ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 9 marca 2017 r. Pozycja 11

POSTANOWIENIE
Z dnia 7 marca 2017 r.
Sygn. akt K 9/15

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Michal Warcinski — przewodniczacy
Lech Morawski

Piotr Pszczotkowski — sprawozdawca
Malgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 7 marca 2017 r., wniosku Prezesa Naj-
wyzszej Izby Kontroli o zbadanie zgodnosci:
art. 83 ust. 3 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U.
22013 r. poz. 627, ze zm.) w zakresie, w jakim uzaleznia zgod¢ na wycigcie
drzewa z pasa drogowego od zastgpienia go innymi drzewami i krzewami,
W liczbie nie mniejszej niz liczba usuwanych drzew lub krzewow, z art. 2, art. 5
oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

postanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o0 organizacji i
trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzy¢
postepowanie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
I

1. We wniosku z 9 marca 2015 r. Prezes Najwyzszej Izby Kontroli (dalej: Prezes NIK
lub wnioskodawca) zwrdcit si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego o kontrole zgodnosci art. 83
ust. 3 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2013 r. poz. 627, ze
zm.; dalej: u.0.p.) w zakresie, w jakim uzaleznia zgode na wyciecie drzewa z pasa drogowego
od zastgpienia go innymi drzewami i krzewami, w liczbie nie mniejszej niz liczba usuwanych
drzew lub krzewow, z art. 2, art. 5 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji.

1.1. Do zainicjowania postepowania przed TK w sprawie konstytucyjnosci art. 83
ust. 3 u.o.p. sktonity wnioskodawce wyniki kontroli bezpieczenstwa ruchu drogowego, ktora
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zostala przeprowadzona przez Najwyzszg Izbe Kontroli (jej ustalenia przedstawiono w infor-
macji zatwierdzonej przez Prezesa NIK 24 lipca 2014 r., KPB-4101-03-00/2013, nr ewid.
148/2014/KPB). Zgodnie z ustaleniami NIK, do znacznej liczby wypadkéw na drogach do-
chodzi na skutek zderzenia z drzewem rosnagcym w pasie drogowym, wobec czego jednym
Z aspektow modernizacji infrastruktury drogowej powinna by¢ zmiana praktyki polegajace;j
na realizacji nasadzen w pasie drogowym nowych drzew w liczbie nie mniejszej niz liczba
drzew usuwanych. Praktyka taka — majgca podstaw¢ w przepisach prawa — uniemozliwia li-
kwidacje tzw. twardego otoczenia drogi, przez co nie sprzyja poprawie bezpieczenstwa ruchu
drogowego.

1.2. W ocenie wnioskodawcy, niekonstytucyjnos¢ art. 83 ust. 3 u.0.p. wynika przede
wszystkim z naruszenia zasady okreslonos$ci przepisow prawa, stanowigcej element zasady
demokratycznego panstwa prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji.

Whnioskodawca upatruje naruszenia zasady okreslonosci przepisOw prawa w tym,
ze kwestionowana regulacja pozostawia kwestie¢ wydania zezwolenia na wycinke drzew arbi-
tralnemu uznaniu organu wladzy publicznej. Na podstawie art. 83 ust. 3 u.o0.p. organ admini-
stracji moze bowiem postapi¢ trojako. Przede wszystkim, moze wydaé zezwolenie bez zad-
nych dodatkowych warunkéw. Wydajac zezwolenie na wycinke, moze tez nakaza¢ przesa-
dzenie drzew we wskazane miejsce. Wreszcie moze uzalezni¢ wycinke od realizacji nasadzen
nastepczych w liczbie nie mniejszej niz liczba usuwanych drzew. Ustawodawca nie okreslit
jednak zadnych przestanek prawnych ani faktycznych, ktore precyzowatyby, w jakich wy-
padkach dopuszczalne jest natozenie dodatkowych obowigzkow. Art. 83 ust. 3 u.0.p. nie
wskazuje nawet minimalnych kryteriow. Nie wymaga rowniez przeprowadzenia postepowa-
nia, ktére miatoby na celu ustalenie wymiaru obowigzku w $wietle okolicznosci indywidual-
nej sprawy. Ustawodawca nie okreslil, od czego ma zaleze¢ decyzja nakazujaca przesadzenie
ro$lin ani jakie kryteria nalezy uwzglednié, ustalajac miejsce przesadzen. Nie wskazat takze
przestanek warunkujacych nakaz dokonania nasadzen zastgpczych. Co prawda art. 83 ust. 3
U.0.p. ustanawia minimalng liczbe roslin, ktore nalezy zasadzi¢, lecz nie wskazuje liczby
maksymalnej, pozostawiajac jej ustalenie do arbitralnej decyzji organu. Zakwestionowany
przepis nie wyklucza tego, ze miejscem nasadzen zastepczych bedzie to samo miejsce, z kto-
rego usunieto rosliny objete zezwoleniem. Rozwigzania przyjete w art. 83 ust. 3 u.0.p. nie
sprzyjaja zatem poprawie bezpieczenstwa ruchu drogowego, gdyz — jak wynika z kontroli
NIK — uniemozliwiaja likwidacj¢ tzw. twardego otoczenia drogi.

Przyjmujac za punkt wyjscia twierdzenie, ze uznanie administracyjne nie moze nosic¢
cech dowolnosci, wnioskodawca stanat na stanowisku, ze decyzje podejmowane na podstawie
zakwestionowanego przepisu nie zapadajag w granicach wilasciwie rozumianego uznania ad-
ministracyjnego (co potwierdza¢ mialy wyniki kontroli NIK). Ze wzgledu na niedostateczng
okreslono$¢ art. 83 ust. 3 u.0.p. zatarciu ulegly granice mi¢dzy uznaniem oraz dowolnos$cia
dziatania organow. Decyzje w nienalezyty sposob uwzgledniaty tez interesy spoteczne,
zwlaszcza potrzebg poprawy bezpieczenstwa na drogach. Nieprecyzyjnos$¢ art. 83 ust. 3 u.0.p.
stanowi ponadto zagrozenie spdjnosci stosowania prawa. Ze wzgledu na brak kryteriow wy-
boru miejsca realizacji nasadzen zastgpczych, dopuszczalne stajg si¢ — jak wskazal wniosko-
dawca — co najmniej trzy rozne sposoby rozstrzygniecia tej kwestii przez organ, ktéry moze
wskazaé teren nieruchomosci, z ktorej maja by¢ usunigte drzewa, teren innej nieruchomosci
znajdujacej si¢ w posiadaniu osoby dokonujacej wycinki albo tereny komunalne. Niesprecy-
zowanie przez ustawodawce gatunku ani wielkosci drzew, ktore miatyby by¢ nasadzone za-
stepczo, powoduje z kolei — zdaniem wnioskodawcy — brak klarownych zasad kompensaty
uszczerbku wynikajacego z wycinki, a to rodzi ryzyko, ze zamiast usunigtych roslin zostang
nasadzone drzewa lub krzewy o bardzo matej wartosci przyrodniczej i na tyle mtode, ze beda
mogty by¢ usuniete bez zezwolenia.
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Whnioskodawca przypomniat takze, ze zgodnie z orzecznictwem konstytucyjnym prze-
pis, ktory umozliwia natozenie okreslonych obowigzkow, musi wskazywac przestanki w spo-
s6b wykluczajagcy niejednoznaczno$é. Tymczasem art. 83 ust. 3 u.0.p. pozostawia organom
administracji tak duzag swobod¢ decyzyjna, ze obywatel nie jest nawet w stanie przewidzie¢
reakcji wladzy publicznej na wniosek o wydanie zezwolenia na usunigcie roslin rosngcych na
terenie bedacym w jego posiadaniu. Jak podkreslit wnioskodawca, wymagania jasnosci i pre-
cyzyjnosci przepisu, a takze przewidywalno$¢ jego stosowania sg tym bardziej istotne,
ze konieczno$¢ uzyskania zezwolenia na wycinke stanowi form¢ ograniczenia prawa wlasno-
sci, podlegajacego ochronie na podstawie art. 64 Konstytucji. Ograniczenie konstytucyjnej
zasady poszanowania prawa wilasnosci ze wzgledu na cel, ktory stanowi ochrona przed nie-
kontrolowang wycinkg roslin rosnagcych poza lasem, moze by¢ uznane za dopuszczalne tylko
woweczas, gdy spelnia wymaganie proporcjonalnosci sensu stricto, o ktorej mowa w art. 31
ust. 3 Konstytucji.

1.3. Uzasadniajac zarzut naruszenia zasady zrOwnowazonego rozwoju, wyrazonej
w art. 5 Konstytucji, wnioskodawca wskazal na potrzebe poszukiwania takich rozwigzan
(w tym legislacyjnych), ktore beda sprzyja¢ rozwojowi cywilizacyjnemu, a jednocze$nie za-
pewnig ochrong przyrody. Szczegdlne znaczenie dla rozwoju spoteczenstwa ma poprawa ja-
kosci infrastruktury, w tym rozbudowa oraz utrzymywanie drog wolnych od zbednych zagro-
zen. Do ustawodawcy nalezy prawidtowe wywazenie konkurujacych wartos$ci.

Tymczasem, zdaniem wnioskodawcy, realizacja nasadzen zastgpczych w liczbie
przewyzszajacej czgsto liczbe drzew usunigtych nie sprzyja bezpieczenstwu na drogach, lecz
je obniza. Negatywny wplyw poglebia praktyka nasadzen w bezposredniej bliskosci krawedzi
jezdni. Art. 83 ust. 3 u.0.p. w kwestionowanym zakresie nie ma tez uzasadnienia logicznego.
Skoro bowiem najczestszym powodem ubiegania si¢ o zgode na wycinke jest wzglad na bez-
pieczenstwo uzytkownikow drog, to uzaleznienie wycinki od zastgpienia usuwanego drzewa
innych drzewem w tym samym miejscu niweczy cel wycinki z pasa drogowego. Wniosko-
dawca zauwazyl ponadto, ze art. 83 ust. 3 u.0.p., jesli odczytywa¢ go w zwigzku z przepisami
ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2016 r. poz. 1440, ze zm.),
Z ktérych wynika dyrektywa nieniszczenia zieleni w pasie drogowym, moze prowadzi¢ wrecz
do zwigkszenia liczby ro$lin nasadzanych w niewielkiej odlegtosci od krawedzi jezdni.

Biorgc takze pod uwage dane statystyczne, wnioskodawca stangt na stanowisku, ze
art. 83 ust. 3 u.o.p. w zakresie, w jakim uzaleznia zgod¢ na wycinke drzewa z pasa drogowe-
go od zastgpienia go innymi drzewami lub krzewami w liczbie nie mniejszej niz liczba usu-
wanych roslin, narusza art. 5 Konstytucji przez to, ze prowadzi do obnizenia stanu bezpie-
czenstwa na drogach. Chociaz nie blokuje on procesu rozwoju infrastruktury drogowej, to
odbiera temu procesowi charakter zrownowazony. Ochrona $rodowiska nie moze za$, jak
podkreslit wnioskodawca, by¢ realizowana z uzyciem $rodkow, ktoére moga rodzi¢ zagrozenie
zycia lub zdrowia obywateli. Zdaniem wnioskodawcy, w art. 83 ust. 3 u.0.p. nie doszto do
wlasciwego wywazenia proporcji migdzy potrzeba ochrony przyrody i1 bezpieczenstwem
uzytkownikéw drég. Nadmierny nacisk polozony zostal na te pierwsza wartosc.

1.4. Wynikajacy z art. 83 u.0.p. nakaz uzyskania zezwolenia na usunigcie drzewa lub
krzewu, potaczony z mozliwos$cia natozenia na witasciciela nieruchomos$ci obowigzku przesa-
dzenia lub realizacji nasadzenia zastepczego, stanowi ograniczenie prawa wiasnosci. Nad-
mierny luz decyzyjny podczas wydawania zakazéw i nakazow okreSlonych w ustawie
o ochronie przyrody, jaki zakwestionowany przepis pozostawia organom administracji, pro-
wadzi za$, zdaniem wnioskodawcy, do przekroczenia granicy istoty prawa wtasnosci. Suma
ciezarOw naktadanych na wiasciciela nieruchomosci, z ktérej usunigte majg zosta¢ rosliny,
przybierajacych posta¢ optat lub niekiedy kar administracyjnych, potaczona z nieprzewi-
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dywalnoscig dziatan organdéw, §wiadczy o nadmiernym charakterze obcigzen.

Uzasadniajac ten zarzut, wnioskodawca wskazat, ze srodowisko naturalne — jako do-
bro chronione przez art. 83 ust. 3 u.0.p. — nalezy do warto$ci, ktore mogg przemawiac
za ograniczeniem wolnosci i praw konstytucyjnych. Swiadczy o znaczeniu przypisanym przez
ustrojodawce bezpieczenstwu ekologicznemu oraz przeciwdzialaniu degradacji §rodowiska
naturalnego. Jednocze$nie jednak ochrona srodowiska nastepuje kosztem ingerencji w inne
dobra chronione, poniewaz zezwolenie na wycink¢ wigze si¢ z koniecznoscig poniesienia
optat przez wiasciciela, a ponadto moze wigzaé si¢ z dodatkowymi obowigzkami. W razie
usuni¢cia rosliny bez zezwolenia wilasciciel naraza si¢ na kary pieni¢zne.

Whioskodawca wskazal, ze cho¢ zastagpienie usunigtych drzew i krzewdw przez nasa-
dzenia zastepcze uzasadniajg zasady zrownowazonego rozwoju i ochrony $rodowiska, to jed-
nak nie mozna z tego twierdzenia wyprowadzi¢ konkretnych, wyrazonych liczbowo norm
nasadzen. Przyjecie przez ustawodawce, jako kryterium minimalnego, kryterium liczby nasa-
dzen nie mniejszej niz liczba usuwanych roslin wymaga wskazania konkretnej przyczyny,
a tej, zdaniem wnioskodawcy, brakuje. Co wigcej, przyjmujac, ze to wzglad na bezpieczen-
stwo ruchu przemawia za wycieciem drzew, nasadzenie w tym samym miejscu nowych drzew
moze w przysztosci rodzi¢ konieczno$¢ ich ponownego usuwania, zwlaszcza jesli liczba no-
wo posadzonych roslin bedzie wigksza niz liczba roslin usunigtych. Odwotujac si¢ do wyni-
koéw kontroli NIK, wnioskodawca stangt na stanowisku, Ze racjonalny ustawodawca powinien
pozostawi¢ ustalenie liczby nowych nasadzen ocenie organu stosujacego prawo. Mozna wy-
obrazi¢ sobie bowiem sytuacje, w ktorych rzadsze nasadzenia bgda sprzyjaty poprawie bez-
pieczenstwa na drodze. Ze wzgledu jednak na brzmienie zakwestionowanego przepisu, organ
nie moze nakaza¢ nasadzen zastgpczych w liczbie mniejszej niz liczba usuwanych roslin. Mo-
ze albo w ogole odstapi¢ od natozenia obowigzku realizacji nasadzen zastepczych, albo naka-
za¢ nasadzenia w liczbie nie nizszej niz liczba ro$lin usuwanych.

Z tych powodow wnioskodawca ocenit, ze regulacja przewidujaca minimalng liczbe
nasadzen nie stuzy uksztattowaniu tadu prawnego w zakresie ochrony srodowiska ani nie jest
do realizacji tego celu konieczna. Nasadzenie roslin w liczbie nie mniejszej niz liczba roslin
usunigtych moze stanowi¢ wrecz dziatanie nieproporcjonalne do uszczerbku, jaki powstal po
wycince, a takze rodzi¢ zagrozenie w przysztosci, gdy nowo nasadzone rosliny podrosng. Za-
warte w art. 83 ust. 3 u.0.p. rozwigzanie, majace charakter ingerencji w sfer¢ praw, wolnos$ci
I obowigzkow jednostki, narusza wigc — zdaniem wnioskodawcy — zasade proporcjonalnosci
wyprowadzang z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2. W piSmie z 25 wrzesnia 2015 r. stanowisko, w imieniu Sejmu, zajat Marszalek
Sejmu, wnoszac przy tym o umorzenie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym ze
wzgledu na utrat¢ mocy obowigzujacej zakwestionowanego przepisu.

Marszatek Sejmu wskazat przede wszystkim na zmiang stanu prawnego, ktdra nastapi-
ta w zwigzku z uchwaleniem i wejsciem w zycie ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie
ustawy o samorzgdzie gminnym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1045; dalej: usta-
wa zmieniajaca). Zgodnie z art. 29 pkt 6 ustawy zmieniajacej, art. 83 u.0.p. uzyskat zupetie
nowe brzmienie. Jednocze$nie zostal usunigty przepis zakwestionowany przez wnioskodaw-
ce. Art. 83 ust. 3 u.0.p. w nowym stanie prawnym dotyczy zupetnie innego zagadnienia niz to,
do ktoérego odnosi si¢ wniosek Prezesa NIK.

Marszalek Sejmu wskazal ponadto, ze na mocy art. 29 pkt 7 ustawy zmieniajacej do-
dano do ustawy o ochronie przyrody art. 83a-83f, ktore w sposob szczegotowy reguluja po-
stepowanie w sprawie wydania zezwolenia na usuni¢cie drzew lub krzewoéw. Dodane przepi-
sy eliminuja, w jego opinii, watpliwosci wnioskodawcy co do nadmiernego zakresu uznania
organow administracji, gdyz precyzuja kryteria, ktore organ musi uwzgledni¢ podczas wyda-
wania zezwolenia na wycinke polaczonego z obowigzkiem dokonania nasadzen nastepczych



OTK ZU A/2017 K 9/15 poz. 11

albo przesadzenia drzewa lub krzewu. Wskazujg one tez elementy treSciowe zezwolenia na
usunigcie rosliny. W nowym stanie prawnym organ okre§la w decyzji miejsce przesadzenia
drzewa (krzewu) albo realizacji nasadzen zastepczych, liczbg, gatunek oraz minimalng wiel-
ko$¢ drzew podlegajacych nasadzeniu, termin wykonania obowigzkow i ztozenia informacji
0 ich wykonaniu, a takze dodatkowe warunki techniczne sadzenia lub przesadzania. W kon-
sekwencji luz decyzyjny organu zostat w znacznym stopniu ograniczony. Zdaniem Marszatka
Sejmu, w aktualnym stanie prawnym nie jest uzasadnione twierdzenie wnioskodawcy, ze or-
gan korzysta z tak duzego zakresu swobody uznania, iz powoduje to rozmycie granicy mi¢dzy
dziataniem swobodnym i dziatlaniem dowolnym (arbitralnym).

Niezaleznie od powyzszego Marszatek Sejmu nie podzielit tez twierdzenia, ze art. 83
ust. 3 u.0.p. (w dawnym brzmieniu) dawat organom mozliwo$¢ dowolnego (arbitralnego)
dziatania przez to, ze nie okreslat kryteriow wigzacych administracj¢. Powotujac si¢ na
orzecznictwo sagdowe 1 literature przedmiotu, Marszatek Sejmu wskazat, ze organ musiat kaz-
dorazowo podawaé uzasadnienie decyzji o zezwoleniu na wycinke z zastrzezeniem obowigz-
ku przesadzenia albo dokonania zasadzen zastepczych, a takze ujawni¢ powody wyboru jed-
nego z tych dwéch obowigzkow. Decyzja noszaca cechy dowolnosci zawsze mogta zostaé
zakwestionowana przez sad administracyjny.

Chociaz w nowym stanie prawnym nadal wymagane jest uzyskanie zezwolenia
na usunigcie drzewa lub krzewu z pasa drogowego (z wyjatkiem ro$lin utrudniajacych wi-
doczno$¢ sygnalizatorow i pociggdw, a takze zlomdéw 1 wywrotdw usuwanych przez zarzad-
coéw drog), to jednak, jak podkreslit Marszatek Sejmu, mechanizm ten jest celowym dziata-
niem ustawodawcy, majacym na celu zapobiezenie zjawisku tzw. rzezi drzew przydroznych.
Obowigzuje w dalszym ciagu rowniez, cho¢ w zmodyfikowanej formie, kwestionowany przez
wnioskodawce wymog dokonania nasadzen zastgpczych w liczbie nie mniejszej niz liczba
usuwanych drzew lub krzewow. Jednak zdaniem Marszatka Sejmu realizacja zasady zrowno-
wazonego rozwoju zobowigzuje organ do uwzglednienia tego, ze zgodnie z regutami sztuki
ogrodniczej zawsze pewna czg$¢ roslin nie przyjmie si¢, wobec czego nalezy odpowiednio
zwigkszy¢ liczbe nowych nasadzen.

W opinii Marszatka Sejmu, nie ma w niniejszej sprawie podstaw do kontroli przez
Trybunal nieobowigzujacego juz przepisu ze wzgledu na przestankg konieczno$ci ochrony
konstytucyjnych wolnosci i praw. Wzorce kontroli, wskazane w petitum wniosku przez wnio-
skodawce, nie dotycza praw podmiotowych, a zawarte w uzasadnieniu odwotania do prawa
wlasnosci sa, zdaniem Marszatka Sejmu, do tego stopnia og6lne, Ze uniemozliwiajg ich mery-
toryczne rozpoznanie przez Trybunat.

Marszatek Sejmu zauwazyl tez, Zze projekt ustawy zmieniajacej zostal zlozony
w Sejmie 25 lipca 2014 r., a w momencie, w ktorym wnioskodawca skorzystat z uprawnienia
do wszczecia postepowania przed Trybunalem, projekt byt juz rozpatrywany przez komisje
sejmowe po pierwszym czytaniu. W tych okolicznosciach skierowanie przez Prezesa NIK
wniosku o kontrole konstytucyjnosci nie byto, w opinii Marszatka Sejmu, niezbe¢dne.

3. W piSmie z 18 lutego 2016 r. stanowisko zajal Prokurator Generalny, wnoszac
0 umorzenie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym ze wzgledu na utrate mocy
obowigzujacej przepisu zaskarzonego w niniejszej sprawie.

Uzasadniajagc wniosek o umorzenie, Prokurator Generalny wskazat na zmian¢ stanu
prawnego, ktdra nastgpila w zwigzku z uchwaleniem oraz wejSciem w Zycie ustawy zmieniaja-
cej. Zakwestionowany w niniejszej sprawie art. 83 ust. 3 u.0.p. uzyskat nowe brzmienie. Proku-
rator Generalny przypomnial jednocze$nie, ze umorzenie postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym na skutek utraty mocy obowigzujacej badanego przepisu wiaze si¢ z ogolnymi
zatozeniami dotyczacymi kognicji Trybunatu, wyznaczajacymi zasade, ze kontroli konstytucyj-
nos$ci podlegaja akty, ktére wyznaczajg adresatom odpowiednie reguty postepowania. Wyjatek



OTK ZU A/2017 K 9/15 poz. 11

od tej zasady nie powinien by¢ interpretowany rozszerzajgco.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, wydanie wyroku w niniejszej sprawie nie jest ko-
nieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw. Wskazane przez wnioskodawce wzor-
ce kontroli konstytucyjnosci zakwestionowanego przepisu nie zawieraja bowiem praw kon-
stytucyjnych o charakterze podmiotowym.

Ponadto, w wyniku zmiany stanu prawnego ustawa zmieniajaca, postepowanie
0 wydanie zezwolenia na usuni¢cie drzewa lub krzewu uregulowane zostato w taki sposéb,
ze zostaty usunigte, w opinii Prokuratora Generalnego, zastrzezenia wnioskodawcy. Utrzy-
mano co prawda zasade, zgodnie z ktérg usuniecie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci
wymaga zezwolenia, jednocze$nie jednak ustanowione zostaty uregulowania szczegoétowo
okreslajace granice swobody oceny organu. Nowe przepisy doprecyzowujg kompetencje or-
ganoéw, ograniczajac czynnik uznaniowos$ci (arbitralno$ci) podczas podejmowania decyzji
0 zezwoleniu na usuni¢cie drzewa lub krzewu, a to bylo istotg zarzutow sformutowanych
przez wnioskodawce.

4. W odpowiedzi na pismo przewodniczacego skladu orzekajacego z 3 listopada
2016 r. o zajgcie stanowiska, czy wobec zmiany stanu normatywnego aktualne pozostaja za-
strzezenia co do konstytucyjnosci regulacji dotyczacej obowigzkéw, ktore moga wigzad sig
z zezwoleniem na wycink¢ drzew z pasa drogowego, w piSmie z 17 listopada 2016 r. wnio-
skodawca poinformowal Trybunal, Ze w jego ocenie uzasadniony jest poglad wyrazony przez
Sejm 1 Prokuratora Generalnego o zaistnieniu przestanki umorzenia postepowania ze wzgledu
na utrat¢ mocy obowigzujacej zaskarzonego przepisu.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiotem rozpoznania w niniejszym postgpowaniu jest wniosek Prezesa Naj-
wyzszej Izby Kontroli (dalej: Prezes NIK lub wnioskodawca) o stwierdzenie niezgodnos$ci
art. 83 ust. 3 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2013 r.
poz. 627, ze zm.; dalej: u.0.p.) w zakresie, w jakim uzaleznia zgode na wyciecie drzewa
z pasa drogowego od zastgpienia go innymi drzewami i krzewami, w liczbie nie mniejszej niz
liczba usuwanych drzew lub krzewoéw, z art. 2, art. 5 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zakwestionowany przepis stanowil, ze wydanie zezwolenia na usuni¢cie drzewa lub
krzewow z terenu nieruchomos$ci moze by¢ uzaleznione od przesadzenia drzewa lub krzewow
w miejsce wskazane przez wydajacego zezwolenie albo zastgpienia ich innymi drzewami lub
krzewami, w liczbie nie mniejszej niz liczba usuwanych drzew lub krzewow.

Istota zarzutow sformutowanych przez wnioskodawce sprowadza si¢ do tego,
ze art. 83 ust. 3 u.0.p. (w brzmieniu wskazanym we wniosku) — ze wzgledu na brak wskazania
precyzyjnych przestanek prawnych i okolicznosci faktycznych, jakie musza by¢ wzigte pod
uwage podczas naktadania obowigzkow w postaci przesadzenia rosliny albo realizacji nasa-
dzen zastepczych — uzaleznia wydanie zezwolenia na usunig¢cie drzewa lub krzewu od arbi-
tralnego uznania organu wiladzy publicznej. Organ moze zupelnie dowolnie, w opinii wnio-
skodawcy, okresla¢ miejsce przesadzen (przy czym moze by¢ to t0 samo miejsce, z ktorego
drzewo lub krzewy majg by¢ usuniete). Nie jest tez zwigzany gorng granicg liczby roslin pod-
legajacych nasadzeniom zastgpczym. Art. 83 ust. 3 u.0.p. narusza zatem standardy okreslono-
Sci przepisdbw prawa, wynikajace z zasady demokratycznego panstwa prawnego wyrazonej
w art. 2 Konstytucji. Wnioskodawca podnidst ponadto zarzut naruszenia zasady zréwnowa-
zonego rozwoju (art. 5 Konstytucji). Jego zdaniem, przepis poddany kontroli Trybunatu sta-
nowi przeszkode dla zrobwnowazonego rozwoju infrastruktury drogowej, poniewaz uzaleznie-
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nie wycinki drzew lub krzewow od realizacji nasadzen zastepczych w liczbie nie mniejszej od
liczby usuwanych roslin w tym samym miejscu, z ktorego rosliny maja by¢ usunigte, i — w pra-
ktyce — w bezposrednim sasiedztwie krawedzi drogi, uniemozliwia likwidacje twardego oto-
czenia drogi, a dzigki takiej likwidacji nastgpitaby poprawa bezpieczenstwa drogowego. Brak
jasnych, racjonalnych kryteriow naktadania na wtascicieli nieruchomosci obowigzkéw w po-
staci przesadzenia lub nasadzen zastgpczych ma prowadzi¢ rowniez, w ocenie wnioskodawcy,
do przekroczenia granic istoty prawa wlasnosci przez generowanie nadmiernych, tj. niepro-
porcjonalnych w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji, obcigzen wtasciciela nieruchomosci.

2. Rozpoznajac niniejsza sprawe, Trybunal uwzglednit okoliczno$¢ zmiany stanu
prawnego, jaka zaistniala po wniesieniu wniosku przez Prezesa NIK, a przed wydaniem orze-
czenia przez Trybunat.

2.1. 1 stycznia 2016 r. weszta w zycie ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie
ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1045, ze zm.; da-
lej: ustawa zmieniajaca). Jednak w mysl jej art. 59 pkt 2, cze$¢ zmian wynikajacych z ustawy
zmieniajacej weszta w zycie 28 sierpnia 2015 r. Dotyczyto to m.in. art. 29 pkt 6 1 7 ustawy
zmieniajacej, na mocy ktorego art. 83 u.0.p. uzyskat zupelie nowe brzmienie, za$ do tresci
ustawy o ochronie przyrody dodane zostaty nowe jednostki redakcyjne ujete w art. 83a-83f.
Regulacja przej$ciowa zawarta zostata w art. 53 ust. 1 ustawy zmieniajacej, zgodnie z ktorym
przepisy dotychczasowe nalezalo w dalszym ciagu stosowa¢ do postgpowan w sprawach okre-
Slonych w art. 83-87 u.0.p. (w dawnym brzmieniu), wszczetych 1 niezakonczonych przed wej-
$ciem w zycie art. 29 pkt 6-9 ustawy zmieniajace;.

2.2. Art. 83 u.0.p. — zakwestionowany w brzmieniu obowigzujacym przed wejSciem
W zycie ustawy zmieniajgcej — stanowit, ze:

,»1. Usuniecie drzew lub krzewdw z terenu nieruchomos$ci moze nastapié, z zastrze-
zeniem ust. 2 1 2a, po uzyskaniu zezwolenia wydanego przez wojta, burmistrza albo prezy-
denta miasta na wniosek:

1) posiadacza nieruchomosci — za zgodg wtasciciela tej nieruchomosci;

2) wiasciciela urzadzen, o ktorych mowa w art. 49 § 1 Kodeksu cywilnego — jezeli
drzewa lub krzewy zagrazaja funkcjonowaniu tych urzadzen.

(...)

2. Zezwolenie na usuni¢cie drzew lub krzewow z terenu nieruchomosci wpisanej do
rejestru zabytkow wydaje wojewodzki konserwator zabytkow.

2a. Zezwolenie na usunigcie drzew w obrebie pasa drogowego drogi publicznej,
Z wylaczeniem obcych gatunkow topoli, wydaje si¢ po uzgodnieniu z regionalnym dyrekto-
rem ochrony §rodowiska.

(...)

3. Wydanie zezwolenia, o ktorym mowa w ust. 1 i 2, moze by¢ uzaleznione
od przesadzenia drzew lub krzewoéw w miejsce wskazane przez wydajacego zezwolenie albo
zastgpienia ich innymi drzewami lub krzewami, w liczbie nie mniejszej niz liczba usuwanych
drzew lub krzewow.

(...)

5. Wydanie zezwolenia na usunigcie drzew lub krzewdéw na obszarach objetych
ochrong krajobrazowa w granicach parku narodowego albo rezerwatu przyrody wymaga uzy-
skania zgody odpowiednio dyrektora parku narodowego albo regionalnego dyrektora ochrony
srodowiska.

6. Przepiséw ust. 1 i1 2 nie stosuje si¢ do drzew lub krzewow:

1) w lasach;
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2) owocowych, z wylgczeniem rosngcych na terenie nieruchomosci wpisanej do reje-
stru zabytkow oraz w granicach parku narodowego lub rezerwatu przyrody — na obszarach
nieobjetych ochrong krajobrazowa;

3) na plantacjach drzew i krzewow;

4) ktorych wiek nie przekracza 10 lat;

5) usuwanych w zwigzku z funkcjonowaniem ogrodéw botanicznych lub zoologicz-
nych;

6) (uchylony);

7) usuwanych na podstawie decyzji wlasciwego organu z obszarow potozonych mie-
dzy linig brzegu a walem przeciwpowodziowym lub naturalnym wysokim brzegiem, w ktory
wbudowano tras¢ watu przeciwpowodziowego, z watow przeciwpowodziowych 1 terenow
w odleglosci mniejszej niz 3 m od stopy watu;

8) ktore utrudniajg widocznos$¢ sygnalizatoréw i pociggdw, a takze utrudniaja eksploa-
tacj¢ urzadzen kolejowych albo powoduja tworzenie na torowiskach zasp $nieznych, usuwa-
nych na podstawie decyzji wlasciwego organu;

9) stanowigcych przeszkody lotnicze, usuwanych na podstawie decyzji wiasciwego
organu,

10) usuwanych na podstawie decyzji wlasciwego organu ze wzgledu na potrzeby
zwigzane z utrzymaniem urzadzen melioracji wodnych szczegoétowych”.

Zgodnie ze stanem prawnym uksztaltowanym po wejsciu w zycie art. 29 pkt 6 ustawy
zmieniajacej, art. 83 u.0.p. stanowi:

,,1. Usuni¢cie drzewa lub krzewu z terenu nieruchomosci moze nastgpi¢ po uzyskaniu
zezwolenia wydanego na wniosek:

1) posiadacza nieruchomosci — za zgodg wtasciciela tej nieruchomosci;

2) wiasciciela urzadzen, o ktérych mowa w. 49 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.
— Kodeks cywilny (...) — jezeli drzewo lub krzew zagrazaja funkcjonowaniu tych urzadzen.

2. Zgoda wtlasciciela nieruchomosci, o ktorej mowa w ust. 1 pkt 1, nie jest wymagana
w przypadku wniosku ztozonego przez:

1) spotdzielni¢ mieszkaniowa;

2) wspolnote mieszkaniows, w ktorej wihasciciele lokali powierzyli zarzad nierucho-
moscig wspolna zarzadowi, zgodnie z ustawa z dnia 24 czerwca 1994 r. o wlasnos$ci lokali
(--2)s

3) zarzadce nieruchomosci bedacej whasnoscig Skarbu Panstwa.

3. Zgoda wtasciciela nieruchomosci, o ktorej mowa w ust. 1 pkt 1, nie jest wymagana
takze w przypadku wniosku ztozonego przez uzytkownika wieczystego lub posiadacza nieru-
chomosci o nieuregulowanym stanie prawnym, niebedacych podmiotem, o ktorym mowa
W ust. 2.

4. Spotdzielnia mieszkaniowa informuje, w sposdb zwyczajowo przyjety, czlonkoéw
spotdzielni, wtascicieli budynkow lub lokali niebgdacych cztonkami spoétdzielni oraz osoby
niebedace cztonkami spotdzielni, ktorym przystuguja spotdzielcze wiasnosciowe prawa do
lokali, a zarzad wspdlnoty mieszkaniowej — cztonkow wspolnoty, o zamiarze zlozenia wnio-
sku o wydanie zezwolenia na usunigcie drzewa lub krzewu, wyznaczajac co najmniej
30-dniowy termin na zgtaszanie uwag. Wniosek moze by¢ zlozony nie pdzniej niz w terminie
12 miesigcy od uplywu terminu na zgtaszanie uwag”.

2.3. Art. 83a-83f, dodane do ustawy o ochronie przyrody na mocy art. 29 pkt 7 ustawy
zmieniajacej, precyzuja reguty postegpowania w sprawie zezwolenia na usunigcie drzewa lub
krzewow. Zezwolenie na wycink¢ drzewa w pasie drogowym drogi publicznej wydawane jest
przez organ wykonawczy gminy, a w wypadku gdy zezwolenie dotyczy usunigcia drzewa lub
krzewu z terenu nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkow — wojewodzki konserwator
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zabytkow (art. 83a ust. 1 u.0.p.). Osoba, ktora ubiega si¢ o zezwolenie na wycinke, moze we
wniosku przedstawi¢, wykonany w formie rysunku, mapy lub projektu zagospodarowania
dziatki lub terenu, projekt planu przesadzenia drzewa lub krzewow albo realizacji nasadzen
zastepczych (rozumianych jako posadzenie drzew lub krzewow, w liczbie nie mniejszej niz
liczba usuwanych drzew lub o powierzchni nie mniejszej niz powierzchnia usuwanych krze-
wow, stanowigcych kompensacje przyrodniczg za usuwane ro§liny) — wraz z informacja
0 liczbie, gatunku lub odmianie roslin oraz miejscu i planowanym terminie wykonania prze-
sadzenia lub nasadzen (art. 83b ust. 1 pkt 9 u.0.p.).

W stanie normatywnym uksztalttowanym po wejsciu w zycie ustawy zmieniajacej wy-
danie zezwolenia na usunig¢cie drzewa lub krzewu nadal moze by¢ uzaleznione przez organ
administracji od okre§lonych przez ten organ nasadzen zastgpczych lub przesadzenia ro$lin
(art. 83c ust. 3 u.0.p.). Obecnie jednak ustawa o ochronie przyrody precyzuje juz, jakie kryte-
ria organ zobowigzany jest wzig¢ pod uwage, nakladajac na obywatela obowiazki. Zgodnie
bowiem z art. 83c ust. 4 u.0.p., wydajac zezwolenie uzaleznione od realizacji nasadzen za-
stepczych, organ bierze pod uwage w szczegolnosci dostepnos¢ miejsc do nasadzen oraz ce-
chy usuwanego drzewa lub krzewu, takie jak jego warto§¢ przyrodniczg (w tym rozmiar
drzewa lub powierzchni¢ krzewow oraz funkcje pelnione w ekosystemie), kulturows, walory
krajobrazowe, a takze lokalizacje. Z kolei nakladajac obowigzek dokonania przesadzenia,
organ uwzglednia w szczegolnosci dostepnosé miejsc do przesadzenia oraz cechy przesadza-
nych drzewa lub krzewu, takie jak jego rozmiar (w tym objetos¢ bryty korzeniowej i wyso-
ko$¢), ksztatt systemu korzeniowego, kondycje, a takze dlugo$¢ okresu przygotowania do
przesadzenia (art. 83c ust. 5 u.o.p.).

W konsekwencji w zezwoleniu na usunigcie drzewa lub krzewu organ, naktadajac ob-
owiazek wykonania nasadzen zast¢pczych, okre§la m.in. miejsce nasadzen, liczbe drzew lub
wielko$¢ powierzchni krzewdw, minimalny obwod pni drzew na wysokosci 100 cm lub mi-
nimalny wiek krzewow, gatunek lub odmiane¢ ro$lin, termin wykonania nasadzen, a takze
termin ztozenia informacji o realizacji tego obowigzku (art. 83d ust. 2 u.0.p.). Z kolei w ze-
zwoleniu na usuni¢cie drzewa lub krzewu, uzaleznionym od ich przesadzenia, organ okresla
dodatkowo miejsce, na ktore ma zosta¢ przesadzona roslina, termin przesadzenia oraz termin
ztozenia informacji o dokonaniu przesadzenia (art. 83d ust. 3 u.0.p.). W obu wypadkach moze
okresli¢ dodatkowo warunki techniczne sadzenia lub przesadzenia drzewa lub krzewu
(art. 83d ust. 4 u.0.p.). Zgodnie z art. 83d ust. 6 u.0.p. organ ma takze obowigzek uwzglednic¢
warunki okreslone w decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach albo postanowieniu
w sprawie uzgodnienia warunkow realizacji przedsigwzigcia w zakresie oddzialywania na
obszar Natura 2000 oraz zezwoleniu w stosunku do gatunkoéw chronionych na czynnosci pod-
legajace zakazom okreslonym w ustawie o ochronie przyrody — o ile zostaty wydane w spra-
wie.

3. W swoim orzecznictwie Trybunat wielokrotnie wskazywal na istnienie ogolnej za-
sady postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, w mysl ktorej przedmiotem kontroli
konstytucyjnosci moze by¢ wlasciwie jedynie akt normatywny (albo jego cze$¢) obowigzuja-
cy w chwili orzekania (zob., sposrod wielu, postanowienie z 30 czerwca 2015 r., sygn.
U 9/14, OTK ZU nr 6/A/2015, poz. 98). Zasada ta, wyrazana w kolejnych przepisach regulu-
jacych postepowanie przed Trybunalem (mianowicie w art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; art. 104
ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz. U. z 2016 r.
poz. 293, oraz art. 40 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym,
Dz. U. poz. 1157), wynika obecnie z art. 59 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2027,
dalej: uoTK). Przepis ten nakazuje Trybunalowi umorzy¢ postgpowanie, jezeli akt normatyw-
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ny w zakwestionowanym zakresie utracit moc obowigzujaca przed wydaniem orzeczenia
przez Trybunat. Jedynym wyjatkiem od wskazanej zasady jest sytuacja, w ktérej wydanie
wyroku — w postepowaniu zainicjowanym skargg konstytucyjng — jest konieczne dla ochrony
wolnosci 1 praw gwarantowanych w Konstytucji (zob. obecnie — 59 ust. 3 uoTK). Wyjatek
ten, dyktowany koniecznos$cig ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw jednostek, stanowi
wyraz prymatu aksjologicznej funkcji Trybunatu (zob. postanowienie z 23 pazdziernika
2006 r., sygn. SK 64/05, OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 138, pkt II). Jednoczesnie, jak w kazdym
wypadku regulacji o charakterze wyjatku, dopuszczalnos$¢ kontroli konstytucyjnosci przepisu
nieobowigzujgcego nie moze by¢ interpretowana rozszerzajaco (zob., sposrod wielu, posta-
nowienie z 8 pazdziernika 2013 r., sygn. U 1/13, OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 110, pkt II).

4. Biorgc pod uwagg tres¢ przepisOw ustawy o ochronie przyrody, jaka wynika
Z ustawy zmieniajacej, Trybunat stwierdzil, ze przeprowadzona przez ustawodawce zmiana
stanu prawnego czyni w znacznej mierze zado$¢ oczekiwaniom wnioskodawcy. Uchylony
zostat przepis, ktory byt przedmiotem wniosku Prezesa NIK, czyli art. 83 ust. 3 u.0.p. w daw-
nym brzmieniu, a ktory zostal zakwestionowany przede wszystkim ze wzgledu na nadmierng
niedookreslono$¢ oraz brak przestanek prawnych i1 faktycznych ograniczajacych swobodg
decyzyjna organu administracji podczas wydawania zezwolenia na usuni¢cie drzewa lub
krzewow z zastrzezeniem obowigzku dokonania przesadzenia roslin albo nasadzen zastep-
czych. Jednoczesnie ustawodawca wprowadzil rozbudowang regulacje, majaca na celu po-
prawe funkcjonowania w praktyce mechanizmu wydawania zezwolen potaczonych z natoze-
niem dodatkowych obowigzkow przez ujednolicenie tresci zezwolen i1 okreslenie wytycznych,
ktoére musza by¢ uwzglednione przez organ podczas ich wydawania (zob. s. 49 uzasadnienia
rzadowego projektu ustawy zmieniajacej; druk sejmowy nr 2656/V11 kadencja).

Zmiana stanu prawnego, polegajaca na modyfikacji tresci przepisow w tej czesci,
z ktorg podmioty inicjujace postepowanie przed TK wigza zarzuty niekonstytucyjnosci,
I W sposob, ktory prowadzi do uchylenia przynajmniej czg¢$ci watpliwosci zglaszanych przez
te podmioty, ma istotne znaczenie dla oceny kwestii dopuszczalno$ci oraz celowosci dalszej
merytorycznej kontroli przepisu, ktory zostal uchylony albo zmienit swoje brzmienie
(zob. postanowienia TK z: 18 lutego 2009 r., sygn. K 11/07, OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 21,
pkt 11; 22 maja 2013 r., sygn. U 4/11, OTK ZU nr 4/A/2013, poz. 54, pkt 11.2.3). W ninigjszej
sprawie Trybunal wziat rowniez pod uwage to, ze sprawa zostala wszczeta z wniosku Prezesa
NIK, a nie zainicjowana skargg konstytucyjna, wobec czego nie moze mie¢ zastosowania
art. 59 ust. 3 uoTK. Ponadto, ani zasada okreslono$ci przepisOw prawa, wynikajaca z art. 2
Konstytucji, ani tez zasada zrownowazonego rozwoju, wystowiona w art. 5 Konstytucji, nie
rodza konstytucyjnych wolno$ci i praw cztowieka i obywatela. We wniosku wnioskodawca
wskazal na naruszenie art. 31 ust. 3 Konstytucji, wigzac ten zarzut z nieproporcjonalng (niea-
dekwatng i niekonieczng) — W jego ocenie — ingerencjag w prawo wiasnosci. Uzasadnienie
wniosku wskazuje jednak, ze i w tym zakresie wnioskodawca upatruje niekonstytucyjnos$ci
art. 83 ust. 3 u.0.p. w dawnym brzmieniu przede wszystkim w niedookreslonos$ci tego przepi-
su, ktora przektada¢ si¢ ma na nadmierny luz decyzyjny organéw wydajacych zezwolenie
na usunigcie drzewa lub krzewow (zob. uwagi ujete na s. 15, 17 1 19 wniosku). W aktualnym
stanie prawnym luz decyzyjny organdéw zostal ograniczony w znacznej mierze z uwagi na
tre$¢ art. 83c ust. 41 5 u.0.p.

W tych okolicznosciach Trybunat podzielit stanowisko Sejmu oraz Prokuratora Gene-
ralnego — do ktorego przychylit si¢ rowniez wnioskodawca w pismie z 17 listopada 2016 r. —
o zaistnieniu przestanki umorzenia niniejszego postgpowania ze wzgledu na utrate mocy ob-
owiazujacej zakwestionowanego w niniejszej sprawie przepisu.

Z tych wzgledow Trybunal Konstytucyjny postanowit jak w sentenc;ji.
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