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STRESZCZENIE

Uznanie administracyjne jest instytucja prawna umozliwiajaca
dostosowanie dziatan podejmowanych przez administracje publiczna
do zmieniajacej sie rzeczywisto$ci. Warunkiem wstepnym prawidto-
wego zastosowania tej instytucji jest jednak w pierwszej kolejnosci
prawidlowe ustalenie w sprawie stanu faktycznego oraz prawnego,
a nastepnie ustalenie, czy okreslona norma prawna daje organowi
mozliwo$¢ wyboru rozstrzygniecia. W ramach instytucji zezwolenia
na wyciecie drzew i krzewéw uznanie organu pozwala mu na rozstrzy-

* Absolwenci Uniwersytetu Mikolaja Kopernika w Toruniu.
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gniecie, ktéremu z intereséw — ogdlnemu, czy tez indywidualnemu,
da¢ prymat w danej sprawie. W niniejszym artykule wskazano, czy,
a jezeli tak, to jakie, dyrektywy wyboru konsekwencji ustawodawca
zawarl w ustawie o ochronie przyrody. Jednoczesnie zaproponowano
zmiany, ktére moga utatwié i uczyni¢ bardziej przejrzystym proces wy-
dawania/odmowy wydania zezwoleth na wyciecie drzew i krzewow.

Stowa kluczowe
Uznanie administracyjne-charakter instytucji, zezwolenie na
wyciecie drzew i krzewow, dyrektywy wyboru konsekwencji.

ABSTRACT

Administrative discretion is a legal institution which gives organ
a possibility to adjust activity entertain by it to changing conditions.
Prerequsitie to valid use of abovementioned institution is to ascertain
in a certain case a correct factual and legal state, and if certain provi-
sion gives a possibility to decide one of a admissible options. Adminis-
trative discretion in a situation in which authority has to decide about
possibility to cut off trees or shrubberys is a situation in which organ
has to decide which interest should be overriding — individual or pub-
lic. In this article we indicate what suggestions about the way in which
certain case should be resolved could be found in Law of environmen-
tal protection. We also propose solutions, which in our opinion should
simplify and lucid foregoing institution.

Keywords
Administrative dicretion-character of the institution, permission
to cut off tress and shrubberys, directives of consequences.

1. WSTEP

Uznanie administracyjne jako instytucja prawa administra-
cyjnego jest uwazana w doktrynie jako jedna z istotniejszych
kwestii nauki prawa administracyjnego. Powyzszy poglad wyni-
ka z faktu, ze na ksztalt tej instytucji z jednej strony wpltywa idea
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zwigzania organéw administracji publicznej przepisami prawa,
z drugiej natomiast strony konieczno$¢ zapewnienia organom
administracji publicznej niezbednej elastyczno$ci umozliwiaja-
cej im podejmowanie adekwatnych dziatan do zmieniajacej sie
rzeczywistosci'. Celem niniejszego artykutu jest przedstawie-
nie instytucji uznania administracyjnego w praktyce stosowania
przepiséw ustawy o ochronie przyrody?, dotyczacych zezwole-
nia na wyciecie drzew i krzewo6w.

2. UZNANIE ADMINISTRACYJNE

Dyskrecjonalnos¢ jest elementem nieuniknionym w dzia-
faniu administracji®. Mozna stwierdzi¢, iz zjawisko to jest nie-
zalezne od prawodawcy. Wystepuja pewne ,naturalne” zrodta
swobody decyzyjnej. Po pierwsze, jest nim sama wlasciwosé
jezyka prawnego, polegajaca na wieloznacznosci i nieostrosci
poje¢, ktora wywoltuje potrzebe zastosowania regul wyktadni
i nie sprzyja wydawaniu jednolitych decyzji. Po drugie, duza
ilos¢ przepiséw prawnych powigzanych ze soba na ptaszczyzZnie
poziomej i pionowej, prowadzaca do luk oraz kolizji. Po trzecie,
zmiany zachodzace w spotecznym otoczeniu prawa. Po czwarte
wreszcie, sam sposob stosowania prawa objawiajgcy sie bardzo
czesto w redukcji ogélnej normy do prawnej podstawy konkret-
nej decyzji w powigzaniu z danym stanem faktycznym. Dyskre-
cjonalno$¢ w stosowaniu praw moze by¢ ujeta w perspektywie
catej praktyki decyzyjnej oraz w perspektywie konkretnej decy-
zji stosowania prawa. W obu przypadkach pozostaje w zwigzku
z wartoscia jednolito$ci stosowania prawa oraz oznacza sytuacje

1 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne w orgecznictwie sadéw admi-
nistracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010,
nr 5-6, s. 168.

2 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Dz.U. z 2004 r.
Nr 92, poz. 880 ze zm.; dalej: u.o.p lub ustawa).

3 Zob. J. Zimmermann, Znaczenie ugasadnienie rogstrzygniecia organu
administracji publicznej dla orzecznictwa sqdowo administracyjnego, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 5-6, s. 517.
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»,swobody od” (niezaleznos$ci od) czegos,co te dyskrecjonalnosé¢
przynajmniej potencjalnie, ogranicza*. Wskazane powyzej czyn-
niki niewatpliwie wplywaja na proces stosowania prawa i wy-
wierajag wplyw na kazdym jego etapie, a w ostatecznosci na
ksztalt rozstrzygniecia podejmowanego przez organ admini-
stracji publicznej. Jednakze z uznaniem administracyjnym be-
dziemy mieli do czynienia wéwczas, gdy administracja dla urze-
czywistnienia stanu prawnego moze wybiera¢ miedzy réznymi
rozwigzaniami. Uznanie wystepuje wtedy, gdy norma prawna
nie determinuje w sposéb jednoznaczny skutku prawnego, lecz
pozostawia w sposéb wyrazny dokonanie takiego wyboru orga-
nowi administracyjnemu. Inaczej méwiac, ustawa pozwala na
wyb6r nastepstwa prawnego, przy czym mozna dokonywa¢ wy-
boru miedzy dwiema lub wiecej mozliwo$ciami®.

Powyzsza konstatacja oznacza, iz uwzgledniajac zapropo-
nowane przez Jerzy Wréblewskiego model stosowania prawa,
sktadajacy sie z czterech etapéw: wyktadani prawa, ustalenia
stanu faktycznego, subsumcji oraz wigzacego ustalenie jej kon-
sekwencji prawnych®, z uznaniem administracyjnym bedziemy
mieli do czynienia dopiero na ostatnim z wyzej wskazanych
etapow. Warunkiem stosowania uznania administracyjnego jest
zatem prawidtowe dzialanie organu na wcze$niejszych etapach
stosowania prawa, polegajace na nalezytym ustaleniu stanu fak-
tycznego, wyborze normy prawnej oraz poprawnym dokonaniu
subsumcji. Uznanie administracyjne nie moze zatem wpltywaé
na interpretacje przepiséw prawa oraz na dokonywanie ustalen
faktycznych’.

4 L. Leszczynski, Dyskrecjonalnosé, a jednolitos¢ stosowania prawa. Rola
argumentu per rationem decidendi, [w:] W. Staskiewicz, T. Stawecki, Dyskrecjo-
nalnosé¢ w prawie, Warszawa 2010, s. 140.

> E. Ochendowski, Prawo administracyjne — cze$¢ ogélna, Torun 2009,
s. 210.

6 J. Wréblewski, Sqgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 50-57.

7 Por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 7 maja 2008 r., IV SA/Po 99/08,
CBOSA, gdzie zauwazono, ze uznanie administracyjne dotyczy przyszlosci;
przedmiotem uznania nie jest ustalenie znaczenia tekstu prawnego ani ocena
wystepujacych faktédw, lecz okreslenie skutku prawnego.
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Badajac zwroty, ktére moga stanowi¢ o upowaznieniu or-
ganu do zastosowania instytucji uznania, nie mozna zapominac,
ze moga pelni¢ one funkcje pomocnicza przy podejmowaniu de-
cyzji. Przepisy w rozmaity sposéb formutuja upowaznienia do
uznania. Najczesciej spotyka sie tu sformutowania typu ,,moze”.
Niejednokrotnie termin ten bywa sprzezony z innymi terminami
sugerujacymi samo przez sie mozliwo$¢ wyboru, np. wystepuje
czesto sformutowanie ,,moze zezwoli¢” czy ,,moze uznac¢”®. Kon-
sekwencjami, jakie wynikaja z przyjecia tego typu rozwiazan
prawodawczych, jest nadanie organowi administracji prawa do
udzielania zezwolenia badz tez jego odmowy. Ponadto nalezy
stwierdzi¢, ze istnieje wreszcie pewna grupa terminéw, ktére
tradycyjnie uwazano za upowaznienie do uznania, a ktére samo
przez sie niczego jeszcze nie oznaczajy. Do tej grupy zaliczaja
sie rézne ,zezwolenia” czy ,pozwolenia”. W kazdym przypad-
ku uzycia przez ustawodawce takich terminéw nalezy stara¢ sie
znalez¢ odpowiedZ na pytanie, czy w okreslonych warunkach
organ jest zobowigzany wydac¢ takie zezwolenie, czy tez moze,
ale nie musi tak postgpic®.

Wreszcie nalezy zauwazy¢, iz prawodawca postugujac sie
tzw. dyrektywami wyboru konsekwencji, moze wskazywac orga-
nowi administracji publicznej, jakie czynniki winien uwzgledni¢
on przy wyborze nastepstw prawnych danego rozstrzygniecia'®.
W doktrynie wskazuje sig, ze do dyrektyw wyboru konsekwencji
naleza: dyrektywy faktyczne — wskazujg na fakty, jakie organ
zobowigzany jest uwzglednié; dyrektywy odsytajace — odsytaja
do pewnych norm lub zasad; dyrektywy kierunkowe — wskazu-
jace na konieczno$¢ uwzglednienia pewnych wymogoéw celowo-
$ciowych z zakresu gospodarki, polityki etc'!.

Dodatkowo nalezy réwniez zwréci¢ uwage, ze na swobo-
de wyboru konsekwencji prawnych organu wplyw maja takze

8 M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 81.
9 Ibidem, s. 82.

10 Tbidem, s. 63.

1 Ibidem, 5. 91-92. 172013
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przepisy kodeksu postepowania administracyjnego'?, co podkre-
$la sie zaréwno w doktrynie, jak i judykaturze. Organ admini-
stracji jest bowiem ograniczony regulacjami w nim zawartymi.
Zwtaszcza art. 7 odgrywa w tym zakresie istotng role. W przy-
padku rozstrzygania w przedmiocie wydania zezwolenia organ
administracji powinien kierowa¢ sie kryteriami wynikajacymi
z tego przepisu, czyli zar6wno stusznym interesem spotecz-
nym, jak i stusznym interesem stron'®. Jezeli w sprawach pozo-
stawionych przez przepisy uznaniu administracyjnemu interes
spoleczny nie stoi temu na przeszkodzie i lezy to w mozliwos$ci
organu administracji, organ ten ma obowiazek zatatwi¢ sprawe
w sposéb pozytywny dla strony. Tworzy si¢ w ten sposob zatem
domniemanie pozytywnego rozstrzygniecia dla strony, chyba ze
brak jest realnych mozliwos$ci, by takie rozstrzygniecie nasta-
pito. Niemozliwos¢ taka moze wynika¢ z przyczyn faktycznych
albo gdy pozytywnemu rozstrzygnieciu stoi na przeszkodzie
niebudzacy watpliwosci interes ogélny. Takze przepis art. 107
kpa, ustanawiajacy obowiazek zawarcia w kazdej decyzji m.in.
uzasadnienia faktycznego oraz prawnego limituje przystugujaca
organowi swobode. W zwigzku z powyzszym mozna stwierdzi¢,
ze uznanie administracyjne — stanowigce pewna $cisle okre$lona
sfere swobody pozostawionej przez ustawe — nie stanowi w za-
den sposéb uprawnienia dla organu do podejmowania dowolne-
go dziatania'*. Domniemanie pozytywnego rozstrzygniecia dla
strony oraz konieczno$¢ uzasadnienia przyjetego stanowiska
stanowig skuteczne narzedzia ograniczenia swobody organu.

12 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyj-
nego, tj. Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 z pdzn. zm.; dalej: kpa).

13 K. Gruszecki, Zezwolenie na usunigcie drzew i krzewéw, Wroctaw 2011,
s. 170.

4 Zob. W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Krakéw
2006, s. 144 i wskazane tam orzecznictwo.
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3. INSTYTUCJA ZEZWOLENIA
NA WYCIECIE DRZEW I KRZEWOW

Odnoszac sie do instytucji zezwolenia na wyciecie drzew
i krzewow, nalezy zauwazy¢ na wstepie, ze zostata ona umiej-
scowiona w ustawie o ochronie przyrody, co oczywiscie nie sta-
nowito przypadkowego dziatania ustawodawcy. Ochrona $rodo-
wiska stanowi bowiem obowigzek wiadz publicznych. Wniosek
ten wyplywa z art. 74 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
ktéry stanowi miedzy innymi, ze wtadze publiczne prowadza
polityke zapewniajaca bezpieczenstwo ekologiczne wspoéicze-
snemu i przysztym pokoleniom (ust. 1), a ochrona $rodowiska
jest obowigzkiem wtadz publicznych (ust. 2). Jak zauwaza
sie przy tym w doktrynie rola tego obowigzku istotnie wzrasta
w ostatnich latach!®.

Obowigzek wiadz publicznych, o ktérym mowa powyzej,
mozna rozpatrywaé w opozycji do art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji,
z ktérego wynika, ze kazdy ma prawo do wtasnosci podlega-
jacej przy tym réwnej dla wszystkich ochronie prawnej. Sama
juz bowiem Konstytucja w wyzej wymienionym przepisie (art.
64 ust. 3) dopuszcza ograniczenie tego prawa w odpowiednim
zakresie i formie. Jak trafnie zauwazyt Trybunal Konstytucyjny
w swoim wyroku z dnia 25 maja 1999 r.'’, prawo witasnosci,
najpetniej zdefiniowane w art. 140 kc, ograniczone jest z jed-
nej strony przez zasady wspolzycia spotecznego, z drugiej nato-
miast podlega r6znorakim ograniczeniom przewidzianym przez
ustawy, wsréd ktérych najliczniejsza grupe stanowia normy
administracyjnoprawne. Jak konstatuje zatem TK, wtascicielo-
wi wszystko wolno, czego mu ustawa i wzglad na uzasadnione
interesy innych oséb nie zabraniaja. Prawo wtasnos$ci nie daje

5 Na temat zakresu pojecia ,$rodowiska” zobacz art. 3 pkt 39 Ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. 2001 Nr 62,
poz. 627 z pézn. zm.).

6 W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2009,
s. 89.

7 Wyrok TK z dnia 25 maja 1999 r., SK 9/98, Z.U. 1999, Nr 4, poz. 78.
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zatem wlascicielowi pelnej, absolutnej wtadzy nad rzecza — nie
jest juz ius infinitum. W rzeczywistosci stwierdza TK, ze granice
prawa wlasnosci sg takie, jakie zakre$la catoksztalt przepiséw
konkretnego ustawodawstwa.

Przyktadem ograniczenia prawa wlasnosci jest wilasnie
przewidziana w u.o0.p instytucja zezwolenia na wyciecie drzew
i krzewow. Jak wskazano w literaturze, ,nie ulega watpliwosci,
ze zakaz usuwania drzew i krzewo6w z wiasnej (a tak jest z regu-
ty) nieruchomosci bez zezwolenia organu administracji publicz-
nej (inaczej méwiac — wymog uzyskania zezwolenia) jest ogra-
niczeniem chronionego konstytucyjnie (art. 64 Konstytucji RP)
prawa wykonywania wtasnosci”'®. Wyzej wspomnianemu ogra-
niczeniu odpowiada réwniez art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przepis
ten stanowi bowiem, Ze ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanowione tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenistwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej,
albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga
naruszaé istoty wolnosci i praw. Jak podniesiono w orzecznic-
twie przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji stanowi jednoznaczna
i wyrazng konstytucyjng podstawe dla wprowadzania ograni-
czeh prawa wlasnosci, w tym — co jest istotne dla rozpatrywa-
nej sprawy — ograniczen koniecznych dla ochrony $rodowiska.
Konstytucja do problematyki ochrony s$rodowiska nawigzuje
kilkakrotnie na gruncie szeregu swoich przepiséw. W art. 5,
zamieszczonym w rozdziale 1 Konstytucji ,,Rzeczpospolita”, po-
stanawia, ze Rzeczpospolita Polska zapewnia ochrone $rodowi-
ska, kierujac sie zasada zrownowazonego rozwoju. Z uwagi na
istote tej problematyki ochrone srodowiska Konstytucja traktuje
takze w kategorii obowigzku obywatelskiego, o czym stanowi
art. 86 Konstytucji. Zasady odpowiedzialnosci, jakie spoczywaja
na obywatelach, okresla ustawa'. Zgodnie z powyzszymi prze-

18 'W. Radecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2008,
S. 245.

19 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 04.06.2009 r., II SA/Kr 324/09,
dostepny w CBOSA.
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pisami ograniczenie w zakresie korzystania z prawa wilasnosci
zostato ustanowione w ustawie oraz odpowiada koniecznos$ci
dbania o ochrone $rodowiska. Ograniczenie to jest réwniez
zgodne z trescig Protokotu nr 1 Europejskiej Konwencji o Ochro-
nie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolno$ci, ktéry stanowi
w art. 1, ze ochrona wtasnos$ci przewidziana w tym akcie praw-
nym nie narusza w zaden sposob prawa panstwa do stosowania
takich ustaw, jakie uzna za konieczne do uregulowania sposobu
korzystania z wtasnosci zgodnie z interesem powszechnym lub
w celu zabezpieczenia uiszczania podatkéw badz innych nalez-
nosci lub kar pienieznych?°. Tym samym, w $wietle postanowien
protokotu dopuszczalne jest stanowienie przez panstwo strone
ustaw, jakie uzna za konieczne w procesie regulacji korzystania
z prawa wlasnosci, jezeli tylko dana ustawa jest zgodna z intere-
sem powszechnym. Postawienie wymogu uzyskania zezwolenia
na usuniecie wtasnego drzewa miesci sie zatem, jak stwierdza
Wojciech Radecki, w regulacjach Protokotu?!.

4. PRZYCZYNY UZNANIOWEGO CHARAKTERU
DECYZJI ADMINISTRACYJNEJ
W ZAKRESIE WYDANIA ZEZWOLENIA
NA USUNIECIE DRZEW I KRZEWOW NA TLE ART. 83 UST. 3
USTAWY O OCHRONIE PRZYRODY

Odnoszac powyzsze rozwazania na temat uznania admi-
nistracyjnego do instytucji zezwolenia na wyciecie drzew/krze-
wow nalezy w pierwszej kolejnosci skoncentrowaé swojg uwage
na art. 83 ust. 1 i 3 u.o.p. Decyzja wojta, burmistrza albo pre-
zydenta zapadajaca po rozpoznaniu wniosku o zezwolenie na
usuniecie drzew lub krzewéw moze w szczegdélno$ci obejmowac
udzielenie takiego zezwolenia lub odmowe jego udzielenia. To

20 Protokdt ratyfikowany przez Rzeczpospolita Polske, opublikowany
w Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175.
21 'W. Radecki, Ustawa..., s. 246.
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pierwsze, pozytywne rozstrzygniecie sprawy, moze z kolei przy-
bra¢ postaé¢ zezwolenia prostego (to znaczy niezawierajgcego
warunku) lub uwarunkowanego, jak wskazuje ustawa: przesa-
dzeniem drzew lub krzewdéw w miejsce wskazane przez wydaja-
cego zezwolenie albo zastgpienie innymi drzewami lub krzewa-
mi w liczbie nie mniejszej niz liczba usuwanych. Przesadzenie
lub zastgpienie jest warunkiem w rozumieniu art. 162 § 1 pkt
2 kpa, co oznacza, ze niedopelnienie warunku pocigga za soba
stwierdzenie wygasniecia decyzji. Warunek o ktérym mowa
W ww. przepisie to warunek w rozumieniu przepiséw prawa
cywilnego (art. 89 kc). Tym samym utrzymanie w mocy decy-
zji uzaleznione jest od zdarzenia przysztego i niepewnego?
We wszystkich oméwionych powyzej konfiguracjach decyzja
ma charakter uznaniowy. Nie da sie zatem z u.o.p., jak trafnie
stwierdza W. Radecki, wywnioskowa¢ publicznoprawnego rosz-
czenia o zezwolenie na usuniecie drzew lub krzewéw?.

W tym kontek$cie nalezy jednak podkresli¢, ze w $wietle
art. 86 wyzej wymienionej ustawy, w sytuacji, w ktdrej ustawo-
dawca rezygnuje z oplat za usuwanie drzew i krzewéw, organ
powinien obligatoryjnie wydaé¢ zezwolenie, jezeli interes spo-
teczny nie przemawia za utrzymaniem drzew i krzewoéw. Co
wiecej, wydanie przez organ zezwolenia na usuniecie drzew
i krzewo6w jest wyjatkiem od zasady nakazujacej utrzymanie
drzew i krzewéw we wtasciwym stanie. Dodatkowo, mozliwo$é
pozostawiona przez ustawodawce, a polegajaca na przesadze-
niu drzew lub krzewéw badz na zastgpieniu ich innymi drze-
wami lub krzewami w odpowiedniej liczbie stanowi podstawe
do twierdzenia, ze rozstrzygniecie ma charakter limitowanego
uznania administracyjnego®*. Ograniczenie wskazanego luzu
decyzyjnego, jaki ma organ podczas rozstrzygania wskaza-
nych kwestii, zdaje sie potwierdzaé coraz cze$ciej wysuwana
przez doktryne teze o odchodzeniu od pojecia ,uznania” badz

22 M. Jaskowska, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do art. 162 kodek-
su postepowania administracyjnego — System informacji prawnej LEX.

2 W. Radecki, Ustawa..., s. 248-249.

24 A. Majewski, Kryteria wydawania przez organy gmin zezwolen na usunie-
cie drzew i krzewdw, ,,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 11, s. 57.
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»,Swobodnego uznania” i zastepowaniu go przez pojecie ,ogra-
niczonego swobodnego uznania”. Fakt ten wyraznie daje sie
zauwazy¢ poprzez mozliwosci wyboru przez organ konkretne-
go rozwigzania zastepczego sposréd tylko dwdch wskazanych
w art. 83 ust. 3 u.o.p. aspektéw. Powstaje zatem jak stwierdza
A. Majewski , konieczno$¢ rozwazenia granicy pomiedzy obsza-
rem, w ktérym rozstrzygniecie organu gminy wyznaczone jest
normami prawnymi a obszarem rozstrzygniecia, ktéry norma
prawna przekazuje do uznania organowi, oraz dyrektyw, ktory-
mi powinien kierowac¢ sie organ przy uznaniu”?.

5. DYREKTYWY WYBORU KONSEKWENCJI
W SWIETLE ORZECZNICTWA

Biorac pod uwage poczynione wcze$niej rozwazania do-
tyczace ochrony srodowiska oraz uzyskania zezwolenia na wy-
ciecie drzew i krzewéw w kontekscie prawa witasnosci i jego
ograniczenia, interesujaca bedzie dalsza analiza zagadnienia
uznaniowosci decyzji organu administracji w zakresie wydania
zezwolenia na wyciecie drzew i krzewéw. Powstaje bowiem sy-
tuacja, w ktérej z jednej strony ustawodawca w celu ochrony
przyrody dokonat ingerencji w konstytucyjne prawo wtasno-
$ci. Z drugiej natomiast strony faktem jest, ze przestanki, ktére
powinien wzigé organ pod uwage przy ingerowaniu w prawo
wlasnosci, nie zostaty przez ustawodawce okreslone. Niewatpli-
wie wplyw na to ma fakt, ze trudno wymagac¢ od ustawodawcy
uwzglednienia w tresci przepiséw wszystkich mozliwych sytu-
acji, jakie w czasie obowiazywania okre$lonego aktu prawnego
beda miaty miejsce?.

Tym istotniejsze wydaje sie zatem rozwazenie sposobéw
wypelniania przez organ wspomnianego wyzej luzu pozosta-
wionego przez norme prawna, czyli scharakteryzowa¢ uznanio-

% A. Majewski, Kryteria..., s. 57.
26 E. Ochendowski, Prawo..., s. 207.
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wy charakter decyzji organu administracji w sprawie wydania
zezwolenia na wyciecie drzew i krzewdéw.

Obowigzujaca obecnie ustawa o ochronie przyrody nie sta-
nowi w swojej tresci ogélnych dyrektyw, ktére powinien braé¢
pod uwage organ przy wydawaniu decyzji o charakterze uzna-
niowym w kwestii usuniecia drzew i krzewéw. Mogtyby one sta-
nowi¢ swoistego rodzaju fundament do podjecia decyzji prostej
lub uwarunkowanej. Postugujac sie jednak regutami wyktadni
funkcjonalnej oraz systemowej, ktére przychodzg nam w tej sy-
tuacji z pomoca, nalezy wskaza¢ za Krzysztofem Gruszeckim, ze
»,na gruncie — poprzednio regulujacej te problematyke — art. 48
ustawy o ochronie i ksztaltowaniu $rodowiska stwierdzono,
ze zezwolenia na usuwanie drzew i krzew6éw maja charakter
dyskrecjonalny. Nie moga jednak pozostawaé w sprzecznosci
z: obowigzujacymi zasadami prawa, postanowieniami konsty-
tucji, przepisami zawierajgcymi normy powszechnie obowig-
zujace i podlegajacymi bezposrednio zastosowaniu w danej
sprawie normami miedzynarodowymi, ustawa wprowadzajaca
wymdg uzyskania zezwolenia, ustawami szczegdélnymi, inny-
mi powszechnie obowigzujacymi przepisami prawa”®. Ponad-
to, w orzecznictwie sagdéw administracyjnych wskazano szereg
wskazowek, ktérymi powinien kierowa¢ sie organ, rozpatrujac
wniosek o wydanie zezwolenia na wyciecie drzew lub krzewdéw.

I tak, Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wy-
roku z dnia 29.07.2009 r.2® wskazal, iz zgodnie z art. 7 kpa
organ winien zatatwi¢ sprawe, majac na wzgledzie interes
spoleczny i stuszny interes obywateli. Z tej przyczyny organ —
dziatajac w ramach uznania — winien przeprowadzi¢ wnikliwe
postepowanie zmierzajace do oceny stwierdzonego stanu fak-
tycznego, jako ze konstrukcja przepiséw dotyczacych wyda-
wania zezwolen na wyciecie drzew nie wyklucza mozliwosci
odmowy uwzglednienia wniosku lub orzeczenia w sposéb od-
biegajacy od sprecyzowanego w nim zadania, jednakze naktada
na organ obowigzek kazdorazowego precyzyjnego wskazania

27 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Krakéw 2005,
s. 325.
28 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 29.07.2009 r., IT SA/Po 42/09, CBOSA.
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przestanek, jakimi kierowat sie, wydajac decyzje. Dziatanie or-
ganu w ramach uznania administracyjnego obliguje zatem or-
gan do podania uzasadnienia prawnego i faktycznego podjete-
go rozstrzygniecia, co wynika z jednej strony z obowiagzujacej
w postepowaniu administracyjnym zasady przekonywania (art.
11 kpa), z drugiej za$ z obowigzku umozliwienia sagdowi prze-
prowadzenia kontroli legalnosci. Wojewédzki Sad Administra-
cyjny w Warszawie w wyroku z dnia 09.07.2008 r.2° podkreslit
natomiast, ze orzekajac w przedmiocie zezwolenia na wyciecie
drzew lub krzewdéw organ musi uwzglednia¢ réwniez witasci-
we w danej sprawie przepisy prawa materialnego, tj. na grun-
cie rozstrzyganej sprawy przepisy ustawy o ochronie przyrody.
Zgodnie bowiem z tym aktem prawnym ochrona przyrody w ro-
zumieniu art. 2 ust. 1 pkt 7, 8 1 9 ustawy polega na zachowaniu,
réwnowaznym uzytkowaniu oraz odnawianiu zasob6w, tworéw
i sktadnikéw przyrody: krajobrazu, zieleni w miastach i wsiach
oraz zadrzewien, a celem ochrony przyrody — stosownie do
art. 2 ust. 2 pkt 5 i 7 przedmiotowej ustawy — jest ochrona wa-
loréw krajobrazowych, zieleni w miastach i wsiach oraz zadrze-
wien, nadto ksztaltowanie wtasciwych postaw cztowieka wobec
przyrody przez edukacje, informowanie i promocje w dziedzi-
nie ochrony przyrody.

Opierajac sie na wyzej wskazanych przestankach, naj-
istotniejsza kwestia wydaje sie wywazenie interesu obu stron
procesu decyzyjnego. Postepowanie to powinno bra¢ przede
wszystkim pod uwage interes prawny oraz faktyczny podmiotu
wnioskujacego przy jednoczesnym rozwazeniu interesu publicz-
nego przemawiajacego za pozostawieniem jak najwiekszej licz-
by obiektéw przyrodniczych. Organ decyzyjny powinien bra¢
pod uwage w szczegélnosci kwestie, czy bez zezwolenia, o ktd-
re wnioskuje podmiot, nie mozna zrealizowa¢ danego przedsie-
wziecia dajacego asumpt do wystapienia o zezwolenie na wy-
ciecie, jednoczesnie badajac konsekwencje takiego zezwolenia
dla $rodowiska.

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 09.07.2008 r., IV SA/Wa 694/08,
CBOSA.
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Ponadto organ powinien zbada¢, czy nie bedzie wystarcza-
jace spelnienie warunkéw art. 83 ust 3 u.o.p. Warto przy tym
zauwazy¢, ze jak stusznie podnosi sie w orzecznictwie®’, z ww.
przepisu wynika, iz organ administracji rozpatrujac wniosek
o wydanie zezwolenia na usuniecie drzew lub krzewéw, moze
uzalezni¢ wydanie takiego zezwolenia od zastapienia wycietych
drzew innymi drzewami. Podkresli¢ przy tym nalezy jednak, iz
przepis ten nie daje organowi umocowania do okreslenia ga-
tunku, wieku oraz parametréw drzew (obwodu pnia, wysoko-
$ci, czy tez innych cech), jakie majg by¢ nasadzone. Jedynym
bowiem uprawnieniem organu w przypadku zastosowania tego
przepisu jest nalozenie na strone obowigzku nasadzenia okre-
$lonej (nie mniejszej niz liczba usuwanych) liczby drzew lub
krzewéw w miejsce usuwanych.

Dopiero wskazanie negatywnych wnioskéw wynikajacych
z przeprowadzonych rozwazan odno$nie do mozliwosci wy-
dania decyzji zezwalajacej na wyciecie drzewa lub krzewdéw
(warunkowej lub tez nie) umozliwia organowi wydanie decyzji
odmownej. Jak przy tym podnosi sie w doktrynie, za wystarcza-
jaca przestanke do wydania decyzji odmawiajacej zezwolenia na
usuniecie drzew lub krzewéw nie moze by¢ uznany sam walor
przyrodniczy obiektu objetego wnioskiem?!. Jak trafnie bowiem
zauwazyt Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie w wy-
roku z dnia 10.11.2009 r.*? ustawa o ochronie przyrody wyma-
ga, by rozwazajac z jednej strony wymogi zwigzane z ochrona
przyrody, a z drugiej strony potrzeby inwestycyjne organ starat
sie wywazy¢ wskazane powyzej elementy. Innymi stowy ustawa
umozliwi wycinke drzew nawet w sytuacji, gdy sa one w petni
zdrowe. Warunkiem jednak takiego postepowania jest pewnos¢,
ze innymi metodami danej inwestycji przeprowadzi¢ sie nie da.

30 Zob. m. in. wyrok WSA w Poznaniu z 10.03.2009 r., sprawa o sygn. akt
II SA/Po 823/09 czy tez wyrok WSA w Warszawie z 08.09.2009 r., sprawa
o sygn. akt IV SA/Wa 923/09 — orzeczenia dostepne w CBOSA.

31 K. Gruszecki, Ustawa..., s. 326.

32 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 10.11.2009 r., II SA/Ol 885/09, dostep-
ne na CBOSA.
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Takie dziatanie organu administracji publicznej, znajduja-
ce odzwierciedlenie w uzasadnieniu wydanego rozstrzygniecia,
zagwarantuje, ze okres$lone postepowanie organu bedzie mie-
$cilo sie w ramach uznania administracyjnego, a nie stanowito
swobodnej, nieopartej na zadnych podstawach, decyzji**. Traf-
ny wydaje sie przy tym poglad wyrazony przez Sad Najwyzszy
w wyroku z dnia 24 czerwca 1993 .34, w ktérym to stwierdzil, iz
przy dokonywaniu sagdowej kontroli zgodnosci z prawem wszel-
kich decyzji administracji o charakterze uznaniowym (a wiec
tam, gdzie ustawa daje organowi administracji mozliwo$¢ do-
konywania warto$ciowania i wyboru jednego sposréd réznych
dopuszczalnych w $wietle prawa rozstrzygnie¢) rola, zadania
i zakres kompetencji niezawistego sadu musza by¢ rozumiane
znacznie szerzej i glebiej niz w innych sytuacjach. Méwiac naj-
prosciej, z decyzjami uznaniowymi musi sie wigza¢ nie zmniej-
szona, lecz zwiekszona kontrola sadéw, wykonywana z punktu
widzenia przestrzegania prawa (i to prawa rozumianego jako
cato$¢ systemu). Tam bowiem, gdzie wieksze sg mozliwosci na-
ruszenia lub naduzywania prawa, tam réwniez kontrola sagdowa
musi by¢ doktadniejsza i bardziej rygorystyczna, a uzasadnienie
orzeczenia sagdowego — jasne i niebudzace watpliwosci co do
jego motywow.

6. PODSUMOWANIE

W $wietle powyzszych rozwazan nalezy zauwazy¢, iz brak
jest w ustawie o ochronie przyrody jednoznacznie sformutowa-
nych dyrektyw upowazniajgcych organy administracji publicz-
nej do wydania zezwolenia na wycinke drzew lub krzewodw.
Sformutowane zaréwno w judykaturze, jak i w doktrynie pogla-
dy, jakkolwiek stanowig dla organéw administracji publicznej
niezwykle istotne wytyczne co do przestanek podjecia prawi-
dtowego rozstrzygniecia, to jednak nie sa one wigzacymi kryte-

3 Por. wyrok NSA z 11.06.1981 r., SA 829/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 57.
3 Wyrok SN z dnia 24.06.1993 r., III ARN 33/93.
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riami, wedtug ktérych organ winien odmoéwi¢ lub tez wydacé ze-
zwolenie. Jak podnosi sie w doktrynie, taka sytuacja powoduje,
ze praktyka w tym zakresie jest bardzo rézna, co niekiedy nie
sprzyja pewnosci prawa, a jednoczesnie jest konieczne z uwagi
na r6znorodno$¢ zycia gospodarczego Dlatego tez postuluje sie,
by przy najblizszej nowelizacji ustawy o ochronie przyrody usta-
wodawca wprowadzit przestanki, ktérych spelnienie umozliwia
np. wydanie zezwolenia na wycinke®. W konteks$cie nowelizacji
u.0.p. mozna by jednak rozwazy¢ mozliwos¢ wykluczenia (a na
pewno jego ograniczenia) uznaniowo$ci organu w zakresie
udzielania zezwolenia na wyciecie drzew i krzew6éw poprzez
przemodelowanie systemu jego wydawania. Skoro bowiem ce-
lem ww. ustawy jest ochrona przyrody, a na gruncie przedmioto-
wej instytucji ochrona drzew lub krzewéw przed ich samowol-
nym usuwaniem, to czy nie zasadne byloby wprowadzenie do
ustawy prostej przestanki warunkujacej uzyskanie zezwolenia
na wyciecie drzewa lub krzewu w postaci rekompensaty pole-
gajacej na obowigzku zastepczego nasadzenia. Oczywiscie taka
mozliwo$¢ musiataby podlega¢ istotnym ograniczeniom zwig-
zanym chociazby z wiekiem danego drzewa lub krzewu czy tez
jego gatunkiem. Dodatkowo uzalezniajac wydanie zezwolenia
na wyciecie danego drzewa lub krzewu, nalezatoby wyposazy¢
organ w mozliwo$¢ okreslania, jaki gatunek winien by¢ zasadzo-
ny przez strone domagajaca si¢ wydania zezwolenia. Powyzsze
rozwigzanie umozliwiloby jednak ograniczenie uznaniowo$ci
organu jedynie do takich przypadkéw, w ktérych przedmiotem
oceny bytyby szczegélnie cenne elementy przyrody. Pozostate
natomiast przypadki bylyby przez organ rozstrzygane automa-
tycznie, pod warunkiem zobowigzania si¢ przez strone do zre-
kompensowania poczynionych przez nig zmian w otoczeniu.
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