Warszawa, 29 kwietnia 1997 r.

RZECZPOSPOLITA POLSKA
Rzecznik Praw Obywatelskich

prof. ADAM ZIELINSKI
RPO/221807/9/X /WK/KMS TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY
00-090 Warszawa Tel. centr. 827 62 61 WARSZAWA
Al. Solidarnosci 77 Fax 827 64 53

WNIOSEK

Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (jednolity tekst - Dz.U. z 1991r., Nr 109, poz. 471) oraz art. 22 ust. 1 ustawy z
dnia 29 kwietnia 1985r. o Trybunale Konstytucyjnym (jednolity tekst - Dz.U. z 1991r., Nr.
109, poz. 470 z pézn. zm.)

WNnosze

o zbadanie zgodnoS$ci art 5 ust.l, pkt. 4 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996r o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach ( Dz.U. Nr 132, poz.622)w czesci naktadajacej na wtascicieli
nieruchomosci obowiazek oczyszczania ze $niegu i lodu oraz usuwania blota i innych
zanieczyszczen z chodnikdw  potozonych wzdiuz nieruchomosci bez jakiejkolwiek
rekompensaty - z art 1, 3, 67 ust 2 Przepisow Konstytucyjnych utrzymanych w mocy na

podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992r.



UZASADNIENIE

Artykut 5 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996r o utrzymaniu czystosci i porzadku w
gminach (Dz.U. Nr 132, poz.622) w pkt 1-3 ustepu pierwszego stanowi, ze wtasciciele
nieruchomosci zapewniaja utrzymanie czystosci i porzadku przez wyposazenie nieruchomosci
w urzadzenia stuzace do gromadzenia odpadéw komunalnych oraz utrzymanie tych urzadzen
w odpowiednim stanie sanitarnym i porzadkowym oraz przytaczenie do istniejacej kanalizacji
sanitarnej, gromadzenie powstatych na terenie nieruchomo$ci odpadéw komunalnych w
urzadzeniach, o ktérych mowa w pkt 1, usuwanie i unieszkodliwianie odpadéw komunalnych.
Jednoczeénie w pkt 4 tego artykulu na wiascicieli nieruchomo$ci natozono obowiazek
oczyszczania ze $niegu i lodu oraz usuwania btota i innych zanieczyszczen z chodnikéw
potozonych wzdtuz nieruchomos$ci. Na terenie budowy wykonywanie tych obowiazkow

nalezy do kierownika budowy( art. 5 ust 2 ustawy).

Do Rzecznika Praw Obywatelskich wptywaja liczne skargi od wlascicieli
nieruchomo$ci w zwiazku z zamieszczeniem w cyt. ustawie z dnia 13 wrzesnia 1996r o
utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach tego przepisu. Wladciciele nieruchomosci
kwestionuja natozenie na nich obowiazku oczyszczania ze $niegu i lodu oraz usuwania btota i
innych zanieczyszczen z chodnikéw potozonych wzdtuz ich nieruchomo$ci. Wnioskodawcy
nie kwestionuja obowiazku utrzymania czysto$ci na terenach bedacych ich wlasnos$cia
jednakze sprzeciwiaja si¢ sprzataniu chodnikéw i poboczy drég potozonych wzdiuz ich
nieruchomosdci. Uwazaja oni, iz naktadanie na nich dodatkowych obowiazkéw, nie znajduje
uzasadnienia i jest sprzeczne z szeroko pojmowana zasada demokratycznego panstwa prawa i
zasada, sprawiedliwosci spotecznej.

Podnosza oni, ze z tresci postanowien wskazanego artykutu 5 ust. 1 pkt 4 wynika, iz
ustawodawca natozyt na cze$é wiascicieli nieruchomosci obowiazek wykonywania darmowe;j,
nienormowanej czasem pracy, ktérej niewykonanie jest wykroczeniem okres§lonym w art. 101
Kodeksu wykroczen. Niewykonanie lub nienalezyte wypetnienie obowiazkéw wynikajacych z
WyZej wymienionego przepisu zagrozone jest bowiem kara grzywny lub nagany.
Konsekwencja niewykonania lub nienalezytego wykonania obowiazku sprzatania chodnikéw
moze tez by¢ odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, ktora wiasciciele nieruchomosci moga
ponosi¢ wobec doznajacych szkody na nieuprzatnigtym chodniku. Wprawdzie kwestia

odpowiedzialno$ci cywilnej nie jest uregulowana w ustawie, lecz wskazane skutki dadza sig



wyprowadzi¢ z ogdlnych regul odpowiedzialno$ci deliktowej ustanowionej w kodeksie
cywilnym

Do Rzecznika Praw Obywatelskich zwracaty si¢ tez osoby, bedace wiascicielami
réwnocze$nie  kilku dziatek niezabudowanych w réznych rejonach kraju. Zdaniem
wnioskodawcow, pomimo szczegdlnej ochrony prawa wlasno$ci zawartej w art. 7 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej oraz optacania przez nich podatkéw od nieruchomosci, naktadanie na
nich dodatkowego obowiazku sprzatania terendw nie stanowiacych ich wtasnosci, lecz
wtasnod$¢ gminy oznacza ich dyskryminacje. Osoby nie bedace wtascicielami nieruchomosci
oraz tacy wlasciciele, ktorych nieruchomosci nie sasiaduja z chodnikami, sa bowiem w pozycji
uprzywilejowanej i nie ponosza zadnych tego rodzaju ujemnych konsekwencji. Obywatele
zwracajacy si¢ do Rzecznika czesto podnosili zarzut, iz w wyniku szybko zmieniajacych si¢
warunkéw meteorologicznych chodnik moze by¢ nagle zasypany $niegiem lub oblodzony w
czasie, kiedy beda w pracy. Ich zdaniem okoliczno$¢ taka moze nie by¢ uznawana za
dostateczne usprawiedliwienie zwalniajace od placenia mandatéw. Podnosili rowniez, ze
innego rodzaju obciazeniem jest wykonywanie takiego obowiazku przez gming bedaca takze
wiascicielem nieruchomosci potozonych wzdtuz chodnikéw z uwagi na utrzymywanie stuzb
wyspecjalizowanych w tego typu pracach.

Kwestionowana ustawa zwalnia organy gminy i podlegte jej jednostki organizacyjne od
wykonywania ustawowo natozonych na gming zadan wlasnych, przerzucajac cigzar
odpowiedzialno$ci i obowiazkdow na okresSlona grupe wilascicieli nieruchomosci. Ponadto
wedtug wnioskodawcow, wobec tego, ze inny podmiot zobowiazany jest do sprzatania jezdni
a inny do sprzatania chodnikow, musieliby sprzata¢ $nieg zgarnicty z ulicy na chodnik przez
nalezace do gminy spychacze i ptugi. Ich obowiazek dotyczy przy tym nie tylko chodnikéw

znajdujacych sie przed furtkami i bramami ale catej dtugosci chodnika.

II.

Zgodnie z art. 67 ust 2 przepisow konstytucyjnych, obywatele Rzeczypospolitej
Polskiej maja réowne prawa bez wzgledu na pteé¢, urodzenie, wyksztatcenie, zawdd,
narodowos¢, ras¢, wyznanie oraz pochodzenie i potozenie spoteczne. Konstytucyjna zasada
roéwnosci zaktada, ze nie wolno tworzy¢ takiego prawa, ktore roznicowatoby sytuacje prawna
podmiotéw, ktdorych sytuacja prawna jest taka sama.

Kwestionowanym przez wnioskodawce przepisem ustawodawca stworzyt stan, w
ktéorym zréznicowat obowiazki obywateli, naktadajac na cze$¢ wlascicieli niezwiazane z
wykonywaniem tego prawa obowiazki, innych wtascicieli zwolnit natomiast z wykonywania
niektérych obowiazkéw .

Art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie terytorialnym (tekst jednolity
Dz.U. z 1996r Nr 13, poz.74 z pdézn. zm. ) stanowi, ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb

wspoOlnoty nalezy do zadan wlasnych gminy. W szczegdlnosci zadania wlasne obejmuja



sprawy, miedzy innymi: gminnych ulic, drég, placoéw, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
Scickbw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych i
unieszkodliwiania odpadéw komunalnych. Powyzszy przepis naktada na gminy obowiazek
utrzymania czystosci i porzadku na gminnych ulicach, drogach i placach. Jego geneza znajduje
swoje uzasadnienie w art. 23 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca 1985r. o drogach publicznych
(Dz.U. Nr 14, poz. 60 z p6ézn. zm.) ktory okre$la, iz budowa, modernizacja, utrzymanie i
ochrona drég gminnych nalezy do organéw gmin wykonujacych swe zadania przy pomocy
stuzb drogowych. Na podstawie art. 1 pkt 28 lit. i ustawy z dnia 17 maja 1990r. o podziale
zadan i kompetencji okre§lonych w ustawach szczegdlnych pomig¢dzy organy gminy a organy
administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. z 1990r., Nr 34, poz. 198 z
pozn. zm.) wyzej cytowane obowiazki spoczywajace na naczelnikach gmin przeszty do
wlasciwosci organéw gminy jako zadania wtasne.

Nalezy zauwazy¢, iz art. 4 pkt 1 ustawy o drogach publicznych wyraznie okresla, iz
pod pojeciem droga lub pas drogowy, nalezy rozumie¢ wydzielony pas terenu przeznaczony
do ruchu lub postoju pojazdéw oraz do ruchu pieszych wraz z lezacymi w jego ciagu
obiektami inzynierskimi, placami, zatokami postojowymi, oraz znajdujacymi sie w
wydzielonym pasie terenu chodnikami, $ciezkami rowerowymi, drogami zbiorczymi, drzewami
i krzewami oraz urzadzeniami technicznymi zwiazanymi z prowadzeniem i zabezpieczeniem
ruchu. Z kolei, pkt 10 powyzszego artykulu stanowi, iz przez utrzymanie drogi nalezy
rozumie¢ wykonanie robdt remontowych, przywracajacych jej pierwotny stan, oraz robot
konserwacyjnych, porzadkowych i innych, zmierzajacych do zwickszenia bezpieczenstwa i
wygody ruchu, w tym takze od$niezanie i zwalczanie §liskosci zimowe;j.

Z powyzszych przepisow jednoznacznie wynika, iz chodnik stanowi cze$¢ skradowa
drogi, na ktérej utrzymanie porzadku i czystosci nalezy do zadan wilasnych gminy.
Kwestionowanym zapisem ustawodawca wprowadzit wyjatek od tej reguty. Wywotato to
sytuacje, w ktérej zagadnienie utrzymywania czystosci i porzadku na drogach poddane jest
regulacji dwéch niezharmonizowanych ze soba ustaw. Zgodnie z postanowieniami ustawy o
drogach publicznych drogi publiczne w catodci podlegaja opiece zarzadu drogi, przy czym
sprzatanie jezdni nalezy w zalezno$ci od kategorii drogi badz do zarzadcy drogi, badz do
gminy, za$ na mocy kwestionowanego przepisu sprzatanie chodnikéw nalezy do wilasciciela

"

sasiadujacej nieruchomosci. Sformutowanie chodniki potozone wzdtuz nieruchomosci”
wskazuje przy tym, ze obowiazek sprzatania ma by¢ realizowany poza nieruchomoscia
nalezaca do danego wiasciciela, nie dotyczy zatem bezposrednio wykonywania wlasnosci a
zwiazek jego z wlasnodcia polega na wyznaczeniu kregu osdb zobowiazanych do sprzatania.
Obowiazek ten dotyczy wylacznie tych wiascicieli, ktorych posesje sasiaduja z chodnikami,
nie za$ bezpo$rednio z ulicami badz tez nieutwardzonymi poboczami.

Na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy o utrzymaniu czystosci i

porzadku w gminach jest sformutowany nieprecyzyjnie, nie jest bowiem jasne, czy zwrot



"chodniki potozone wzdluz nieruchomosci" oznacza wytacznie chodniki przylegle
bezposrednio do nieruchomodci stanowiacej odrebna wlasno$é, czy tez takze chodniki
potozone wzdtuz nieruchomosci lecz oddzielone od niej pasmem gruntu gminnego.
Obowiazkiem sprzatania chodnikéw obciazeni zostali wlasciciele nieruchomosci. Z
definicji zawartej w art 2 ust. 1 pkt 1 ustawy wynika, ze termin "wlasciciele nieruchomosci”
obejmuje nie tylko podmioty, ktérym przystuguje prawo wtasnosci, lecz rowniez
uzytkownikéw wieczystych, zarzadcéw, uzytkownikéw, a takze inne podmioty wladajace
nieruchomoscia. To zbiorcze okredlenie adresatéw ustawy nasuwa wniosek, Zze obowiazek
spoczywa na wszystkich obywatelach wtadajacych nieruchomos$ciami na podstawie
jakiegokolwiek tytutu prawnego lub nawet bez takiego tytutu. Biorac za$ pod uwagg, ze jedna
nieruchomos$¢ moze znajdowaé sie w jednoczesnym posiadaniu wielu oséb i to na podstawie
zréznicowanych tytutéw prawnych brak okreslenia, na ktérym z jednoczesnych posiadaczy
ciazy obowiazek sprzatania chodnikéw lub na ktérym z nich obowiazek taki ciazy w pierwszej
kolejnodci, tj. np. czy na Skarbie Panstwa badz gminie jako wtadcicielu gruntu, czy tez na
uzytkowniku wieczystym tego gruntu, czy w koncu na najemcy czy dzierzawcy. Nawet jednak
wezsze okreSlenie kategorii podmiotow zobowiazanych do utrzymywania czystosci chodnikow
tylko do osdb, ktérym przystuguja do nieruchomosci uprawnienia typu "witascicielskiego" tzn.
wiasciciele, uzytkownicy wieczys$ci, panstwowe i komunalne jednostki organizacyjne, ktore
wykonuja prawo wtasnosci Skarbu Panstwa lub gmin pod postacia zarzadu (art.4 ustawy z 29
kwietnia 1985r o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci Dz.U. z 1991r Nr 3,
poz. 127 ze zm.) a takze podmioty posiadajace nieruchomo$¢ w uzytkowaniu, o jakim mowa w
art. 2 ust. 4,5 i 8 ustawy o zmianie ustawy o gospodarce gruntami z 29 wrzesnia 1990r (Dz. U.
Nr 79, poz 464 ze zm), pozostawia watpliwosci czy wprowadzona regulacja jest w stanie
doprowadzi¢ do zamierzonych przez nia skutkéw, a takze wymaga oceny na tle zasady

okreslonej w art. 67 ust. 2 przepisow konstytucyjnych .

[11.

Rzecznik nie kwestionuje uprawnien panstwa do ograniczania praw i wolnosci
obywateli takze przez natozenie na nich dodatkowych obowiazkéw, jednakze uwaza ze
ograniczenie takie moze by¢ wprowadzane tylko w koniecznym wymiarze pozostajacym w
Scistej proporcji  pomigdzy stopniem naruszenia interesu jednostki, a ranga interesu
publicznego, ktéry ma podlegaé ochronie (por.m.in. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego

KI 1/94) i Zze nie narusza ono innych zasad konstytucyjnych, w tym zasady réwnosci.

Osoby, na ktére ustawodawca natozyt obowiazek sprzatania chodnikéw poza
obowiazkiem ptacenia podatkéw od nieruchomosdci oraz utrzymywania terenu swojej posesji w

nalezytym porzadku i czysto$ci, przez sam fakt potozenia ich nieruchomosci w poblizu jezdni



zobowiazane sa do wykonywania dodatkowych obowiazkéow. Prowadzi to takze do
ponoszenia kosztéw zwiazanych z zakupem ubrania ochronnego, narzedzi pracy i materiatéw

sypkich, ktére umozliwiaja nalezyte wykonywanie natozonych zadan.

Jakkolwiek obowiazek utrzymania chodnika w czystosci nie musi by¢ spetniony przez
wiasciciela nieruchomosci osobidcie (mozliwo$¢ skorzystania z ustug pracownika), to jednak
spelnienie tego obowiazku stwarza zwlaszcza osobom fizycznym dodatkowe obciazenie

finansowe, za ktore wlasciciel nieruchomo$ci nie uzyskuje rekompensaty ze S$rodkow
finansowych gminy.

Wyzej powolywana ustawa zmusza osoby posiadajace kilka nieruchomosci oraz
przebywajace poza miejscem zamieszkania np. wyjezdzajacych na urlop, przebywajacych w
szpitalach lub sanatoriach do zatrudniania za wynagrodzeniem oséb, ktére beda sprzataty
sasiadujacy z terenem ich nieruchomosci chodnik. Wigkszo$¢ respondentéw piszacych do
Rzecznika w tej sprawie to ludzie starsi, ktérzy sa emerytami lub rencistami nie mogacymi
wykonywa¢ pracy fizycznej oraz ktérych nie sta¢ na kupno odpowiednich narzedzi i optacenia
zastepujacych ich pracownikow. Moze to prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej obowiazek z
przyczyn obiektywnych nie bedzie wykonywany przez zobowiazanego i nie bedzie
rzeczywistych mozliwosci jego wyegzekwowania. Ustawodawca naktadajac sankcje karne za
niewykonanie obowiazku sprzatania nie przewidziat zadnych zwolnien. Przepisy o pomocy
spotecznej takze nie przewiduja pomocy w tym zakresie.  Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na
to, iz intensywno$¢ wykonywania obowiazku pozostaje w $cistej zaleznosci od miejsca
potozenia nieruchomosci (blisko$¢ targowisk, miejsc nasilonego ruchu ulicznego itp),
jednakze takze i ta okoliczno$¢ nie stanowi podstawy do wspdtudziatu wiasciciela chodnika
w sprawowaniu obowiazku nalozonego na wiasciciela nieruchomosci. Przepisy nie
przewiduja bowiem sytuacji, w ktérej wtlasciciel chodnika wykona obowiazek obciazajacy

obywatela lub inny podmiot zobowiazany na mocy kwestionowanego przepisu.

Dekret z dnia 23 kwietnia 1953r. o $wiadczeniach w celu zwalczania klesk
zywiotowych (Dz.U. Nr 23, poz. 93 z pbzn. zm.) w art. 6 przewiduje w zwiazku z udziatem w
zorganizowanej akcji spotecznej obywatela, ktory bez wilasnej winy: doznat uszkodzenia
zdrowia powodujacego utrate zdolnosci zarobkowej, zniszczyt, uszkodzit, zuzyt lub utracit
mienie prawo do odszkodowania, oraz prawo do petnego wynagrodzenia, w wypadku
opuszczenia pracy zawodowej w zaktadzie pracy. Dekret przewiduje prawo do petnego
wynagrodzenia z zaktadu pracy dla obywateli, ktorzy opuscili prace zawodowa w celu
ratowania zycia, lub mienia wickszej iloSci 0sdb, czy tez w celu zapobiegania zaktdocen w
gospodarce narodowej, w szczegllnosci w komunikacji miejskiej na skutek nadmiernych
opaddéw snieznych. Kwestionowana ustawa nic na ten temat nie méwi. Wprost przeciwnie,

naktada na obywatela obowiazek wykonania nieodptatnej pracy na rzecz ogdtu.



v

Majac na uwadze utrwalony w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego poglad, iz
zakaz nadmiernej ingerencji jest jednym z przejawdw zasady zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa oraz bezpieczenstwa prawnego obywateli ( min. K 11/94,
K12/93), nalezy stwierdzi¢ iz art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w
gminach  pozostaje w sprzecznosci z podstawowymi zasadami  Konstytucyjnymi
zamieszczonymi w art. 1 iart. 3 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktore stanowia, iz
Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady
sprawiedliwosci spotecznej a przestrzeganie jej praw jest podstawowym obowiazkiem kazdego
organu panstwa. Przepis ten pozostaje takze w sprzeczno$ci z reguta ustanowiona w art 67
ust.2 przepisOw konstytucyjnych wyrazajaca zakaz tworzenia takiego prawa, ktore
réznicowatoby sytuacje prawna podmiotow, ktdrych sytuacja faktyczna jest taka sama.

Artykut 5 ust. 1 pkt 4 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach stanowi
wprawdzie Kkontynuacje tego rodzaju rozwiazan prawnych zawartych w ustawodawstwie
dwudziestolecia miedzywojennego - Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16
marca 1928r. o usuwaniu nieczystosci i wod opadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 311) z pdzniejsza
zmiana - ustawa z dnia 31 marca 1938r. o zmianie rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej o usuwaniu nieczysto$ci i woéd opadowych (Dz.U. Nr 24, poz. 210). Nie

moze on wszakze pozostawaé w sprzeczno$ci z Konstytucja i okre$lonymi w niej zasadami.

Jest oczywiste, ze problem oczyszczania ze $niegu i lodu oraz usuwania btota i innych
zanieczyszczen z chodnikow musi by¢ rozwiazany w sposéb uwzgledniajacy nie tylko interesy
wiascicieli nieruchomodci ale i bezpieczenstwo przechodniéw. Nie do przyjecia bytoby bowiem
doprowadzenie do sytuacji, w ktorej chodniki te w ogdle nie bytyby sprzatane, zwtaszcza zas,
w ktérej - na skutek nie posypania zalodzonych powierzchni piaskiem - grozityby wypadkami i
uszkodzeniem ciata przechodniéw. Obecnie obowiazujacy stan prawny, w ktérym na
wiascicieli nieruchomosci zostat natozony obowiazek takiego oczyszczania bez zadnej
rekompensaty, nasuwa jednak watpliwosci co do zgodno$ci tego stanu z przepisami

konstytucyjnymi.

Majac powyzsze na uwadze ztozenie wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego byto

niezbedne.

/-/ Profdr Adam Zieliniski



