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Dz.U. 1997 Nr 140 poz. 941

WYROK
TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
z dnia 5 listopada 1997 r.

Sygn. akt K. 22/97

Trybunat Konstytucyjny w sktadzie:
Tomasz Dybowski — przewodniczacy
Stefan J. Jaworski — sprawozdawca
Wojciech Laczkowski

Jadwiga Skorzewska-t.osiak

Wojciech Sokolewicz

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu na rozprawie 5 listopada 1997 r. sprawy z wnioskéw Rzecznika Praw
Obywatelskich 1 Polskiej Unii Wtascicieli Nieruchomos$ci, z udzialem umocowanych
przedstawicieli uczestnikow postepowania: wnioskodawcow, Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej oraz Prokuratora Generalnego o stwierdzenie:

zgodnosci art. 5 ust. 1 pkt 4 i art. 6 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 13 wrzesnia

1996 r. o utrzymaniu czystosci 1 porzadku w gminach (Dz.U. Nr 132, poz.

622; zm.: z 1997 r. Nr 60, poz. 369) z art. 1, art. 3, art. 7, i art. 67 ust. 112

przepisow konstytucyjnych utrzymanych w mocy na podstawie art. 77

Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych

stosunkach mig¢dzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej

Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426 ze zm.),

a obecnie z art. 2, art. 7, art. 32 1 art. 64 ust. 2 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej

99-08-04



orzeka:

Art. Sust. 1 pkt4iart. 6 ust. 1 13 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu
czystos$ci 1 porzadku w gminach (Dz.U. Nr 132, poz. 622, zm.: z 1997 r. Nr 60, poz. 369)
jest zgodny z art. 2, art. 7, art. 32 i art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

Uzasadnienie:

I

1. Rzecznik Praw Obywatelskich Rzecznik zwrocit si¢ do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnosci art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 13
wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz.U. Nr 132, poz. 622 ze
zm.), w czgsci nakladajacej na wilascicieli nieruchomo$ci obowiazek oczyszczania ze
$niegu i lodu oraz usuwania btota i innych zanieczyszczen z chodnikéw potozonych
wzdhuz nieruchomosci, z art. 1, art. 3 oraz art. 67 ust. 2 przepisow konstytucyjnych
utrzymanych w mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992
r.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich kwestionowany przepis ustawy stworzyt
stan, w ktérym nastapilo zréznicowanie obowiazkow obywatelskich przez natozenie na
cze$¢ wlascicieli obowiazkow, niezwiazanych z wykonywaniem prawa wilasnosci, innych
za$ wilascicieli zwolnit z wykonywania tych obowiazkéw. Tymczasem stosownie do art. 67
ust. 2 przepisOw konstytucyjnych obywatele Rzeczypospolitej Polskiej maja rowne prawa
bez wzgledu na pte¢, urodzenie, wyksztatcenie, zawod, narodowos¢, rasg, wyznanie oraz
pochodzenie i potozenie spoteczne. Konstytucyjna zasada rownosci zaktada réwniez, ze
nie wolno tworzy¢ takiego prawa, ktore réznicowatoby sytuacje prawna podmiotow,
ktorych sytuacja prawna jest taka sama.

Jego zdaniem kwestionowana ustawa zwalnia organy gminy i podlegte jej jednostki
organizacyjne od wykonywania ustawowo natozonych na gming zadan wilasnych,
przerzucajac cigzar odpowiedzialnosci i obowiazkéw na okre§lona grupe wiascicieli
nieruchomosci. Art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym
(tekst jednolity z 1996 r. Dz.U. Nr 13, poz. 74 ze zm.) stanowi wyraznie, iz zaspokajanie

zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wlasnych gminy. Zadania wlasne obejmuja
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niewatpliwie sprawy m.in. gminnych ulic, drég, placéw, kanalizacji, usuwania i
oczyszczania $ciekow komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen
sanitarnych i unieszkodliwiania odpadow komunalnych. Powyzszy przepis naktada zatem
na gminy obowiazek utrzymania czystosci i porzadku na gminnych ulicach, drogach i
placach. Rzecznik Praw Obywatelskich podnosi, ze art. 4 pkt 1 ustawy z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. Nr 14, poz. 60 ze zm.) wyraznie okresla, iz pod
pojeciem droga lub pas drogowy, nalezy rozumie¢ wydzielony pas terenu przeznaczony do
ruchu lub postoju pojazdow oraz do ruchu pieszych wraz z lezacymi w jego ciagu
obiektami inzynierskimi, placami, zatokami postojowymi oraz znajdujacymi si¢ w
wydzielonym pasie terenu chodnikami, $Sciezkami rowerowymi, drogami zbiorczymi,
drzewami i krzewami oraz urzadzeniami technicznymi zwiazanymi z prowadzeniem i
zabezpieczeniem ruchu.

Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza ponadto, iz jakkolwiek ustawa okresla, ze
obowiazkiem sprzatania chodnikéw obcigzeni =zostali wiasciciele nieruchomosci,
obejmujac terminem ,,wlasciciele nieruchomosci” faktycznie wszystkich wiadajacych
nieruchomo$ciami na podstawie jakiegokolwiek tytutu prawnego, a nawet bez takiego
tytulu, wylania si¢ watpliwo$¢, na ktérym z jednoczesnych posiadaczy faktycznie ciazy
obowiazek sprzatania chodnikéw. Nieprecyzyjno$¢ przepisu ustawy nasuwa watpliwosci,
czy wprowadzana regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow,
a takze wymaga oceny na tle zasady okreslonej w art. 67 ust. 2 przepisow konstytucyjnych.
Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza ponadto, iz takze art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy o
utrzymaniu czystosci 1 porzadku w gminach jest sformulowany nieprecyzyjnie, nie jest
bowiem jasne, czy zwrot ,,chodniki potozone wzdhuz nieruchomos$ci” oznacza wytacznie
chodniki przylegajace bezposrednio do nieruchomosci stanowiacej odrgbna wlasnos¢, czy
takze chodniki potozone wzdluz nieruchomosci, lecz oddzielone od niej pasem gruntu
gminnego.

We wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich podniesiona zostata rowniez kwestia
faktycznego nalozenia na wilascicieli nieruchomosci przylegajacych do chodnikow
dodatkowych obowiazkéw oraz ponoszenia dodatkowych kosztow. Obciazenia finansowe
acza si¢ z konieczno$cia ponoszenia kosztow zakupu ubrania ochronnego, narze¢dzi pracy 1
materiatbw umozliwiajacych nalezyte wykonanie obowiazku, czy tez oplacania
pracownikow, zastgpujacych wilascicieli nieruchomosci, nie mogacych osobiscie wykonac

obowiazku sprzatania, za ktore witasciciel nie uzyskuje zadnej rekompensaty ze Srodkow
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finansowych gminy, chociaz dotychczas obowiazuja przepisy, jak chociazby dekret z 23
kwietnia 1953 r. o $§wiadczeniach w celu zwalczania klgsk zywiotowych, przewidujace
prawo obywatela do petnego odszkodowania oraz do pelnego wynagrodzenia w zwiazku z
udzialem w zorganizowanej akcji spoleczne;.

W konkluzji wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza, ze art. 5 ust. 1 pkt 4
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach pozostaje w sprzecznosci z
podstawowymi zasadami konstytucyjnymi wyrazonymi w art. 1 i art. 3 przepisow
konstytucyjnych stanowiacych, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej, a przestrzeganie jej
praw jest podstawowym obowiazkiem kazdego organu panstwa. Zaskarzony przepis
pozostaje takze w sprzeczno$ci z regula ustanowiona w art. 67 ust. 2 przepisow
konstytucyjnych, wyrazajaca zakaz tworzenia takiego prawa, ktore réznicowaloby sytuacje

prawna podmiotdéw, ktorych sytuacja faktyczna jest taka sama.

2. Polska Unia Wtascicieli Nieruchomos$ci wniosta o stwierdzenie niezgodnosci art. 5
ust. 1 pkt41iart. 6 ust.1 13 ustawy z 13 wrzes$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku
w zart. 1,3, 7167 ust. 1 12 przepisow konstytucyjnych. W uzasadnieniu wniosku Unia
Wiascicieli twierdzi, ze kwestionowany przepis art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy jest
niekonstytucyjny, poniewaz naktada na grupg obywateli bedacych wiascicielami
nieruchomo$ci nowe obowiazki polegajace na sprzataniu chodnikow wzdhuz poses;ji.
Whnioskodawca przytacza stanowisko Sadu Najwyzszego, ktéry w uchwale z 25 wrze$nia
1996 r., sygn. akt Il CZP 48/96, stwierdzil, ze ,,obowiazek utrzymania czystosci chodnika
przy drodze gminnej spoczywa na gminie, poniewaz chodniki wchodza w sktad drog
publicznych”. Oznacza to, zdaniem wnioskodawcy, natozenie na wiascicieli nieruchomosci
nowego obowiazku $wiadczenia pracy na cudzym terenie i przez to naruszenie
konstytucyjnej zasady umacniania i rozszerzania prawa i wolnosci obywateli. Ponadto
réznicuje si¢ przez to obywateli na tych, na ktorych naktada si¢ nowe obowiazki
$wiadczenia pracy na rzecz innych podmiotow oraz na tych, ktoérych to prawo nie dotyczy.
Nieréwne obciazenie wiascicieli nieruchomosci potozonych przy drodze gminnej przejawia
si¢ w usytuowaniu nieruchomosci lub niewystepowaniu chodnikéw na peryferiach miast
oraz innych sytuacji, ktore moga wywolywaé spory wynikajace ze stosowania tego
przepisu. Niesluszne jest ponoszenie kosztow utrzymania czystosci chodnikow, gdyz

mozna to potraktowaé jako daning na rzecz gminy, w sytuacji kiedy to gmina obarczona
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jest obowiazkiem utrzymania czystosci i porzadku w gminie. Na wtascicieli nieruchomosci
przerzuca si¢ rowniez odpowiedzialno$¢ za ewentualne nieszczesliwe wypadki na
nieuprzatni¢tych chodnikach. Wtasno$¢ jest dobrem chronionym przepisem art. 7
przepisow konstytucyjnych.

Art. 6 ust. 1 naklada na wiascicieli nieruchomosci obowiazek udokumentowania
korzystania z ustlug gminnych lub ustug $wiadczonych przez inny, uprawniony przez ten
przepis, podmiot. Zdaniem wnioskodawcy przepis ten jest sprzeczny z art. 67 ust. 1
przepisow konstytucyjnych, gdyz ogranicza on zasad¢ swobody zawierania umow, zawiera
takze w swojej tresci domniemanie, ze wlasciciele beda usuwali nieczysto$ci w sposob
naruszajacy prawo karne i prawo o wykroczeniach.

Prezes Trybunalu Konstytucyjnego zarzadzit laczne rozpoznanie spraw objetych
wnioskami Polskiej Unii Wtascicieli Nieruchomos$ci i Rzecznika Praw Obywatelskich,
poniewaz dotycza rozstrzygnigcia konstytucyjnosci tych samych przepiséw ustawy o

utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.

3. Prokurator Generalny uznat, ze przepisy art. 5 ust. 1 pkt 4 1 art. 6 ust. 1 1 3 ustawy
z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, w zaskarzonej czesci,
nie sa niezgodne z art. 1, art. 3, art. 7 1 art. 67 ust. 1 1 2 przepiséw konstytucyjnych. W
uzasadnieniu swojego stanowiska Prokurator Generalny podkreslil, ze przed
ustosunkowaniem si¢ do oceny konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw nalezy odniesc
si¢ do tradycji historycznych, gdyz problematyka czystosci i porzadku w miastach ma
wieloletnia tradycj¢ spoteczno—zwyczajowa 1 prawna. Obowiazek ten dotyczyt utrzymania
czysto$ci na wlasnej nieruchomosci, chodniku i czesci jezdni, bezposrednio przylegajacej
do nieruchomos$ci. Materia ta byla regulowana przez rézne akty prawne jednolicie, co
oznacza, ze utrwalony jest stan prawny w tym przedmiocie. Prokurator Generalny zwrocit
takze uwage na uchwale Sadu Najwyzszego z 25 wrzesnia 1996 r., sygn. IIl CZP 48/96, w
ktorej stwierdzono, ze ,,obowiazek utrzymania czystosci chodnika przy drodze gminnej
spoczywa na gminie”. Zdaniem Prokuratora Generalnego w rozwazanym zakresie
znaczenie maja przede wszystkim regulacje zawarte w przepisach o samorzadzie
terytorialnym i1 o drogach publicznych. Analiza powyzszych przepiséw $§wiadczy o braku
ich synchronizacji, poniewaz rozumienie ulicy nie zawiera, jak przy okres$leniu drogi —
chodnika, jako jej elementu skltadowego. Zarzut wnioskodawcy o niekonstytucyjnosci art. 6

ust. 1 1 3 ustawy jest nieuzasadniony, poniewaz rozwdj cywilizacyjny oraz konieczno$¢
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ochrony $rodowiska wymaga ograniczenia i ukierunkowania postgpowania z odpadami
komunalnymi. Art. 67 ust. 1 przepisow konstytucyjnych ma charakter deklaratywny i
czasami moze zachodzi¢ konieczno$¢ ograniczenia juz istniejacych praw i wolnosci, jezeli
przemawiaja za tym wazne powody spoleczne. Art. 6 ust. 3 ustawy jest konsekwencja

unormowan zawartych w tym przepisie i gwarantuje jego skutecznosc.

II

Na rozprawie przedstawiciele wnioskodawcow skorygowali konstytucyjny wzorzec
odniesienia badanej ustawy, stwierdzajac, ze wskazane we wniosku przepisy art. 1, art. 3,
art. 71 art. 67 ust. 1 i 2 przepisoOw konstytucyjnych, odpowiadaja odpowiednio art. 2, art. 7,
art. 64 ust. 2 1 art. 32 obecnie obowiazujacej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2
kwietnia 1997 r. W pozostatym zakresie przedstawiciele wnioskodawcoéw podtrzymali
zarzuty i argumentacjg¢ zawarta w pisemnym uzasadnieniu wnioskow.

Przedstawiciel Sejmu wniost o stwierdzenie, ze kwestionowane przepisy ustawy o
utrzymaniu czysto$ci 1 porzadku w gminach sa zgodne z wskazanymi we wnioskach
przepisami art. 2, art. 7, art. 32 i art. 64 ust. 2 Konstytucji RP. Przedstawiciel Sejmu
podnidst okoliczno$¢, ze w toku procesu legislacyjnego parlament brat pod uwage
wszystkie zarzuty obecnie podnoszone przez wnioskodawcoéw i1 rozwazat konstytucyjnosé
uchwalonej regulacji ustawowe;.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymat stanowisko i1 argumentacje
zawarta w przedlozonych Trybunalowi Konstytucyjnemu pisemnych stanowiskach

Prokuratora Generalnego.

I

Trybunat Konstytucyjny zwazyl co nastgpuje:

Rozpatrzenie konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow wymaga rozwazenia m.in.



nastepujacych zagadnien:

1. Zaskarzony przepis art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach naklada na wlascicieli nieruchomos$ci obowiazek
oczyszczania ze $niegu i lodu oraz usuwania btota i innych zanieczyszczen z chodnikow
potozonych wzdtuz nieruchomosci.

Przepis w swej tresci jest wyrazem przyjetego od dawna pogladu, zgodnie z ktorym z
prawa wtasnosci wynikaja takze okreslone obowiazki spoteczne.

Obowiazek natozony na wiascicieli nieruchomosci wynika réwniez z tradycji
prawnej istniejacej w polskim ustawodawstwie. Od dawna bowiem obowiazek
utrzymywania czystosci na wlasnej nieruchomosci oraz na przylegajacym do niej chodniku
1 czg$ci jezdni spoczywal na wiascicielach nieruchomosci. Pomijajac bowiem nawet XIX—
wieczne regulacje tzw. policji lekarskiej, naktadajace na wlasciciela domu obowiazek
utrzymywania w czystosci ulic i rynkow lezacych naprzeciw nieruchomosci (Z.P. t. XIII,
art. 844; por. takze A. Okolski, Wykiad prawa administracyjnego oraz prawa
administracyjnego obowiqzujqcego w Krolestwie Polskim, t. 1I, Warszawa 1882, s. 125),
obowiazek ten w sposob zblizony regulowaly zarowno kolejne akty normatywne wydane w
okresie migdzywojennym (rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 16 marca 1928 r. o
usuwaniu nieczystosci i wod opadowych, tj. Dz.U. RP z 1939 r. Nr 90, poz. 581), jak i
normy uchwalone po I wojnie Swiatowej — ustawa z dnia 22 kwietnia 1959 r. o utrzymaniu
czystosci 1 porzadku w miastach i osiedlach (Dz.U. Nr 27, poz. 167), uchylona ustawg z
dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztaltowaniu $rodowiska (tekst jednolity z 1994 r.
Dz.U. Nr 49, poz. 196 ze zm.), zawierajaca upowaznienie, na podstawie ktérego wydane
zostalo rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 30 wrze$nia 1980 r. w sprawie ochrony
srodowiska przed odpadami i innymi zanieczyszczeniami oraz utrzymania czystosci i
porzadku w miastach i wsiach (Dz.U. Nr 24, poz. 91). Obecnie zagadnienia te reguluje
powolywana ustawa z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.

Podobne rozwiazania, nakladajace na wlascicieli nieruchomo$ci obowiazki w
zakresie sprzatania czesci drég i ulic przylegajacych do nieruchomosci, obowiazuja
réwniez w innych krajach Europy. Obowiazki te, traktowane jako element tradycji i kultury
spotecznej, posiadaja czestokro¢ o wiele szerszy zakres, anizeli zaskarzone przepisy
polskie, naktadajac na wtascicieli nieruchomosci nie tylko obowiazek utrzymywania

czystosci chodnika.
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2. Zarzuty przedstawione przez wnioskodawcow maja charakter prawny i spoteczny.
Zarzuty natury prawnej wskazuja na naruszenie przez zaskarzone przepisy art. 5 ust. 1 pkt
4 1art. 6 ust. 1 1 3 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach konstytucyjnej
zasady roéwnosci 1 norm konstytucyjnych gwarantujacych umacnianie 1 rozszerzanie praw i
wolnosci obywatelskich. Podnoszone zarzuty podwazaja takze racjonalno$é, czy
skuteczno$¢ regulacji prawnej, z uwagi na sytuacj¢ osobista niektérych wiascicieli
nieruchomosci.

Trybunal Konstytucyjny nie jest powotany do kontrolowania celowosci 1 trafno$ci
rozwiazan przyjmowanych przez ustawodawce. Punktem wyjscia dla jego rozwazan jest
zawsze zalozenie racjonalnego dziatania ustawodawcy i domniemanie zgodnosci ustaw z
konstytucja. Z tych wzgledéw kontrola zaskarzonych przepiséw ustawy o utrzymaniu
czystosci 1 porzadku w gminach nie moze by¢ dokonywana z punktu widzenia interesow
niektorych podmiotéw objetych okreslonymi w przepisie obowiazkami, czy faktycznej
niemozno$ci wywigzania si¢ z nalozonych normami obowiazkéw. Biorac pod uwage
jedynie argumenty natury prawnej nalezato skoncentrowa¢ si¢ na dwoch zagadnieniach:

— czy przepisy art. 5 ust. 1 pkt 4 1 art. 6 ust. 1 1 3 ustawy nakltadajace na witascicieli
nieruchomos$ci obowiazek utrzymania czystos$ci i porzadku przez oczyszczanie ze $niegu i
lodu oraz usuwanie blota 1 innych zanieczyszczen z chodnikéw potozonych wzdhuz
nieruchomo$ci oraz okazywania dowodow placenia za ustugi usuwania odpadow
komunalnych, naruszaja konstytucyjne normy gwarantujace umacnianie i rozszerzenie

praw i wolnosci obywatelskich, jak tez konstytucyjna zasad¢ ochrony wtasnos$ci i rownosci,

— czy natozone na wiascicieli nieruchomos$ci obowiazki sa zgodne z wywiedziong z

norm konstytucji zasada proporcjonalnosci.

3. Wnioskodawcy podkreslaja, iz nie kwestionuja uprawnien panstwa do
ograniczania praw i wolnosci obywateli, takze przez natozenie na nich dodatkowych
obowiazkow, jednakze RPO ,,uwaza, ze ograniczenie takie moze by¢ wprowadzane tylko
w koniecznym wymiarze pozostajacym w $cistej proporcji pomigdzy stopniem naruszenia
interesu jednostki, a rangg interesu publicznego, ktory ma podlega¢ ochronie (...) 1 Ze nie
narusza ono innych zasad konstytucyjnych, w tym zasady rownosci”.

Zakres, w jakim art. 32 Konstytucji RP (poprzednio art. 67 ust. 1 przepisow

konstytucyjnych) dopuszcza ograniczanie praw i wolnosci obywatelskich w imi¢ interesu
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uznanego przez ustawodawce za zashugujacy na szczegdlna ochrong, byt wielokrotnie
przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego. Generalnie Trybunat uznal, iz ,,prawa
1 wolnos$ci jednostki moga by¢ ograniczane tylko, gdy jest to dopuszczone w przepisach
konstytucyjnych; ograniczenia moga by¢ wprowadzane tylko w zakresie niezbgdnym 1
traktowane by¢ musza w kategoriach wyjatkdw; ani poszczegdlne ograniczenia, ani tez ich
suma nie moga naruszac ,,istoty” praw badz wolno$ci im poddanych” (uchwata TK z 2
marca 1994 r., sygn. W. 3/93, OTK w 1994 r., cz. I, s. 158-159; orzeczenie TK z 26
kwietnia 1995 r., sygn. K. 11/94, OTK w 1995 r., cz. I, s. 132). Punkt odniesienia dla
dokonywania powyzszych ocen tworza ogolne konstytucyjne warunki ograniczenia praw i
wolnosci jednostki. Szczegodlne znaczenie z tego punktu widzenia ma zasada, iz
ograniczenia tych praw i wolno$ci moga by¢ wprowadzane tylko ,,w zakresie niezbgdnym”,
co stanowi wyraz og6lnej idei praw 1 wolnosci jako swobodnego dziatania jednostki, w
ktore panstwo (ustawodawca) moze ingerowaé tylko w razie koniecznos$ci i tylko w
koniecznym wymiarze. Istota tak rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji jest uznanie,
iz ustawodawca nie moze ustanawia¢ ograniczen przekraczajacych pewien stopien
uciazliwosci, a zwlaszcza naruszajacych proporcje¢ pomigdzy stopniem ograniczenia
uprawnien jednostki, a ranga interesu spolecznego. Badanie, czy nie zostal naruszony
zakaz nadmiernej ingerencji w prawa i wolnoSci obywatelskie, powinno obejmowac
odpowiedzi na trzy pytania, stanowiace o istocie sformutowanej w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego zasady proporcjonalnosci:

1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do
zamierzonych przez nia skutkéw?

2) czy regulacja ta jest niezb¢dna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest
powiazana?

3) czy efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w proporcji do cigzaréw
naktadanych przez nia na obywatela?

Intencja ustawodawcy w momencie tworzenia przepiséw ustawy z 13 wrzesnia 1996
r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach bylo stworzenie prawnych gwarancji
utrzymania czystosci na terenach zurbanizowanych, wobec braku jednolitych i jasnych
rozwigzan prawnych w tym zakresie. Jak podnoszono w dyskusji nad projektem ustawy
,0d wlasciwego zagospodarowania odpadow, wraz z utrzymaniem czystosci i porzadku w
gminach, w latach najblizszych zaleze¢ bedzie stan i jako$¢ naszego $rodowiska,

2

bezpieczenstwo ekologiczne i warunki zycia ludzi ...”, a same przepisy ustawy z 13
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wrzesnia 1996 r. ,..powinny sta¢ si¢ poczatkiem i czynnikiem systematycznego
poprawiania estetyki naszego kraju” (por. sprawozdanie stenograficzne z 74 posiedzenia
Sejmu 28 lutego 1996 r., s. 81). Jednym ze sposobOéw osiagnigcia tego celu ma by¢
natozenie na wiascicieli nieruchomosci obowiazku utrzymywania w czystosci chodnikow
przylegajacych do nieruchomosci. Juz na etapie uchwalania przepiséw sygnalizowane byty
watpliwosci co do tego, czy natozony obowiazek nie bedzie nastreczat wiascicielom zbyt
wielu niedogodnosci ze wzgledu na ich wiek lub stan majatkowy, zgloszono takze
propozycje, aby catoksztatt spraw zwiazanych z utrzymaniem czystosci i porzadku nalezat
do gminy (dyskusja poselska na 74 posiedzeniu Sejmu 28 lutego 1996 r., sprawozdanie
stenograficzne, s. 55, 65, 74, 78, 87). Ostatecznie ustawodawca zdecydowal, 1z nalozenie
obowiazku na konkretnie wskazane podmioty, tj. wlascicieli nieruchomosci, zagwarantuje
realizacjg celow ustawy.

Trybunal Konstytucyjny uznaje istnienie istotnego interesu spolecznego w
ustanowieniu regulacji stuzacych utrzymywaniu czysto$ci w gminach. Czysto$¢ i1 estetyka
miejsca zamieszkania obywateli oraz jego otoczenia sa elementem kultury spoteczenstwa i
jako takie zasluguja na prawna ochrong. Wprowadzenie w drodze ustawy obowiazku
utrzymywania czystosci chodnikéw przylegajacych do nieruchomosci przez wilascicieli
tychze nieruchomos$ci jest niezbedne dla zapewnienia wlasciwej ochrony interesu
publicznego, ktéry miat na wzgledzie ustawodawca. Nie istnieje bowiem rownie efektywny
sposob zapewnienia porzadku, jak natozenie obowiazku na wiascicieli nieruchomosci.
Dowodzi tego takze praktyka innych panstw, nawet tych, w ktorych samorzadowe
jednostki organizacyjne posiadaja o wiele sprawniejsze, anizeli polskie jednostki
samorzadowe, stuzby utrzymujace w czysto$ci miejsca publiczne.

W swietle powyzszych wywodoéw nalezy uzna¢ za chybiony zarzut wnioskodawcow,
ze zaskarzone przepisy ustawy naruszaja takze okreslona w art. 77 Konstytucji RP zasade

legalizmu.

4. Nie ulega watpliwosci, iz nalozone na wtascicieli nieruchomosci obowiazki wiaza
sig, co niezwykle silnie podkreslaja we wnioskach do Trybunatu Konstytucyjnego
Rzecznik Praw Obywatelskich i Polska Unia Wtascicieli Nieruchomosci, z dodatkowymi
obciazeniami w postaci nieodplatnej pracy na rzecz spoleczenstwa, a nawet z
konieczno$cia ponoszenia dodatkowych kosztow, posiadania dowodow placenia za ustugi

usuwania odpadéw komunalnych i ich sktadowania.
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Rzecznik Praw Obywatelskich poréwnuje w tym zakresie obowiazki wynikajace z
zakwestionowanego art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy do dekretu z dnia 23 kwietnia 1953 r. o
$wiadczeniach w celu zwalczania klgsk zywiotowych (Dz.U. Nr 23, poz. 93 ze zm.)
argumentujac jednoczesnie, iz w zwiazku z udzialem w zorganizowanej akcji spoteczne;j,
obywatel, ktory bez wlasnej winy doznat uszkodzenia zdrowia powodujacego utrate
zdolnosci zarobkowej, zniszczyt, uszkodzit, zuzyt lub utracit mienie posiada prawo do
odszkodowania, a w wypadku opuszczenia pracy zawodowej w zaktadzie pracy — prawo do
petnego wynagrodzenia. Dekret przewiduje ponadto prawo do pelnego wynagrodzenia z
zaktadu pracy dla obywateli, ktorzy opuscili prace zawodowa w celu ratowania zycia lub
mienia wigkszej iloSci osob, czy tez w celu zapobiegania zaktoceniom w gospodarce
narodowej, w szczegbdlnosci w komunikacji miejskiej na skutek nadmiernych opadow
$nieznych.

Trudno w tym zakresie podzieli¢ argumentacj¢ Rzecznika Praw Obywatelskich.

Swiadczenia w celu zwalczania klgsk zywiolowych wiaza si¢ z sytuacjami
ekstremalnymi, wymagajacymi szczego6lnych dziatan zwiazanych z udzialem w akcji
spotecznej, akcji ratowania zycia ludzkiego, lub mienia czy tez zapobiegania zakldceniom
w gospodarce narodowej. Klegski zywiotowe tacza si¢ jednakze rowniez z konkretnymi,
znacznymi stratami w mieniu, czy uszczerbkiem zdrowia, nie za$ jedynie z wydatkami,
ktérych celem jest wykonanie natozonego na obywatela obowiazku.

Polska Unia Wtascicieli Nieruchomosci stoi na stanowisku, ze koszty ponoszone
przez wlascicieli nieruchomosci naruszaja ,,wtasno$¢ w sensie ekonomicznym” chroniona
przez zasade art. 64 ust. 2 Konstytucji RP (poprzednio art. 7 przepisow konstytucyjnych).
Trybunal Konstytucyjny nie podziela tego pogladu, gdyz w $wietle przytoczonych
rozwazan uzna¢ nalezy, ze nie zostata naruszona zasada ochrony witasnosci. Obowiazek
posiadania dowodow wykonania ustugi wywozu nieczystosci i ich utylizacji, badz
sktadowania na sktadowisku odpadéw, jak roéwniez obowiazek ich okazywania
upowaznionym przez ustaw¢ podmiotom, tj. wojtowi, burmistrzowi lub prezydentowi
miasta, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, nie ogranicza swobody zawierania umow
oraz praw 1 wolnosci obywateli. Wymaganie udokumentowania, ze odpady zostaly
odprowadzone i1 unieszkodliwione przez specjalizujace si¢ w tym zakresie podmioty, badz
ztozone przez wiasciciela we wlasnym zakresie na komunalnym sktadowisku odpadow
(art. 6 ust. 1), sprzyja utrzymaniu czystosci i porzadku na terenie gminy. Natomiast art. 6

ust. 3 ustawy ustanawia dla gminy podstawe prawna do obciazenia kosztami wywozki
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odpaddéw 1 ich unieszkodliwienia wiasciciela nieruchomosci, uchylajacego si¢ od realizacji
obowiazku nalozonego przez ustawg. Prokurator Generalny trafnie podnosi, ze przepis art.
6 jest Scisle zsynchronizowany z obowiazkami wynikajacymi z art. 5 ustawy i nie godzi w
swobode zawierania umow. Art. 6 ust. 1 formuluje w sposob alternatywny obowiazek
spoczywajacy na wilascicielu nieruchomosci przylegajacej do ulicy:

— udokumentowania korzystania z ushlug wyspecjalizowanych zaktadow
(komunalnych lub innych ) odprowadzajacych i unieszkodliwiajacych odpady nieczysto$ci
albo

— udokumentowania placenia za skladowanie odpadéw odprowadzanych we
wilasnym zakresie na sktadowisko odpadow komunalnych.

Nalezy uzna¢ za chybiony zarzut niekonstytucyjnos$ci art. 6 ust. 1 i 3 z tego powodu,
ze narusza art. 1 i art. 67 ust. 2 przepisOw konstytucyjnych. Prokurator Generalny trafnie
podnosi, ze postep cywilizacyjny oraz konieczno$¢ ochrony srodowiska naturalnego przed
degradacja 1 dewastacja jest powszechnym obowiazkiem konstytucyjnym i dla jego
realizacji niezbgdne bylo nieznaczne ograniczenie uprawnien wiascicieli nieruchomosci
przez ustanowienie obowiazku utrzymania takze czysto$ci chodnika przylegajacego do
nieruchomosci.

Zwazy¢ nalezy ponadto, iz opisany w zakwestionowanym art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy
obowiazek sprzatania chodnikow, nie jest obowiazkiem nowym, ale faktycznie istnieje w
sposob ciagly od kilkudziesigciu lat. Wykonanie tego obowiazku nie bgdzie si¢ zatem z
reguty taczy¢ z konieczno$cia ponoszenia nowych, nadzwyczajnych kosztéw przez osoby
zobowiazane. Ustanowiona regulacja ustawowa nie zaskakuje obywateli, a zatem nie

podwaza zasady zaufania obywateli do stanowionego prawa (art. 2 Konstytucji RP).

5. Rozwazajac zawarty we wnioskach zarzut naruszenia zaskarzonym przepisem
zasady rownos$ci obywateli, zawartej w art. 32 Konstytucji RP (poprzednio art. 67 ust. 2
przepiséw konstytucyjnych) zauwazy¢ nalezy, iz przepis art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy naktada
na wszystkich ,wiascicieli” obowiazek zapewnienia utrzymania czysto$ci przez
oczyszczanie ze $niegu i lodu oraz usuwanie blota i innych zanieczyszczen z chodnikow
potozonych wzdluz nieruchomosci potozonych przy ulicach. Art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy
rozszerza zakres podmiotowy adresatow normy wskazujac, iz ilekro¢ w ustawie jest mowa
o ,,wlascicielach” nieruchomosci — nalezy przez to rozumie¢ takze ,,wspotwlascicieli,

uzytkownikdw wieczystych oraz jednostki organizacyjne 1 osoby posiadajace
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nieruchomo$§¢ w zarzadzie lub uzytkowaniu, a takze inne podmioty wladajace
nieruchomos$cia”. Obowiazkiem utrzymywania w czystosci chodnika przylegajacego do
nieruchomo$ci obciazone sa na rowni wszystkie podmioty faktycznie wladajace
nieruchomos$cia na podstawie ,,jakiegokolwiek tytulu prawnego lub nawet bez takiego
tytutu”. Nie ma zatem watpliwosci co do tego, na kim konkretnie ciazy natozony przez
zaskarzony przepis obowiazek utrzymywania w czystosci chodnikéw przylegajacych do
nieruchomosci.

Adresatem normy sa nie ,,obywatele” w ogdélnosci, lecz ,,wlasciciele nieruchomosci”,
zatem podmioty posiadajace wlasno$¢ nieruchomosci (lub ,,wladajace” nieruchomoscia),
bez wzgledu na to, czy sa to osoby fizyczne, czy inne podmioty i czy posiadaja
obywatelstwo polskie.

Nietrafny jest zatem zarzut wnioskodawcoéw, iz zaskarzony przepis art. 5 ust. 1 pkt 4
ustawy narusza konstytucyjna zasade rownosci obywateli przez to, iz w sposob wybiodrczy
(wg kryterium posiadania tytutu wilasnosci nieruchomosci) dzieli obywateli na tych, na
ktorych naklada nowe obowiazki §wiadczenia pracy na rzecz innych podmiotow prawa.
Obowiazki wynikajace z art. 5 ust. 1 pkt 4 ciaza na wszystkich wiascicielach
nieruchomosci potozonych przy ulicach w sposdb rowny, jakkolwiek zréznicowany moze
by¢ zakres obowiazkow. Kryterium roznicujacym zakres obowiazkow bedzie dlugosc
przylegajacego do nieruchomos$ci chodnika i wyznaczajacego w zwiazku z tym rozmiar
pracy zobowiazanego podmiotu. Na marginesie nalezy zauwazyc¢, ze status nieruchomosci
polozonych i nie potozonych przy ulicach jest zréznicowany pod wzgledem faktycznym i
ekonomicznym. Nieruchomo$¢ potozona przy ulicy ma ulatwiony dostep do réznych
medidw (telefon, $wiatlo, gaz, wodociagi, kanalizacja itp.) 1 przez to jest bardziej
atrakcyjna pod wzgledem komercyjnym od nieruchomos$ci nie posiadajacej tego samego
przymiotu, dla ktérej czgstokro¢ zachodzi konieczno$¢ ustanowienia drogi koniecznej.

Przypomnie¢ nalezy, iz o znaczeniu Kkonstytucyjnej zasady roéwnosci Trybunat
Konstytucyjny wypowiadat si¢ juz wielokrotnie wcze$niej zaznaczajac, iz wynika z niej dla
ustawodawcy obowiazek rownego traktowania obywateli. Trybunal Konstytucyjny
podkreslal jednakze, ze nie ma bezwzglednej rownosci obywateli. Z zasady rownosci
wynika nakaz jednakowego traktowania wszystkich obywateli w obrgbie okreslonej klasy
(kategorii). Wszystkie podmioty charakteryzujace si¢ w rownym stopniu dana cecha istotna
(relewantna) powinny by¢ potraktowane réwno, a wigc wedlug jednakowej miary, bez

zrdéznicowan, zarowno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych (orzeczenie Trybunatu
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Konstytucyjnego z 12 grudnia 1994 r., sygn. K. 3/94, OTK w 1994 r., cz. 1, s. 141 — 142).
Weczesniej Trybunal Konstytucyjny wypowiadal si¢ w kwestii rozumienia zasady rownosci
m.in. w sprawach: U. 7/87, K. 8/91. Trybunal Konstytucyjny konsekwentnie wypowiada
sig, ze zasada roéwnos$ci nie ma charakteru bezwzglednie obowiazujacego w tym znaczeniu,
iz zréwnuje sytuacje wszystkich podmiotow ze wzgledu na cechy jakimi sig
charakteryzuja. Zasada réwnosci wymaga bowiem, aby podmioty traktowane byly w
rownym stopniu rowno, jesli charakteryzuja si¢ dana cecha istotna. Ro6wnos$¢ oznacza
zatem takze akceptacje roznego traktowania przez prawo roznych podmiotow. Wynika to z
faktu, ze réwne traktowanie przez prawo tych samych podmiotéw pod pewnymi
wzgledami, oznacza z reguly rézne traktowanie tych samych podmiotow pod innymi
wzgledami (orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 11 kwietnia 1994 r., OTK w 1994 r.,
cz. I, s. 55).

Trybunal Konstytucyjny podtrzymuje w tym zakresie swoja lini¢ orzecznicza, takze
pod rzadami nowej Konstytucji RP. Skoro ustawa naklada na wszystkich wilascicieli
nieruchomosci potozonych przy ulicach (drogach) jednakowe obowiazki okreslone w art. 5
ust. 1 pkt 4 1 art. 6 ust. 1, przeto nie do przyjecia jest zarzut pogwalcenia przez
ustawodawce konstytucyjnej zasady rownosci. Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze
ustawodawca ustanawiajac te obowiazki nie naruszyt tej zasady konstytucyjnej (art. 32

Konstytucji RP).

6. Na tle wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich i Polskiej Unii Wtascicieli
Nieruchomosci wytania si¢ kwestia, czy obowiazek utrzymywania czystosci i porzadku nie
obciaza wylacznie gminy.

Punktem wyjscia do rozwazan nad rozwiktaniem tego zagadnienia jest art. 7 ust. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (tekst jednolity z 1996 r. Dz.U.
Nr 13, poz. 74 ze zm.). Powolywany art. 7 tej ustawy brzmi: ,,zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspoélnoty nalezy do zadan wilasnych gminy. W szczeg6élnosci zadania wlasne
obejmuja sprawy: /.../ 2) gminnych drég, ulic, mostéw, placoOw oraz organizacji ruchu
drogowego, 3) /.../ kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekow komunalnych, utrzymania
czystosci oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i utylizacji odpadow komunalnych /.../”. Z
tego wlasnie przepisu, jak rowniez z art. 23 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o
drogach publicznych (Dz.U. Nr 14, poz. 60 ze zm.), ktéry okresla, iz budowa,

modernizacja, utrzymanie i ochrona drég gminnych nalezy do organow gmin
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wykonujacych swe zadania przy pomocy stuzb drogowych oraz z pkt. 10 tego samego
artykulu, zgodnie z ktorym przez utrzymanie drogi nalezy rozumie¢ wykonanie robot
remontowych, przywracajacych jej pierwotny stan, oraz robdt konserwacyjnych,
porzadkowych i innych, zmierzajacych do zwigkszenia bezpieczenstwa i wygody ruchu (w
tym takze poprzez od$niezanie i zwalczanie S$lisko$ci zimowej), Rzecznik Praw
Obywatelskich wywodzi, iz ,,chodnik stanowi czg$¢ sktadowa drogi, na ktdrej utrzymanie
porzadku i czystosci nalezy do zadan wlasnych gminy”.

Watpliwosci wnioskodawcow poteguje niewatpliwie art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. o finansowaniu drog publicznych (Dz.U. Nr 123, poz. 780), ktory stanowi,
ze zadania w zakresie finansowania budowy, modernizacji, utrzymania i ochrony drog
gminnych i lokalnych... jako zadania wlasne, finansowane sa z budzetéw gmin.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z teza, iz zagadnienie utrzymywania czystosci 1 porzadku na
drogach poddane jest regulacji niezharmonizowanych ze soba aktéw prawnych.
Obowiazujace w tym zakresie akty normatywne pochodza z réznych epok. Stwierdzié¢
jednakze z naciskiem nalezy, iz powotywane ustawy tylko w sposéb ogélny formutuja
obowiazki gmin w odniesieniu do droég. Cytowane przepisy ustanawiaja generalna zasade,
okreslajaca w ogdlny sposob obowiazki gmin w zakresie utrzymania ulic 1 drég. Dopiero
ustawa o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach w sposéb szczegoétowy okreslita
zasady utrzymywania czysto$ci m.in. na drogach publicznych nalezacych do gmin.

Art. 3 ust. 1 ustawy o utrzymaniu czystosci 1 porzadku w gminach stwierdza, iz
LHutrzymywanie czystosci i porzadku w gminach nalezy do obowiazkowych zadan wlasnych
gminy”, co jednak — zgodnie z ust. 2 tego przepisu oznacza, iZ ,,gminy zapewniaja czystos¢
1 porzadek na swoim terenie i tworza warunki niezbedne do ich utrzymania, a w
szczegllnosci: 1) tworza warunki do wykonywania prac zwiazanych z utrzymaniem
czystosci 1 porzadku na terenie gminy lub zapewniaja wykonanie tych prac przez tworzenie
odpowiednich jednostek organizacyjnych /.../”. Zadaniem gminy jest zatem tworzenie
warunkow do wykonywania prac zwigzanych z utrzymaniem czystosci i porzadku na
terenie gminy, z czym zwiazane jest rowniez upowaznienie dla rady gminy do ustalania w
drodze uchwaty szczegdtowych zasad utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy.

Natomiast szczegdtowe obowiazki w zakresie utrzymania czystosci, takze na drogach
publicznych, okresla art. 5 tej ustawy. Przepis ten naktada na wiascicieli nieruchomosci —
obowiazek oczyszczania ze $niegu i lodu oraz usuwania blota i innych zanieczyszczen z

chodnikéw potozonych wzdhuz nieruchomosci. Na jednostki uzytkujace tereny stuzace
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komunikacji publicznej — obowiazek oczyszczania przystankéw komunikacyjnych oraz
wydzielonych kraweznikiem lub oznakowaniem poziomym torowisk pojazdow
szynowych, a takze obowiazek utrzymania czystosci i porzadku na drogach publicznych, a
w czgsciach nie wymienionych w pozostatych przepisach na zarzad drogi. W odniesieniu

natomiast do pozostatych terenéw obowiazki naktada na gming.

Majac na wzgledzie, ze zaskarzone przepisy ustawy o utrzymaniu czystosci i
porzadku w gminach nie naruszaja obowiazujacych w chwili wyrokowania wzorcow
konstytucyjnych, tj. odpowiednio art. 2, art. 7, art. 64 ust. 2 i art. 32 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



