wymierzenia kary za usuniecie drzew lub krzewéw bez
wymaganego zezwolenia, nalezatoby uzna¢, ze mozliwe jest
uwolnienie sie od powyzszej odpowiedzialno$ci poprzez wyka-
zanie przez wtasciciela lub posiadacza nieruchomosci, na ktérej
doszto do wycinki, ze nie wiedziat on o usunieciu drzewa przez
osobe trzecig i nie mégt temu zapobiec. Wbrew stanowisku za-
wartemu w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 5 czerwca 2013 r. nie mozna jednak uzna¢,
aby obowigzek dowodowy wykazania powyzszej okoliczno$ci
spoczywat na wtascicielu lub posiadaczu nieruchomosci. Trud-
no sobie bowiem wyobrazi¢ jak, poza sytuacjami oczywistymi,
gdzie fakt braku wiedzy na temat wycinki drzew jest nie do
podwazenia (np. gdy wycinki dokonat sgsiad bedacy w bledzie,
co do przebiegu granicy), miatoby wygladaé¢ postepowanie do-
wodowe zmierzajace do udowodnienia subiektywnej przestanki

30 W. Chroscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepo-
wanie przed sqdami administracyjnymi, Wyd. 3, Warszawa 2009, s. 119.

31 P. Daniel, Administracyjne postepowanie dowodowe, Wroctaw 2013,
s. 61.
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braku wiedzy na temat wycinki drzew lub krzewéw. Wiekszos¢
$rodkéw dowodowych, jakimi dysponuje organ prowadzacy po-
stepowanie, nie dawataby bowiem jasnej odpowiedzi, czy po-
siadacz wiedzial o wycince, a co wiecej, czy mogt jej zapobiec.
Zaprezentowane powyzej stanowisko dotyczace mozliwo-
$ci uwolnienia sie od odpowiedzialno$ci administracyjnej jest
jednak pogladem opartym na wypowiedziach doktryny i sa-
déw administracyjnych dotyczacych sankcji administracyjnych.
Warto skonfrontowaé je jednak z innymi aktami normatywny-
mi, zawierajacymi regulacje dotyczaca odpowiedzialnodci ad-
ministracyjnej. Przyktadowo, w $wietle art. 92a ust. 1 ustawy
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym?? podmiot
wykonujacy przewédz drogowy lub inne czynnosci zwigzane
z tym przewozem z naruszeniem obowigzkéw lub warunkéw
przewozu drogowego, podlega karze pienieznej. Podmiotami,
na ktére moze by¢ nalozona kara administracyjnymi, sa przed-
siebiorcy zajmujacy sie wykonywaniem transportu drogowego®>.
Ustawodawca dopuscit jednakze mozliwo$¢é uwolnienia sie od
powyzszej odpowiedzialnosci, wskazujac, ze kary pienieznej
nie naklada sie na przedsiebiorce, ktéry zapewnil wtasciwa or-
ganizacje i dyscypline pracy ogdlnie wymaganga w stosunku do
prowadzenia przewozéw drogowych oraz zapewnit prawidtowe
zasady wynagradzania, niezawierajace sktadnikéw wynagrodze-
nia lub premii zachecajacych do naruszania przepiséw prawa
lub do dziatan zagrazajacych bezpieczenstwu ruchu drogowego
(art. 92b ust. 1 ustawy o transporcie drogowym). Réwnoczesnie
art. 92c ust. 1 pkt. 1 ustawy o transporcie drogowym wskazuje,

%2 Tj.DzU z 2013 r., poz. 1414 ze zm.

% Do przedsiebiorcéw tych zalicza sie¢ w szczegdlnosci, zgodnie z art. 92a
ust. 8 ustawy o transporcie drogowym podmioty wykonujacych czynnosci
zwigzane z przewozem drogowym, w szczeg6lnosci: spedytora, nadawcy,
odbiorcy, zatadowcy, organizatora wycieczki, organizatora transportu oraz
operatora publicznego transportu zbiorowego o ile okolicznosci sprawy i do-
wody jednoznacznie wskazuja, ze podmiot ten miat wptyw lub godzit si¢ na
powstanie naruszenia. Szerzej na ten temat P. Daniel, Odpowiedzialnos¢ admi-
nistracyjna z tytutu naruszenia obowiqzkéw lub warunkéw przewozu drogowego
w Swietle nowelizacji ustawy o transporcie drogowym, ZNSA 2012, nr 5, s. 32
in.
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Ze nie wszczyna sie postepowania w sprawie natozenia kary pie-
nieznej, a postepowanie wszczete umarza sie, jezeli okolicznosci
sprawy i dowody wskazuja, ze podmiot wykonujacy przewozy
lub inne czynnosci zwigzane z przewozem nie miat wpltywu na
powstanie naruszenia, a naruszenie nastgpito wskutek zdarzen
i okolicznosci, ktérych podmiot nie mégt przewidzieé¢. Zar6wno
w orzecznictwie, jak i w doktrynie wskazuje sie, ze powyzszy
ksztatt przepiséw ustawy o transporcie drogowym powoduje, ze
ciezar udowodnienia, ze w sprawie wystapity przestanki, przewi-
dziane w przepisach prawa, do zwolnienia z odpowiedzialno$ci
administracyjnej spoczywa na przedsiebiorcy, gdyz to on wywo-
dzi z tych przepiséw skutki prawne®*. Jak bowiem podniesiono
w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 20 czerwca 2013 r.*°, z uwagi na obiektyw-
na odpowiedzialno$¢ przewoznika za naruszenie sankcjonowa-
nych kara pieniezng przepiséw ustawy o transporcie drogowym,
jak réwniez jego odpowiedzialno$¢ za naruszenia przepisow,
ktérych dopuszcza sie kierowca, niemozno$¢ przewidzenia zda-
rzen lub okolicznodci, dla uwolnienia sie od odpowiedzialnosci
powinna by¢ wykazana przez przewoznika przy uwzglednieniu
kryterium nalezytej staranno$ci.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze poglady dotyczace stosowania
przepiséw ustawy o transporcie drogowym stanowig w isto-
cie powtdrzenie zaprezentowanej powyzej oceny dotyczacej
zasad wymierzenia kary za usuniecie drzew lub krzewéw bez
wymaganego zezwolenia. Jedyny wyjatek stanowi ustanowie-
nia przez ustawodawce jasnych przestanek uwolnienia sie od-
powiedzialnosci administracyjnej. Podobne rozwigzanie nalezy
postulowa¢ réwniez w odniesieniu do problematyki omawianej
odpowiedzialno$ci ustanowionej w ustawie o ochronie przyro-
dy. Wprowadzenie do ustawy przestanek wytaczajacych nato-
zenie kary administracyjnej, w postaci braku wiedzy na temat

34 Wyroku WSA w Olsztynie z dnia 12 lutego 2013 r., sygn. akt II SA/Ol
1402/12, Baza NSA. Podobnie, P. Razowski, Koncepcja odpowiedzialnosci ad-
ministracyjnej w swietle przepisu art. 93 ust. 7 ustawy o transporcie drogowym,
ZNSA 2010, nr 4, s. 104.

% Sygn. akt II SA/Go 344/13, Baza NSA.
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wycinki drzew lub krzewdéw oraz niemozno$ci zapobiezenia
wycince, niewatpliwie uporzadkowatoby zasady jej natozenia.
Po pierwsze wyeliminowatoby powstate w orzecznictwie sadéw
administracyjnych rozbieznosci, co do mozliwo$¢ uwolnienia
sie od omawianej odpowiedzialno$ci. Po drugie, w sposé6b jasny
i przejrzysty uporzadkowatoby problematyke ciezaru dowodu
w omawianym postepowaniu. Po trzecie wreszcie, stanowitoby
realizacje podstawowych zasad konstytucyjnych, na co zwréco-
no uwage w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 lipca
2014 r. Normatywne okre$lenie przestanek wytaczajacych moz-
liwo$¢ natozenia kary administracyjnej stanowitoby bowiem
wskazéwki co do okolicznosci, jakie udowodnié¢ musi wtasciciel
lub posiadacz nieruchomosci, aby uwolni¢ sie od odpowiedzial-
nosci administracyjnej. Dodatkowo, wprowadzenie do ustawy
o ochronie przyrody przestanek wytaczajacych odpowiedzial-
no$¢ ujednolicitoby zasady naktadania kar administracyjnych
z innymi przepisami regulujacymi powyzsza materie.
Podsumowujgc dotychczasowe rozwazania, wskazaé nale-
zy, ze dopuszczalne jest uwolnienie sie od odpowiedzialnosci
poprzez wykazanie przez wtasciciela lub posiadacza nierucho-
mosci, na ktdérej doszto do usuniecia drzew lub krzewéw bez
wymaganego zezwolenia, ze nie wiedziat on o usunieciu drze-
wa przez osobe trzecig i nie mégt temu zapobiec. Obowigzek
dowodowy wykazania powyzszej okoliczno$ci spoczywa jed-
nak na wiascicielu lub posiadaczu nieruchomosci. Istniejace
w orzecznictwie sagdéw administracyjnych rozbieznosci co do
mozliwosci uwolnienia sie od omawianej odpowiedzialnosci po-
winny zostaé usuniete poprzez nowelizacje ustawy o ochronie
przyrody i wprowadzenie normatywnych kryteriéw wytacza-
jacych mozliwo$¢ wymierzenie kary administracyjnej z tytutu
usuniecie drzew lub krzewéw bez wymaganego zezwolenia.
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