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Od Redakgji

Szanowni Pafistwo,

Mamy zaszczyt i przyjemnoez oddaz do Pafistwa rtk 17. numer czasopisma
naukowego ,,Przegl*d Naukowy Disputatio”. Poniewa;, niniejszy numer trafia do
Pafistwa wraz z poczttkiem 2014 roku, warto przywo?agz kilka wydarzefi majicych
miejsce pod koniec roku ubiegiego, wa¢inych dla zjawisk, ktorym Przegltd Na-
ukowy Disputatio zosta3 poewiécony. Wydarzenia te utwierdzajt Redakcjé w prze-
konaniu, ¢e s’uszna by3a zmian profilu czasopisma (od tomu XlI1) oraz skoncen-
trowanie sié na kilku zagadnieniach, popularnych ostatnio w ewiecie nauki i poza
nim, zwitzanych przede wszystkim ze zjawiskiem partycypacji spo’czne;j.

Pierwszym wydarzeniem, ktéremu warto pocwiéciz troché miejsca, jest refe-
rendum lokalne przeprowadzone w Warszawie w dniu 13 paYdziernika 2013 r.,
ukazujice stosunek najwagniejszych (z tytudu pednionych funkcji) oséb w pafi-
stwie do jednego z najwa¢ niejszych instrumentdéw partycypacji spo’ecznej. Apel
do mieszkaficéw stolicy, aby nie brali udziadu w referendum okaza3 sié, z politycz-
nego punku widzenia, skuteczny — referendum okaza®o sié niewa¢ne, jednak¢e
jako pafistwo demokratyczne (wszak demokracja opiera sié na wyborach) poniee-
liemy pewn?® poragké. Od wielu lat podejmowane st ro;nego rodzaju dzialania
majtce na celu zwiékszenie frekwencji wyborczej. Tym razem mieliemy do czy-
nienia z dziataniem odwrotnym, a w zwilzku z tym dla demokracji niebagatel-
nym - ludzi do g3osowania zniechécano i czynidy to osoby, ktérych legitymacja
pochodzi z wyborow.

Je¢eli mowa o referendum lokalnym, to nie mo¢gha w tym miejscu pominig
kwestii prezydenckiego projektu ustawy o wspé3dziadaniu w samorzidzie teryto-
rialnym narzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz niektérych innych ustaw,
skierowanego w sierpniu 2013 r. do Sejmu. O ile trudno o jednoznaczn® ocené
ca’ego projektu, ktéry zawiera wiele ciekawych i potrzebnych rozwitzaf, o tyle
negatywnie ocenig nale;y zmiany dotyczice wainoceci referendum w sprawie
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odwo?ania organu jednostki samorzidu wy3®onionego w wyborach bezpoered-
nich. Problemem jest nie tylko wskazana zmiana (ktérej analiza znaczenie wykra-
cza poza ramy niniejszego tekstu), lecz rownie; to, /e zosta’a ona utrzymana
w projekcie pomimo ogromnej krytyki ze strony przedstawicieli organizacji
spo3ecznych, a zatem oséb, ktére pe3nit funkcjé ,,rzecznikdéw interesu spo%czne-
go” i stanowi® niezbédny element zjawiska partycypacji spo’ecznej.

Innym istotnym, obok referendum lokalnego, instrumentem s3u¢icym spra-
wowaniu przez spo3eczefistwo kontroli nad organami wéadzy publicznej, jest in-
stytucja dostépu do informacji publicznej. Wagnym w tym zakresie wydarzeniem
by®o bez witpienia wydanie przez Trybuna® Konstytucyjny wyroku z dnia 13 li-
stopada 2013 r., P 25/12, w ktérym Trybuna3 stwierdzi3, ;e ekspertyzy prawne,
z ktorych korzysta® Prezydent RP w toku procesu zwilzanego ze skorzystaniem
z prerogatyw dotycz1cych podpisania lub odmowy podpisania ustawy, stanowit
informacjé publiczn® podlegajic* udostépnieniu w trybie ustawy z dnia 6 wrzee-
nia 2001 r. o dostépie do informacji publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198, ze zm.).
Jak wyjaeni® w uzasadnieniu wyroku Zbigniew Cieclak (sédzia sprawozdawca):
,Uprawnienie prezydenta do podpisania lub odmowy podpisania ustawy i upraw-
nienie obywateli do dostépu do informacji publicznej nie kolidujt ze sob1”. Pod-
kreeliz nale¢y, odnoszic sié do wyroku Trybunadu, ¢e w demokratycznym pafi-
stwie prawa nie mog? istniez podmioty, ktére zostalyby kompletnie wy?31czone
spod kontroli spo3ecznej, sprawowanej przez obywateli w oparciu o przepisy
ustawy o dostépie do informacji publicznej.

“yczymy Pafistwu misej lektury

Adam Bochentyn
cz’onek Redakcji
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Wywiad z Paw3em Adamowiczem*.
O gminie i jej mieszkarficach

Tomasz Soko36w: Czy gmina — jako instytucja prawna — sprawdza sié w dzisiej-
szych czasach?

Pawe? Adamowicz: Oczywiccie, tak jak sié sprawdzaa 200 lat temu, sprawdza sié
i dzisiaj. Oczywitcie jej pozycja prawnoustrojowa wecil;, ewoluuje.

TS: Czy to rozwi'zanie dobre na dzisiejsze czasy?
Nie znam innego.
Jakub Szlachetko: Czy jest to wiéc rozwi'zanie godne ulepszenia?

Wszystko co zosta3o stworzone przez cz:owieka, mogioby i powinno byz ulepsza-
ne. W przypadku gminy mo¢na wskazag potrzebé uproszczania przepisow czy
wzmochnienia jej pozycji, ktéra nie powinna maleg — jak sié dzieje w Polsce —
awzrastaz. Oczywiccie, jeeli spojrzymy na rozwoj samorzidu z dalszej perspekty-
wy, dojdziemy do wniosku, ¢/e od maja 1989 r. pozycja gminy uleg?a wzmocnie-
niu, niemniej — w ramach tzw. decentralizowania kryzysu finansowego, tj. prze-
suwania kolejnych uprawnief i zadafi nha gminy bez zapewniania im erodkow
finansowych na ich wykonywanie — dochodzi ostatnio do jej os’abienia. Zjawisko
to wystépowado ju¢, wezeeniej w Polsce, przed 1939 rokiem. Jest to pewna maniera
rztdu centralnego, niezale;,na od jego ,,koloru politycznego”.

TS: Mamy wiéc pierwsz® boltczké przeeladujict gminé. Pewne remedium na
problemy wspolnot samorztdowych przedstawi? prof. Micha? Kulesza w swoim
projekcie ustawy o wzmocnieniu udzia3u mieszkaficbw w dziaaniach samo-
rztdu terytorialnego. Czy s* to zmiany potrzebne?

Jestem za partycypacjt — jako prezydent staram sié dzia’ag w tym duchu, nawet
nie czekajic na ustawé. Zwracam jednak uwaggé, ¢e legislatorzy proponujt roz-
wilzania, nie zwa¢ajic na twarde wyniki ankiet czy postulaty nauk sposecznych.
Od siedemnastu lat w Gdafisku przeprowadzamy systematyczne badania na ten
temat. Jednym ze stalych pytafi, zawartym w kwerendzie, jest to o zainteresowa-
nie sprawami lokalnymi. Zainteresowanie to w ostatnich piéciu latach wzros?o,
ale jeszcze szeez-siedem lat temu systematycznie spadao. Niemniej — niezale¢ nie

* Pawe? Adamowicz - Prezydent Miasta Gdafiska.
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Wywiad z Pawiem Adamowiczem. O gminie i jej mieszkaficach

od tych tendencji —wecit; jest ono niezbyt duge. Przestrzegalbym wiéc przed pew-
nymi modami politycznymi, 31cznie z t* na partycypacjé. Nale;y j* bowiem skroig
na miaré dotychczasowej polskiej kultury obywatelskiej i politycznej. Rozumiem,
;e niektore rozwilzania trzeba stosowaz z wyprzedzeniem, na wyrost, ale nie mo-
¢ha zapomnieg o ich citgdym konfrontowaniu z realnymi faktami spo3ecznymi.
Do takich nale;* stosunkowo niska kultura prawna, ekonomiczna czy obywatel-
ska Polakéw. Kultury tej nie rozwiniemy nawet najlepsz® ustaw. Podobnie uwa-
¢ali wieley polityczni myeliciele — marzy mi sié, aby legislatorzy regularnie siégali
do ,,O demokracji w Ameryce” Alexisa de Tocqueville’a, albo do ,,Ducha praw”
Monteskiusza. Tyle wystarczy.

TS: A wiéc ustawa nie jest rozwilzaniem?

Chcé tylko powiedzies, ;e kolejne wersje tej ustawy, powstajicej w okolicach
Pasacu Prezydenckiego, mogiyby niekiedy grozig parali¢em decyzyjnym w gmi-
nach. Dotyczy to zaréwno powa¢nych inwestycji, jak i codziennych dzia®af
modernizacyjnych.

Oczywiccie, jug, syszé krytykow mojej wypowiedzi. Zwracam jednak uwagé, ;e
dzie — mimo braku ustawowego obowizku spotykania sié z mieszkaficami ka¢ dej
dzielnicy —ja to robié. Podkreelam teg¢, ¢ e te spotkania nie s spacerkami po Parku
Reagana czy D3ugim Targu, ale posiedzeniami, po ktérych ja i moi wspé3pracow-
nicy mamy mokre koszule. Zjazdy te ujawniajl cale kompleksy stereotypow,
gwiergprawd. Z drugiej strony s wyzwaniem dla lokalnych politykéw i medidw,
aby dostarczyse mieszkaficowi faktow — i to podanych w przystépny, atrakcyjny
sposab.

JS: Czy sam zamys3 regulacji ustawowej tego zjawiska nie wydaje sié ju¢, kontro-
wersyjny? Nie zaprzecza istocie samorzidu?

Podnios® pan tu kwestié zasadniczt, dotycz1ct pryncypiéw. Pojawia sié pytanie:
na ile centralny ustawodawca powinien tak daleko ingerowaz w sferé samo-
rztdow?. To wyborcy, partie polityczne, stowarzyszenia, opinia publiczna po-
winni wytwarzag specyficzne i dobre praktyki okreelajice relacjé samorz2d-oby-
watel. Innajeszcze rzecz: pojawia sié pytanie, czy ustawodawca powinien standa-
ryzowag ka;d* gminé.

Uwa¢am, ¢e ta relacja powinna bya budowana ewolucyjnie, ¢e wa¢hiejszt rzeczt
jest tworzenie i promowanie dobrych praktyk ni¢, forsowanie nakazem w 2,5 ty-
sitcu gmin tych samych rozwilzaf, sztucznej partycypacii.

Podjéty tu problem dotyczy zasadniczych kwestii ustrojowych: czy taka ustawa
nie jest objawem nadmiernego paternalizmu rztdu centralnego.

TS: Metropolia: tak czy nie?

Zdecydowanie tak.
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Wywiad z Pawiem Adamowiczem. O gminie i jej mieszkaficach

TS: Jeseli tak, to dlaczego?

Dlatego ¢e jest to forma dope3nienia zarzt*du du¢gymi miastami, grupami miast
czy aglomeracji. Dlatego te¢, ¢e bardziej rozwiniéte od nas rejony Europy i ewiata
metod prob i b3édow, w drodze ewolucji, dosz3y do tego rozwilzania. Rozwilza-
nie, ktére jest naturalnt reakcj® na narastajict konkurencjé miédzy kontynenta-
mi, regionami, pafistwami i metropoliami. My, Polacy, mog¢ e tego zjawiska jeszcze
tak dosadnie nie odczuwamy, ale faktem jest, ¢e rOwnie; nasze miasta, te naj-
wiéksze, konkuruj® miédzy sob®: o inwestycje krajowe i zagraniczne, o turystow,
0 nowych mieszkaficéw. W najbli¢szych 20-30 latach przewidujé zaostrzenie tej
konkurencji.

Mo¢na nawet powiedzieg, ¢e dochodzi dzie do rozwiniécia pojécia partycypacji —
tyle ¢e nie na poziomie obywatel-gmina, ale gmina-gmina. Po awiczeniu indy-
widualizmu gminnego w latach 90. przychodzi czas na wsp6lne budowanie
przewagi konkurencyjnej wobec ewiata zewnétrznego, przynajmniej przez du¢e
miasta.

TS: Prezydent Wojciech Szczurek wskazywas3, ¢e skutecznie dzia3ajicy samo-
rz1d powinien dzia3az blisko obywatela. Czy idea metropolizacji nie zwiékszy
dystansu na linii wiadza-mieszkaniec gminy?

Argumentéw przeciwko metropolizacji, metropolii czy zarztdowi metropolitar-
nemu oczywitcie mo¢ina wysuwag wiele, ale to czynnoez jalowa i szkoda na to
czasu. Zarztd metropolitarny nie bédzie sié zajmowa? codziennymi problemami
obywateli. Obywatel nie pojdzie po dowdd osobisty ani po dotacje dla szko®y do
zarztdu metropolitarnego. Taki zarztd w ogéle nie bédzie sié zajmowa3 sprawa-
mi gminnymi, pozostan® one w gestii gminy —tak jak jest teraz. Zarztd metropoli-
tarny bédzie sié skupia® na zadaniach, ktére st niejako ,,powy¢ej” gminy. Dzisiaj
miasto anga¢uje sié, pomimo (e nie jest za to odpowiedzialne, w kwestié np.
diugofalowych planéw inwestycyjnych Generalnej Dyrekcji Drég i Autostrad,
przebiegu obwodnicy metropolitarnej, budowy (czy te¢ nie) elektrowni atomo-
wej i wielu innych spraw, ktére ani nie st gminne ani powiatowe, a czésto nie na-
le¢* nawet do wojewddztwa. Gdy pojawi sié metropolia, odcit,y gminé. Miasto
dalej pozostanie zasadniczym miejscem zaspokajania codziennych potrzeb kultu-
ralnych, spo3ecznych i socjalnych mieszkaficow.

JS: A propos mieszkaficow gminy, czy Pan Prezydent jest usatysfakcjonowany
dziadalnoecit jednostek pomocniczych w Gdafisku?

Jednostki pomocnicze samorzidu terytorialnego maj* w Gdarisku krétk? trady-
cjé, podobnie jak sam samorz1d. Dla pojedynczego czowieka okres 22 lat mo¢e
wydawag sié diugi, ale dla tej formy administracji, jak® jest samorzd terytorialny,
jest to bardzo krétko. Jednostki pomocnicze powstaly w wiékszoeci osiedli czy
dzielnic dopiero niedawno, wczeeniegj istnialy tylko w niektorych. Oczywikcie
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Wywiad z Pawiem Adamowiczem. O gminie i jej mieszkaficach

wszyscy wiemy, ¢e frekwencja w wyborach do tych organéw by?a bardzo niska,
a kandydaci na radnych dzielnicowych szli z niewielk® ewiadomogci® ich zadafi
i kompetencji, ale te;, powiedzmy szczerze, z niewielk® gwiadomocecit tego, czym
sié samorztd terytorialny zajmuje w og6le. Mo¢na powiedziez, ;e mamy teraz do
czynienia z naturalnym procesem oswajania sié z problematyk® samorztdow?.
Tak¢e przez samych radnych dzielnicowych. Poznajt oni obszary swej aktywno-
eci z du¢a pasjt i zainteresowaniem, wiem jednak te; o wielu takich, ktérzy sié
zrazili.

Sam bardzo sié cieszé, ;e powstady rady dzielnic i osiedli. Nie dziwi mnie te¢, ¢e
w badaniach opinii publicznej radni dzielnicowi Yle oceniajt urztd miejski, prezy-
denta. St to naturalne reakcje we wstépnym okresie wchodzenia w nowe role
spo’eczne, pewne laboratorium spo’eczne.

TS: No wsagnie, a patrzic szerzej: czy spo3ecznocg gminy, miasta ma odpowiedni
wp3yw na procesy decyzyjne w sferze zarztdzania jednostk® samorzidu teryto-
rialnego?

W pytaniu stawia pan tezé, ;e dla obywatela jest to rzecz kluczowa. A jabym z nit
polemizowa3, bo wecale nie jestem pewien, co dla obywatela jest dzisiaj wagniej-
sze: mieg wp3dyw na gminé czy po prostu oczyszczony chodnik przed domem...
Stawiam tezg, ;e wa¢ niejsza dla niego jest skutecznoez dzia*ania administracji sa-
morztdowej. Natomiast owa chéz wpiywu, decydowania o sprawach gminy jest
funkcj* poziomu kultury obywatelskiej danej spoecznoeci. Gdyby panowie za-
dali to samo pytanie mieszkaficowi Seattle i np. Gdarfiska, to prawdopodobnie na
pewno u mieszkafica Seattle potrzeba wp3ywu na decyzje bédzie wagniejsza nig,
dla gdafiszczanina. Ale znowuy, to nie mo¢e dziwig, bo inna jest sytuacja Gdafiska
po 22 latach pracy samorzdu, a inna w Seattle, gdzie istnia® on od pocz*tku
miasta.

W Ameryce samorzid, awiemy to nie tylko z lektury Toqueville’a, rozwija? sié od-
dolnie, ewolucyjnie, organicznie, i co jest istotne: by? on i jest praktykowany od
koecio®a poprzez szko3€, uniwersytet, a na dzielnicy i osiedlu koficz1c. Niestety,
u nas jest inaczej. Przyk®adowo, zawsze interesowa’em sié kwestit wpdywu ko-
ecio®a, wspdlnot religijnych na kulturé obywatelsk®. Wpdyw ten még3by byz ogro-
mny i oczywicecie bardzo pozytywny, ale, jak wiemy, przeciétny katolik co tydziefi
chodzxcy do koecio®a (a jest ich w populacji Gdafiska oko3o 20-30%), jest, niestety,
pasywnym biorc?t ,,usiug religijnych”, nie angag uje sié w ¢ ycie parafii. Taka posta-
wa utrwala pasywn2 postawé ksiédza, proboszczaiksiésy. Z drugiej strony ksié;a
przez swoj* nieumiejétnoez, a mose niechéz do wecitgania kleru katolickiego
w ¢ycie parafii, te;, cementujt te pasywne postawy.

Demokracja natomiast jest dziedzin® ¢ycia obywatela, ktdrej uczy sié przez cade
¢ycie. Z demokracjt nie jest jak z dyplomem studiow wy;szych, ktéry po prostu
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sié zdobywa i masié potem tytu?, dajmy nato, magistra. Moim zdaniem demokra-
cjajest sfer® pdynnt, wynikajlct z niezwykle z3o¢o0nych relacji sposecznych, ktora
powinna byz podtrzymywana w konkretnych wspélnotach: parafialnych, szkol-
nych, dzielnicowych, na ré;nych poziomach.

Wy szoez modelu amerykariskiego nad europejskim polega na tym, ¢e Ameryka-
nie citgle dokonuj* wyboréw, citgle kogoe wybierajt, st zaanga¢sowani, wcil; st
niejako zmuszaniu do zajécia stanowiska. Podczas ostatniego pobytu w Stanach
Zjednoczonych dowiedziaem sié, ;e wybory prezydenckie s tam po31czone je-
szcze z innymi g2osowaniami — co w polskim ustawodawstwie jest niemogliwe.
U nas nie mo¢ na przeprowadzig referendum przy okazji wybordw do Sejmu i Se-
natu, a pragmatyczni Amerykanie przy okazji elekcji prezydenta za’atwiaj* mno-
stwo spraw, lokalnych czy stanowych. Co jeszcze mnie zdziwi®o, to fakt, ¢e tam
ka¢ dy obywatel dostaje broszuré, w ktorej ma wskazane nie tylko sylwetki kandy-
datow, ale te; ich propozycje wyborcze wraz zargumentami —natak i nanie. Innt
kwestit ju¢ jest, ilu Amerykanow wzié%o ten informator do réki i go przekartko-
wa?o, ale proszé zobaczyz jak daleko jest tam posuniéty szacunek wobec wybor-
cow i ewiadomoes, /e demokracja kosztuje. Ktoe musia3 taki folder zredagowag,
ktoe sfinansowaz jego druk i dystrybucjé.

W ten sposob obywatel amerykafiski jest permanentnie edukowany. | to jest
u nich fantastyczne — demokracjé mo¢na bowiem przyréwnagz, u;ywajic jézyka
biologii, do piéknego trawnika, ktory trzeba citgle nawoziz, odpowiednio podle-
wag, pielégnowag, ¢eby trawa by3a caly czas soczysta, by mia%a odpowiednit
géstoez. My jesteemy jeszcze dalecy od takiego poziomu rozumowania.

Chcialbym po prostu zwréciz uwagé na rolé kultury obywatelskiej. Poprzedza
ona konkretne rozwilzania ustrojowe czy prawne. Wszystko inne jest form®
wtornt i moge bya zmienione. Polska za bardzo skupia sié wiagnie na tej formie,
jest krajem przeregulowanym, gdzie nast®pida fetyszyzacja normy pisanej, usta-
wy. Stid te¢ zalecam czytag klasykow filozofii prawa czy polityki, aby nie przece-
niag roli suchej regulacji prawnych.

TS: Turniej EURO za nami. Marzenie pt. EURO 2012 sié spe3ni3o czy pozosta3o
sennt mar1?

Dla mnie EURO by?%o wielk® niespodziank®. Kiedy zdecydowa3em sié na starto-
wanie w preselekcji miast-gospodarzy nie zdawalem sobie sprawy, ¢e Turniej
mog¢e spedniz tak pozytywn? rolé. Dostrzeg?em to dopiero po paru latach. Co wié-
cej, okazao sié, ¢e wielkie nawet cele technokratyczne potrzebuj* odpowiednie-
go opakowania, ¢e perspektywa konfrontacji z opinit publiczn® z zewntrz mobi-
lizuje Polakow. Ostatecznie EURO okaza?o sié balsamem na spo3eczne kompleksy
poszczegblnych Polakéw i Polakéw jako zbiorowoeci. Oczywiccie, nie wyleczy?o
nas ze wszystkich komplekséw, ale bez witpienia jesteemy dzie inni. Wielu z nas
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bardziej ni¢ wczeeniej ufa sobie, swoim potencja3om, si*om, talentom, mog liwo-
eciom. Czujemy, /e pewna poprzeczka trudnoeci zostaa pokonana, ¢e zdobyli-
emy nowe dogwiadczenia. To jest kapita® na przysziocez.

TS: Jakie st najbli¢sze plany prezydenta Gdariska?

EURO sié skoficzy?3o, ale wielkie inwestycje w Gdafisku st wcit;, kontynuowane.
Rownoczeenie przygotowujemy sié do inwestycji na lata 2014-2020. Najwag niej-
szym jednak celem, ktory stoi przed Gdafiskiem i metropolit, jest potrzeba wspol-
nego wysitku. Musimy zmobilizowaz nasze mog liwoeci finansowe i organizacyj-
ne, by stworzyz silniki rozwoju gospodarczego, ktére pozwol® na stabilny rozwdj
regionu na najbli¢sze 20-30 lat. Rozwdj, ktory zagwarantuje przyrost dochodéw
i wzrost jakotci ¢ycia mieszkaficow. —eby to uczynig, potrzebna jest jednak ecis®a
wspo3praca, miédzy szeroko pojétt administracjt samorztdow? i rztdow?, cro-
dowiskami uniwersyteckimi i biznesem, ktorej dzisiaj nie ma. Ten z3oty trojkt,
opisany przez nauki ekonomiczne, funkcjonuje ewietnie w Stanach Zjednoczo-
nych. Niestety, w Gdafisku jeszcze daleko nam do takiej ecis’ej wspé3pracy. Nie
potrafimy bowiem zrezygnowaz z anachronicznego rozumienia autonomii pod-
miotowej. Gminy, zamiast myelez tylko o niezale;noeci czy samodzielnoeci, po-
winny szukagz tego, co je 31czy. To samo dotyczy uczelni wy¢szych i biznesu.
Musimy byz jedn® drugyn?t.

Rozmawiali: Tomasz Soko36w, Jakub Szlachetko
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MARKUS THIEL*

Privatisation of Public Security in Germany
—an endless controversy?

Introduction

The law of security*and safety? is influenced to a large extent by the changes of
dangers and threats in reality. The legislators and the public authorities have to re-
spond to the new sources, instruments and protagonists of risks. Therefore, the
“architecture” and infrastructure of (public) security (and safety, which we will
not further deal with in this article), understood as the legal framework, the or-
ganization of authorities, and their “behavior” in practice as a whole, is undergo-
ing permanent change. In Germany, several tendencies in the development of the
legal system relating to these changes are discussed controversially. For example,
Germany’s constitutional law?® establishes a “separation rule” (Trennungsgebot),
adivision of authority principle regarding the police and the intelligence services*
(at federal level, Bundesnachrichtendienst — Federal Intelligence Service, Militérischer

*

Markus Thiel — Professor of Public Law at the University of Applied Sciences for Public Admini-
stration North Rhine-Westphalia, Cologne and Privatdozent at the Heinrich-Heine-University
Dusseldorf School of Law.

1 “Security” is understood in the context of this article as a safeness against attacks and other threats
that emanate from people.

2 “Safety” means, for example, the safeness of operation of, for example, industrial facilities, and the
safeness of objects used by people. In the German language, safety and security both are covered by
the term Sicherheit.

3 Thereisacontroversy amongst German public law scholars if this “separation rule” is of constitutio-
nal rank or just derived from several sub-constitutional norms; see M. Thiel, Die “Entgrenzung” der
Gefahrenabwehr, 2011, 372 et seqq.; R. Klee, Neue Instrumente der Zusammenarbeit von Polizei und Na-
chrichtendiensten, 2010; C. Gusy, [in:] M.H.W. Méllers, R.C. van Ooyen (ed.), Jahrbuch Offentliche Si-
cherheit 2008/2009, 2009, 177 et seqq.

4 Inaddition to that, there is a rule of separation between the armed forces and the police; the develop-

ment of armies towards an organisation similar to the police (for example, by the reduction of force

and tactics of de-escalation) is discussed under the key word of Konstabulisierung; see J.-P. Weiss-

wange, [in:] M.H.W. Méllers, R.C. van Ooyen (ed.), Jahrbuch Offentliche Sicherheit 2008/2009, 2009,

617 et seqq.; G. Kimmel, Die Hybridisierung der Streitkréfte: Militarische Aufgaben im Wandel, [in:]

N. Leonhard, I.-J. Werkner (ed.), Militérsoziologie. Eine Einflhrung, 2nd ed. 2012, 118 et seqq. — The

Federal Constitutional Court has ruled in 2012 that the German armed forces may use military in-

struments in case of emergency within the German borders, BVerfG, July 3rd, 2012, Az. 2 PBvU

11/1, NVwZ 2012, 1239 et seqq.
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Abschirmdienst® — Military Counterintelligence Service, Bundesamt fiir Verfas-
sungsschutz — Federal Office for the Protection of the Constitution). This rule com-
mands a strict distinction between the organization, personnel, authorities, and
powers of police and intelligence services. Some argue about the question if the
cooperation of police and intelligence authorities in joint centers for counter-
terrorism or for campaigns against right-wing extremism in practice is a breach of
this rule because these authorities share and interchange information. The same
guestion arises regarding the German central counter-terrorism database. Other
current contentious issues are the expansion of police authority concerning the
monitoring of, for example, demonstrations by video cameras to facilitate the po-
lice operation®, or the permanent observation of persistent criminal offenders con-
victed of sexual offences and discharged from extended custody’. Regarding sev-
eral of these questions, the influence of European Union Law and of decisions by,
for example, the European Court of Human Rights, on the legal system, especially
on national security law, is increasing: presently, the lawfulness of preventive cus-
tody, a detention to avert criminal offenses and — which is a problem in considera-
tion of Art. 5 of the European Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms (ECHR) — administrative offenses, allowed by the Ger-
man L&nder’s Police Acts®.

A third subject matter is the privatisation of (public) security and safety. It is
one of the most prominent issues in Security Law and Policy®. The idea of “out-
sourcing” and the privatisation of government tasks fits well with the conception
of a“small” or “slender” government, and has — as privatisation in general*® — often

See, for an overview, T. Siems, DOV 2012, 425 et seqq.; N.-F. Weisser, NZWehrr 2012, 198 et seqq.

The German courts have ruled that this kind of monitoring is unlawful, because it is an infringe-
ment of the freedom of assembly provided by Art. 8 of the Grundgesetz (the potential participants of
the demonstration may be deterred from taking part), and is not legitimated by the regulations of
the Federal Assembly Act; see, for example, VG Berlin, July 5th, 2010, Az. 1 K 905.09, NVwZ 2010,
1442 et seqq.; OVG Munster, November 23rd, 2010, Az. 5 A 2288/09, DOV 2011, 205 et seqq.

A permanent open observation has been ruled unlawful by the Federal Constitutional Court and
other courts, because it curtails the concerned person’s fundamental rights, and is not legitimated
by the norms of the particular Police Act, see BVerfG, November 8th, 2012, Az. 1 BvR 22/12; VGH
Mannheim, January 31st, 2013, Az. 1 S 1817/12; VG Freiburg, February 14th, 2013, Az. 4 K 1115/12;
see H. Greve, J. von Lucius, DOV 2012, 97 et seqq.

Soo D. Heinemann, J. Hilker, DVBI. 2012, 1467 et seqq.

For profound overviews on the topic and for comparative aspects, see E. Krahmann, States, Citizens
and the Privatization of Security, Cambridge e.a. 2010; A. Kruck, Theorising the use of private military and
security companies: a synthetic perspective, “Journal of International Relations and Development” 2013.
In Germany, innumerable scientific statements discuss the legal, economical and practical aspects
of privatisation; see, for example, C. Gramm, Privatisierung und notwendige Staatsaufgaben, 2001; J.A.
Ka&mmerer, Privatisierung: Typologie, Determinanten, Rechtspraxis, 2001; B. Remmert, Private Dienstlei-
stungen in staatlichen Verwaltungsverfahren, 2003; from a theoretical point of view Leisner, “Privatisie-
rung” des Offentlichen Rechts. Von der “Hoheitsgewalt” zum gleichordnenden “Privatrecht, 2007;
see for an early overview on the privatisation of municipal tasks J. Grabbe, Verfassungsrechtliche
Grenzen der Privatisierung kommunaler Aufgaben, 1979; in English: J. Esser, Privatisation in Germany:
symbolism in the social market economy?, [in:] D. Parker (ed.), Privatisation in the European Union, 1998,
101 et seqq.
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been regarded as an universal remedy to cure the present financial difficulties of
the public authorities. But privatisation is discussed on a broad level: The
controversies cover the question if privatisation is a political desideratum, if it
“works”, to what extent tasks of the state, especially these which have been tradi-
tionally intertwined with the idea of a sovereign authority, may be transferred to
private completion. It is not surprising that this review, the “Disputatio Scientific
Review”, has focused inter alia on the questions what tasks should be carried out
by a country and what by private business entities, and under what political and
procedural conditions any potential tasks should be conveyed.

The tendencies to disburden the state by the participation of private bodies in-
clude the state’s task of providing securityl. The state is in need of support by vol-
untary assistance and private companies — for instance, by managing novel mani-
festations of risks and dangers in the society: “Facebook”-Parties?, “Flash Mobs”,
“Smart Mobs” (partially protected by the constitutional freedom of assembly) and
“Carrotmobs”*® pose new challenges for the security authorities. But the idea of
“outsourcing” or privatization of public security leaves a bad taste. Do these devel-
opments offer the state the opportunity to “sneak out” of his responsibility for the
security on the hand, and out of its commitment to protect and observe the funda-
mental rights on the other? Does the state sell off his (certainly partly restricted)
“monopoly of violence”? May private security companies develop a life of their
own and elude the state’s, the democratic legislator’s and the sovereign people’s
control? While the democratic supervision of authorities causes problems regard-
ing the police, these difficulties aggravate with the participation of private military
and security companies in armed conflicts!.

This article only deals with the questions of privatisation of police forces, and
with issues regarding the “internal” security?®, for example, the cooperation with

1 see for the discussion in Germany A. Mackeben, Grenzen der Privatisierung der Staatsaufgabe Sicherhe-

it, 2004; G. Nitz, Private und 6ffentliche Sicherheit, 2000; C.-D. Bracher, Gefahrenabwehr durch Private,
1987; T. Kelm, Verfassungsrechtliche Grenzen der Ubertragung von Befugnisse auf ehrenamtliche Polizi-
sten, [in:] Gedéchtnisschrift f. B. Jeand’Heur, 1999, 111 et seqq.; T. Jager, [in:] M.H.W. Méllers, R.C. van
Ooyen (hrsg.), Jahrbuch Offentliche Sicherheit 2008/2009, 2009, 627 et seqq.; supporting a privatisa-
tion (in different ways) R. Pitschas, DOV 1997, 393, 398 et seqq.; R. Stober, NJW 1997, 889 et seqq_;
DOV 2000, 261 et seqq.; S. Storr, DOV 2005, 101 et seqq.; for a critical statement, see S. Rixen, DVBI.
2007, 221 et seqq.

See, for example, I. Levin, M. Schwarz, DVBI. 2012, 10 et seqq.

A special variety of “Smart Mobs”, a “Carrotmob” is an accord between a large number of persons to
buy something at a special shop, combined with an agreement between the shopkeeper and the
“Carrotmob” organiser that the keeper will donate a special amount of his income. As other
consumers’ activities rely on punishment, the “Carrotmob” (named after the carrot a carriage driver
holds in front of the carrying donkey’s nose) motivates by creating sales.

See F. Schreier, M. Caparini, Privatising Security: Law, Practice and Governance of Private Military and
Security Companies, “Occasional Paper” no. 6, Geneva 2005.

Fora DISTINCT typology of private security groups, see D. Lilly, The Privatization of Security and Pea-
cebuilding. A Framework for Action, London 2000, 8 et seqq.
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private security companies in the handling of major events, in traffic supervision,
and joint patrols. On closer examination, the topic of security privatisation is
much less a question of “outsourcing” or of a total abandonment of security tasks
than a challenge of regulating, of “fine tuning” a policy area where a cooperative
performance between public authorities and private providers has become reality
a long time ago.Some scholars speak of a joint guarantee of security¢. The prob-
lems of private military companies (including the characteristics of the “asymmet-
ric war”'") and the privatisation of security in “failed states”® are connected with
foreign and international public law and have been discussed thoroughly in other
scientific publications.’® The field of private intelligence services will be omitted?.
In addition to that, this article will focus on the “domestic” situation and contro-
versy in Germany?, and will not cover the problems of self-protection and of pub-
lic procurement of security services. It can only provide a brief overview on the
guestions that have been and are currently discussed in Germany.

1. Terminological foundations — what is privatisation?

Before analyzing the legal framework of privatisation, some terminological
foundations are necessary. We have to deal with the meaning of “privatisation”
and to develop a typology of measures to “privatise” institutions and tasks. While

C. Gusy, KritV 2012, 247, 249 et seqq.; see M. Morlok, J. Kriiper, Sicherheitsgewahrleistung im kooperati-
ven Verfassungsstaat, [in:] H.-J. Lange, H.P. Ohly, J. Reichertz (ed.), Auf der Suche nach neuer Sicherheit.
Fakten, Theorien und Folgen, 2nd ed. 2009, 331 et seqq.

Wars and military conflicts are more and more conducted not by sovereign states, but by private
persons (“warlords”), organisations and groups (organised crime); “symmetric” war is the combat
between soldier and soldier or, in a wider view, the conflict between one state and the other, being
“on a par” with each other.

See, for example, eljko Branovig, The Privatisation of Security in Failing States — A Quantitative Assess-
ment, “Occasional Papers” no. 24, 2011.

See, for example, J. Berndtsson, The Privatisation of Security and State Control of Force, 2009; O. Bures,
Private military companies: A second best peacekeeping option?, “International Peacekeeping” 12, 2005,
533 et seqq.; A. Leander, The Market for Force and Public Security: The Destabilizing Consequences of Pri-
vate Military Companies, “Journal of Peace Research” 42, 2005, 605 et seqq.; The Power to Construct In-
ternational Security: On the Significance of Private Military Companies, “Millennium Journal of
International Studies” 33, 2005, 803 et seqq.; M. Small, Privatisation of Security and Military Functions
and the Demise of the Modern Nation-State in Africa, “Occasional Papier Series” 1, 2006, 186 et seqq.;
C. Walker, D. Whyte, Contracting out War? Private Military Companies, Law and Regulation in the Uni-
ted Kingdom, “The International and Comparative Law Quarterly” 54, 2005, 651 et seqq.; N. White,
The Privatisation of Military and Security Functions and Human Rights: Comments on the UN Working
Group’s Draft Convention, “Human Rights Law Review” 11, 2011, 133 et seqqg.; in German: N. Deitel-
hoff, A. Geis, Die Privatisierung des Militérs, [in:] N. Leonhard, I.-J. Werkner (ed.), Militérsoziologie.
Eine Einflihrung, 2nd ed., 2012, 139 et seqq.; S. Kommer, Private Sicherheitsunternehmen und die USA -
Eine Lénderstudie zur Regulierung von Privaten Sicherheitsdiensten im Bereich der &uBeren
Sicherheitsgewahrleistung, KritV 2012, 270 et seqq.

See S. Blancke, [in:] M.H.W. Méllers, R.C. van Ooyen (ed.), Jahrbuch Offentliche Sicherheit 2012/2013,
2012, 595 et seqq.

See E. Krahmann, States, Citizens and the Privatization of Security, Cambridge e. a. 2010, 156 et seqq.
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the term “privatisation” is understood in two different ways in general, namely as
a change of a proprietor, or the state’s retreat from its influence on society and
economy?, we can resort for the purpose of definition to an elaborated state of re-
search in German public law and administrative sciences. Varying in detail, most
German scholars agree in the following rough differentiations:

“Privatisation” is not a legal term (although used in several legal provisions),
but first and foremost a real phenomenon in practice®. It means — in a nutshell —
the relocation of tasks (more precisely: the responsibility for the fulfillment of
a task and/or its mere performance) on a private person or a private corporate
body. The term comprises both the process of privatisation and the result; in Ger-
many, we speak of “privatisierte” Unternehmen (privatised companies or organisa-
tions). As we have seen, financial problems can force the process of privatisation,
but there are several other reasons: Privatisation by changing a public institution
to a private form of organisation can improve its competitive ability, or promote
competition in general. In addition to that, the European Union applies pressure
to the Member States regarding the privatisation of some economic sectors. The
process of privatisation can be initiated by the private economy, by public authori-
ties, or by legal prescription as well.

We can distinguish three types of privatisation: a formal (formelle Privatisie-
rung), a substantial (materielle Privatisierung), and a functional privatisation (funk-
tionale Privatisierung). The formal privatisation means the transfer of a task from an
institution regulated by public law to a private institution. As the public body
keeps its influence, for example, by owning a majority (or all shares) of the private
corporation the task has been conferred on (e. g., an incorporated company or a li-
mited liability company), this is just a question of organisation. The state or other
public body (e. g., a local authority) is still responsible for the fulfillment of the
task. An example is the foundation of a limited liability company as a legal entity
to run a hospital that has been operated by a municipality before; the municipality
regularly holds a majority of the shares to secure its influence on the operation.

By a substantial privatisation, the state or other public body “abandons” a task
completely. It is delivered to private responsibility, and can be adopted by private
persons or corporations. In a variant, the state gives up the performance of the
task, but keeps a so-called “Gewahrleistungsverantwortung”, the responsibility that
the task is fulfilled by somebody at all. The state ensures the results of the tasks (for
example, indispensible services for the public, like the supply of water, electrical
power, and telecommunication services), does not take part in the performance it-
self, but provides a legal and procedural framework for private companies. This is

2 see, for example, T. Sarkdzy, Die Modelle der Privatisierung in den ehemaligen sozialistischen Landern,

[in:] Festschrift for U. Drobnig, 1998, 661; D. Parker, Privatisation in the European Union: an overview,
[in:] D. Parker (ed.), Privatisation in the European Union, 1998, 10 et seqq.; further, see the articles in
D. Parker, D. Saal (ed.), International Handbook of Privatization, 2003.

=, Ruthig, S. Storr, Offentliches Wirtschaftsrecht, 2011, § 7 par. 602.
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a typical modus operandi of regulation, and the law of regulation has often been de-
scribed as “Privatisierungsfolgenrecht” (law of the consequences of privatisation) in
Germany?.

By a functional privatisation?, the state keeps his responsibility for the fulfill-
ment of the task and takes part in the performance, but brings private persons or
bodies “on board”. They found a so-called “Public-Private-Partnership”? (in secu-
rity contexts, also: “Police-Private-Partnerships”? or “Sicherheitspartnerschaft”2),
normally stipulated by a contract, and planned to last for a longer period. The
public authority and the private entity both keep their identity and their responsi-
bility. It is comprehensible that this type of privatisation covers a large number of
“design variants” which will be very briefly outlined here®, because functional
privatisation is — regarding the state’s responsibility for security and his “monop-
oly of violence” — the “silver bullet” for a privatisation in the field of public secu-
rity. These variants are overlapping to a certain degree.

In the Betreibermodell (operator model), the private contractor is responsible
for the planning, financing, constructing, and operating a facility (or a task). He in-
teracts with the citizens in the name of the public authority. In the Betriebs-
fihrungsmodell (management model), the private contractor manages the task or
institution for the public authority, which stays owner of all facilities, is further re-
sponsible for the fulfillment of the task, and interacts with the citizens. The Konzes-
sionsmodell (license model) is—as a special variant of the Betreibermodell — character-
ized by the agreement that the private provider will carry out services for the
community members, and will earn fees immediately from the citizens according
to a contractual relationship.

Lying across with this typology, a functional privatisation in the field of secu-
rity could be integrated in the so-called “Handlungsformenlehre” (doctrine of the

2 R. Stober, Zum Leitbild eines modernen Regulierungsverwaltungsrechts. Stand und Perspektiven des

offentlich-rechtlichen Privatisierungsfolgenrechts, [in:] Festschrift for R. Scholz, 2007, 943, 961; J. Ruthig,
S. Storr, Offentliches Wirtschaftsrecht, 2011, § 7 par. 605. — On the differences between privatisation
and regulation, see D. Parker, Privatisation in the European Union: an overview, [in:] D. Parker (ed.),
Privatisation in the European Union, 1998, 10 et seqq.

M. Burgi, Funktionale Privatisierung und Verwaltungshilfe, 1999.

See, for example, H. Pechlaner, W. von Holzschuher, M. Bachinger (ed.), Unternehmertum und Public
Private Partnership. Wissenschaftliche Konzepte und praktische Erfahrungen, 2009; D. Dewulf, A. Blanken,
M. Bult-Spiering, Strategic Issues in Public Private Partnerships, 2nd ed., 2012; P. de Vries, E.B. Yehoue
(ed.), The Routledge Companion to Public-Private-Partnerships, 2013; S.P. Osborne (ed.), Public-Private
Partnerships. Theory and Practice in International Perspective, 2000; for legal issues in Germany, see
J. Becker, ZRP 2002, 303 et seq.

R. Stober, DOV 2000, 261 et seqq.; M. Kleespies, Police Private Partnership. Recht &ffentlicher Aufga-
benwahrnehmung durch gemischt-wirtschaftliche Unternehmen, 2002; A. Peilert, DVBI. 1999, 282 et seq.
Security partnership; see, for example, R. Pitschas, DOV 1997, 393, 401.

For a more substantiated study, see J.A. K&mmerer, Privatisierung: Typologie, Determinanten, Recht-
spraxis, 2001, and, in English: B. Seven, Legal Aspects of Privatisation: A Comparative Study of European
Implementations, 2001; D. Bds, Theoretical perspectives on privatisation: some outstanding issues, [in:]
D. Parker (ed.), Privatisation in the European Union, 1998, 51 et seqq.; especially on security aspects
E. Krahmann, States, Citizens and the Privatisation of Security, 2010, 156 et seqqg.
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form of actions) in German administrative law: The participation of private bodies
can take place by way of a Beleihung, or they can act as mere Verwaltungshelfer. Both
terms are difficult to translate. A Beliehener is a person who conducts tasks of the
state independently and on the basis of an act of appointment by the state. Sover-
eign rights and authorities are transferred to this private person, but the state still
controls its operation, and is liable for its misconduct. A popular example is the
Technischer Uberwachungsverein (TUV), the Technical Inspection Association —
a body that conducts different technical safety checks. A Verwaltungshelfer — ad-
ministrative aide — just acts on instructions received by a public authority; there-
fore, in a real “Partnership”, the private body has to exceed the tasks of a Verwal-
tungshelfer.

In this —scarcely illuminated — framework of organisational forms, the privati-
sation of security services can be integrated. Regarding the state’s responsibility
for the protection of fundamental rights — called “grundrechtliche Schutzp-
flichten”% (duties to protect basic rights) in Germany’s constitutional law theory —
and his “monopoly of violence” (a principle regularly challenged), a complete sub-
stantial privatisation of all security tasks would be unconstitutional. This does not
mean that there may not be singular aspects of security that the state could trans-
fer to private providers (for example, by way of a Beleihung); he could keep the
fundamental responsibility for the fulfillment of the security task, and carry it out
by regulating the private sector. In addition to that, a variety of potential forms of
collaboration between public authorities and private persons or companies as de-
fined by the functional privatisation is imaginable. This differentiation shows that
we have to discuss two different questions — “if” and “how” a security task may be
privatised: Is a certain security task part of the state’s indispensable responsibili-
ties (then it must not be substantially privatized or even fulfilled by a private
body)? And in what form may the privatisation take place? Based on this “analysis
of the possible”, we have to take a closer look on what is desired by the private sec-
tor, and, finally, which forms of privatisation are legally allowed.

2. The role and influence of private security companies

In Germany, according to the Bundesverband der Sicherheitswirtschaft (BDWS) —
Wirtschafts- und Arbeitgeberverband e. V., the federal association of security compa-
nies, about 3.700 corporations with about 171.000 members of staff and an annual
sales volume of 4,6 billion Euro built the industrial sector of private security com-

% see, for example, J. Dietlein, Die Lehre von den grundrechtlichen Schutzpflichten, 2nd ed. 2005; P. Szcze-
kalla, Die sogenannten grundrechtlichen Schutzpflichten im deutschen und européischen Recht. Inhalt und
Reichweite einer gemeineuropéischen Grundrechtsfunktion, 2002.
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panies in 2010%. In 1980, only about 540 firms have been working in this field. Pri-
vate security is a rapidly growing industry with economic concerns®. On the
other hand, many countries reduced their armed forces (in Germany, the compul-
sory military service has been suspended in 2011; the reduction was combined
with a professionalization of the armed forces), which led to a market of skilled,
but unemployed servicemen who could often only offer their combat skills;
downsizing “fed both supply and demand as new threats emerged”®,

Currently, tendencies to privatise public security can be found all over
Europe. In the United Kingdom, some local governments offer — on cost-cutting
grounds — contracts under which private companies may take responsibility for
investigating crimes, patrolling neighbourhoods, forensics, the handling of emer-
gency calls, managing “high risk” individuals, and suspects’ custody and deten-
tion, and have invited bids from several major security firms; these companies
may take over the delivery of a wide range of services previously carried out by
the police®*. Decided supporters of private security participation assert that pri-
vate security “has become an integral part of law enforcement (...). In an era of
spending squeezes, such measures would free up more expensive police re-
sources to concentrate on the core problems of genuine crime and disorder. And
the police must face up to this truth: only a radical expansion of private and volun-
tary sector involvement can give (a city, M.T.) the law enforcement it needs”.

Such developments raise fears and problems, especially with regards to pri-
vate “substitutors” of the police forces which encounter the citizens face-to-face.
Police Federations have been warning that the service could be undermined by
creeping privatisation, while the managers of leading security firms predict that
large parts of the police service will be run by private companies within a few
years®. Some police forces have abandoned their plans due to massive campaigns
to bring to public attention the flaws and problems of the privatisation plans:
“Handing sweeping powers of investigation and detention to unaccountable,
poorly paid, poorly trained security guards is a frightening prospect”’.

1 On the historical development of private security companies, see R. Pitschas, Polizei und Sicherheit-

sgewerbe, 2000, 38 et seqq.; G. Ungerbieler, DVBI. 1980, 409 et seqq.; C.-D. Bracher, Gefahrenabwehr
durch Private, 1987; B. Jeand’Heur, VVon der Gefahrenabwehr als staatlicher Angelegenheit zum Einsatz pri-
vater Sicherheitskrafte, AGR 119 (1994), 107 et seqq.

J. Berndtsson, The Privatisation of Security and State Control of Force. Changes, Challenges and the Case of
Irag, University of Gothenburg, 2009, 42 et seqq., on the Private Security Industry, especially on me-
rcenaries; F. Schreier, M. Caparini, Privatising Security, 2005, 3 et seqq.; D. Avant, The Privatization of
Security and Change in the Control of Force, “International Studies Perspectives” 5, 2004, 153 et seqq.
F. Schreier, M. Caparini, Privatising Security, 2005, 3 et seqq.

A. Travis, Z. Williams, Revealed: government plans for police privatisation, The Guardian, March 2nd,
2012.

T. Evans, Why don’t we start privatising the police?, London Evening Standard, May 17th, 2012.

M. Taylor, A. Travis, G4S chief predicts mass police privatisation, The Guardian, June 20th, 2012.

D. Gilbertson, The Problem with Police Privatisation, The Platform, http://www.the-platform.org.uk/
2012/05/23/the-problem-with-police-privatisation/.
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It is no surprise that the combination of lucrative profit prospects for the pri-
vate security companies and the state’s need for support in security matters
launched a development towards an increasing influence of private economy. Re-
gardless of the question of constitutional and other legal limits of this influence,
we have to bear in mind that security is a matter of public concern, and that pri-
vate companies will not provide security services solely driven by philanthrophy
and altruism. On the contrary, it is important to keep in mind that the state should
not readily accommodate the private companies demand to privatise in fields of
activity where their profit expectations are very high. It has the final responsibility
to guarantee security, and must provide for a resilience plan if the private
companies fail or give up the adopted security task due to poor earnings. These ar-
rangements have to be taken into account in any contract negotiations or coopera-
tion agreements. Such failure or abandonment is not unusual: Following the ex-
ample of private correctional facilities in the United Kingdom and the United
States of America, in some German Lénder Hesse, Baden-Wurttemberg and
Saxony-Anhalt, jails have been partially privatised®, for example by founding
a public private partnership. Some of them, by now, have been re-adopted by the
state due to the fact that the savings capacities have not proved as huge as ex-
pected®.

This is a fundamental objection to the participation of private companies in
the fulfillment of security tasks: The state is not allowed to abandon these tasks by
transferring it to the private sector completely; at least, he has to keep the respon-
sibility for the protection of the fundamental constitutional order and the citizens’
basic rights. Failure, neglectfulness, financial interests of the private companies’
shareholders, and other factors may lead to the problem that the public authorities
have to re-adopt the privatised tasks. This has to come to effect as soon as possible,
so the state has to provide human and material resources for this case. Therefore,
itis quite questionable if the state’s savings potential by privatisation is as huge as
the proponents of this practice suggest.

% Initiated by problems with the prison system and prison overcrowding in the 1990s, the Lander

planned new penal facilities and involved private investors in the planning, construction, and ope-
ration; see, for example, W. Péckert, Teilprivatisierter Justizvollzug am Beispiel der Justizvollzugsanstalt
Hunfeld, [in:] DBH-Fachverband fur Soziale Arbeit, Strafrecht und Kriminalpolitik (ed.), Privatisie-
rung und Hoheitlichkeit in Bewéahrungshilfe und Strafvollzug, KéIn 2008, 86 et seqq.; S. Barisch, Die Priva-
tisierung im deutschen Strafvollzug unter Einbeziehung des Jugendstrafvollzuges und unter
Beruicksichtigung entsprechender Entwicklungen in GroBbritannien, Frankreich und den USA, Minster
2010, 43; S. Ruppel, Privatisierung des Strafvollzugs. Rechtliche und praktische Problemstellungen als
Chance zur normativen Entkriminalisierung, Frankfurta. M. 2010; R. Stober (ed.), Privatisierung im Stra-
fvollzug?, KoIn e. a. 2001; C. Winterhoff, Die rechtlichen Mdglichkeiten und Grenzen des Public Private
Partnership im Strafvollzug, [in:] Die Ordnung der Freiheit. Festschrift for C. Starck, Tlbingen 2007, 463 et
seqq.; H.J. Bonk, JZ 2000, 435 et seqq.; K. Kruis, ZRP 2000, 1 et seq.; C. Wagner, ZRP 2000, 169 et seqq.
See DBH-Fachverband fir Soziale Arbeit, Strafrecht und Kriminalpolitik (ed.), Privatisierung und
Hobheitlichkeit in Bewahrungshilfe und Strafvollzug, KoIn 2008.
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Another objection against the privatisation of security by involving the pri-
vate sector is the problematic relationship to the citizens. In Germany, private se-
curity employees ban - in “Police Private Partnerships”, or on behalf of a client -
persons from premises, verify identities, issue cautions, and punish shop lifting
and administrative offences by a fine. A prominent example is the institution
Schwarze Sheriffs — Black Sheriffs, a Munich-based private security company*
founded by a group of martial artists. This company conducts, for example, object
protection, chauffeur and bodyguard services, event security, and investigations
and observations by uniformed employees. That private companies have to offer
these services, is often described as a consequence of the state’s failure to provide
aadequate level of security. In my opinion, it surely illustrates an increasing need
of security amongst the citizens, which, in turn, is dependent on the rising level of
crime in certain areas. But it would be too short-sighted to blame the public secu-
rity authorities for this developments — the level of crime can be reduced by police
presence and a consequent punishment, but the sources of crime — e. g. poverty,
a low level of education, the lack of prospects, familiar and social environments,
and religious or ideological fundaments, language and integration problems, and
unemployment, must also be fought. Therefore, it is problematic to “outsource”
security tasks to private companies, because they do not have the social overall
picture in mind, and the interchange of experiences may work better between
public security and other authorities, for example, the criminal courts, penal insti-
tutions, schools, and youth welfare services. Furthermore, this development of
“factual privatisation” of security by the hiring of private corporations leads to
a problem of access: Will only people that are able to pay for private security serv-
ices be safe and secured in the future? Will parts of the population will live in
“gated communities” in the future, guarded by private security companies? As
long as the state is able to fulfill its duty to guarantee security in general, this ques-
tion of access will not be urgent. However, in some urban districts in Germany’s
major cities, the police forces do not enter some areas — they are declared “no-go-
areas” (chiefly dominated by right-wing extremists*!) or “anxiety spaces” (Ang-
straume) in the public discussion.*? But private security companies will not offer
theirs services in such areas as well to safeguard their employees from unbridled
violence, so the state has to assume full responsibility for the protection of legal in-
terests even in such dangerous zones.

The increase of private security services poses another challenge: Critics of the
privatisation of police forces claim that the state loses his control over the acteurs

40 \While these employees have been viewed negatively in the 1970s because of affrays in the Munich
subway, they are part of the urban image by now.
1 Extremism has been the origin of these terms; in addition to that, in Germanys major cities exist
“no-go-areas” ruled by gangs of young criminals of foreign origin.

2 see U. Daring, Angstzonen. Rechtsdominierte Orte aus medialer und lokaler Perspektive, 2008.
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of security®; they see a “shadow government” dawning*. This would be an issue
if the state would abandon its security tasks by a substantial privatisation, and not
provide an effective framework of regulation, but seems over-worried regarding
the variants of functional privatisation, for example, “Police Private Partnerships”
with, for example, joint patrols. If the private companies are clearly assigned to
a public security authority, and the authorities’ responsibility for the conducted
task (including the application of the rule of law and the possibility of legal protec-
tion) is upheld, the apprehension that a “shadow force” could be established, is
nothing more than a political buzzword. We should not encounter private secu-
rity companies and their desires to take part in the task of providing security with
a general suspiciousness. But we have to consider that the state’s objectives does
not fully coincide with the companies’ financial interests, even if the “outcome”
looks the same. Against this background, this article will analyse the constitutional
framework for the privatisation of security and for public/police private partner-
ship.

3. The constitutional framework

The constitutional framework for privatisation in the field of security in Ger-
many rests on three columns. The first column are the fundamental rights pro-
vided by the German Grundgesetz. These fundamental rights perform different
functions: Most of them are “defensive rights” (Abwehrrechte) against infringe-
ments, some contain rights to partake (f. e., in political elections, or in public of-
fices; Teilhaberechte) or rights to receive benefits by the state (Leistungsrechte). Alto-
gether, the fundamental rights — with the regulation of the inviolability of human
dignity (Menschenwiirdegarantie, Art. 1 sect. 1 of the Grundgesetz) of at the head —
build an objective value system. Some of the fundamental rights —e. g., the right to
life and physical integrity, or the right of personal freedom — are the basis for the
state’s duties to protect legal interests.*

The second column, the state’s “monopoly of violence” (Gewaltmonopol)* —
a historical fact*” — is not explicitly provided the German Grundgesetz, but is de-

* F._Schreier, M. Caparini, Privatising Security, 2005, i; on the “monopoly of violence” and the privati-
sation of security, see further J. Berndtsson, The Privatisation of Security and State Control of Force,
2009, 35 et seqq.; D. Avant, The Privatization of Security and Change in the Control of Force, “Internatio-
nal Studies Perspectives” 5, 2004, 153 et seqq.

F. Schreier, M. Caparini, Privatising Security, 2005, 87.

The basis for and the theoretical backgrounds of these duties are controversial amongst constitutio-
nal law scholars in Germany; see J. Dietlein, Die Lehre von den grundrechtlichen Schutzpflichten, 2nd
ed. 2005.

See J. Isensee, Die Friedenspflicht des Biirgers und das Gewaltmonopol des Staates, in: Festschrift for K. Ei-
chenberger, 1982, 23 et seqqg.; D. Merten, Rechtsstaat und Gewaltmonopol, 1975; C. Mdllers, Staat als Ar-
gument, 2011, 272 et seqq.; F. Hammer, DOV 2000, 613 et seqq.; M. Schulte, DVBI. 1995, 130 et seqq.
See H.-C. Link, Staatszwecke im Verfassungsstaat — nach 40 Jahren Grundgesetz, VVDStRL vol. 48, 1990,
28 et seqq.
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rived from Article 20 section 1 and 3* and Article 33 section 4. It is regarded as a
prominent reason for state-building that every citizen can (and has to) give up his
claim to violently enforce her or his interests and transfer it to the state*. Violence
is regarded as a “ultima ratio” and may be used by public authorities, especially the
police forces, only if all other means fail. This state’s monopoly is subject to several
exceptions: In German private and penal law, some provisions allow — under strict
requirements — the private “self-help” (§ 227 BGB, § 32 StGB: self-defense, §§ 228,
904 BGB, 8§ 34, 35 StGB: emergency, 8§88 229, 859 BGB: “self-help”), even by using
violence. In is interesting that § 34a of the German Gewerbeordnung (Trade, Com-
merce and Industry Regulation Act), which establishes a statutory permission re-
qguirement for private security companies, regulates that the employees are (be-
sides rights explicitly conceded by legal provisions) only allowed to make use of
the named “self-help”-rights — their own or the rights conferred, for example, by
the owner of guarded property — towards other persons.

The third column is the so-called “Funktionsvorbehalt” (reservation of func-
tions): According to Article 33 section 4 of the Grundgesetz, the (permanent) exer-
cise of sovereign authority has —as a general rule (“in der Regel”) — to be assigned to
members of the public service “who stand in a relationship of service and loyalty
defined by public law”. This provision is based on the idea that public servants
provide reliability, consistency and obligation to respect the rule of law in a par-
ticular way, and secures a continuity of sovereign tasks.5! But Article section 4 does
not only regulate the relation between public servants in a Beamtenstatus and pub-
lic employees, but also has impact on the question of privatisation. The provision
does not completely prohibit the participation of private bodies, as the formula-
tion “in der Regel” shows; according to the Federal Constitutional Court, excep-
tions are admitted, if they are cogently justified in objective terms®. This opens the
constitutional gate for different variations of formal, substantial and functional
privatisation in a field that traditionally belongs to the sovereign tasks of the state:
the public security. A substantial privatisation without keeping the responsibility
is, against this background, only lawful if the transfer to private bodies is objec-
tively justified. Mere financial problems (and their indirect consequence, a lack of
personnel) do not suffice, as the Federal Constitutional Court has ruled in several
other contexts. Functional privatisations and even substantial privatisation with
a differentiated framework of regulation and a “final responsibility” of the state
are subject to less restrictive requirements.

48

4 See C. Mdllers, Staat als Argument, 2011, 273 et seqq.

For the philosophical backgrounds of this idea (T. Hobbes, J. Locke, J.-J. Rousseau, |. Kant) and their
correlation with the state’s legitimation, see M. Thiel, Die “Entgrenzung” der Gefahrenabwehr, 2011,
144 et seqq.

Also: “Beamtenvorbehalt” (reservation for public servants).

> BVerfGE 88, 103, 114.

%2 BVerfGE 9, 268, 284.
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4. Cooperative guarantee of security as a field of regulation

These insights lead to an outlook: Public security will become more a more
afield of regulation in the future. There is no line of demarcation between security
services provided by the state and by private bodies; those services have to be un-
derstood as a common task of state, society, and economy. As with other tasks that
have been fulfilled by the state in a monopoly in the past and that have already
been “privatised”, that feature a strong influence of private competitors, and that
are characterized by a necessity to secure at least the “basic services”, the legal, or-
ganizational and procedural framework of regulation seems to be a suitable con-
ception for the future governance of security issues. In Germany, the political ac-
teurs can rely on extensive experience with the privatisation and regulation of, for
example, mail, telecommunication, and energy services.

But there is a fundamental difference between security and other services of
public interest: In the field of security, the state is not a “primus inter pares”; he is
a participant with an extraordinary market power. And this market power is, in
the field of security, not unwanted; the state’s position as a guarantor of security
must not be restricted or curtailed against his will, for example due to competitive
pressure. He must keep the authority to define security tasks and to regulate their
fulfillment. The “monopoly of violence” will then change to “monopoly of the per-
mission of violence”. The old separation of regulatory law (Ordnungsrecht) and law
of regulation (Regulierungsrecht) with their different instruments and measures —
unidirectional directives, controls, and coercion on the one hand, the steering and
“harnessing” of private economic interest and public need on the other — cannot
be kept up. In the future, there will be a regulated security architecture with a core
of traditional police functions provided by the state’s authorities. And the ques-
tions to come are not “if” a privatisation is lawful and reasonable, but “how” priva-
tised tasks should be inserted into the existing security infrastructure.
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Ochrona bezpieczefistwa i porztdku publicznego
jako podstawowe zadanie Policji na tle
zjawiska prywatyzacji zadaf administracji publicznej
(zagadnienia ogolne)

1. W literaturze prawa publicznego pojécie bezpieczefistwa i porztdku publicz-
nego definiowane jest najczéeciej jako calokszta’t urztdzefi prawnych, organiza-
cyjnych i technicznych, pozostajicych w dyspozycji pafistwa, stu¢1cych zagwa-
rantowaniu bezpieczefistwa pafistwa i jego obywateli przez ochroné zasad kon-
stytucyjnych, w tym praw i wolnoeci obywatelskich, o ktérych mowa m.in.
w rozdziale 1l Konstytucji RPL. Ochrona bezpieczefistwa i porztdku publicznego
nalesy zatem niew2tpliwie do tradycyjnie pojmowanej funkcji wewnétrznej pafi-
stwa, ktéra polega na zapewnieniu obywatelom poczucia bezpieczefistwa za po-
moct m.in. armii, wymiaru sprawiedliwoeci i organéw ecigania?. Jest to wiéc typo-
wy zakres obowilzkéw przynale;nych do sfery wiadztwa (imperium) organéw
administracji publicznej®.

Mgr £ukasz Cora— prawnik, asystent w Katedrze Prawa Karnego Procesowego i Kryminologii na Wy-

dziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdafiskiego.

1 Zob. E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 368-369; S. Pieprzny, Ochrona bezpieczefistwa
i porztdku publicznego w prawie administracyjnym, Rzeszéw 2007, rozdz. 1.; J. Czapska, Bezpieczefistwo
obywateli. Studium z zakresu polityki prawa, Krakdw 2004, s. 14; L. Falandysz, Pojécie porzidku publiczne-
go w prawie karnym i karno-administracyjnym; Ed. Ura, Pojécie ochrony bezpieczefistwa i porztdku publicz-
nego, PiP 1974 nr 2, s. 84; S. Bolesta, Pojécie porztdku publicznego w prawie administracyjnym, SP 1983, nr 1,
s. 236. Warto zauwasye, /e ze wzglédu na to;samoez podmiotowo-przedmiotow® ochrony oraz
kompetencje w?aeciwych organéw ochrony, zakres pojéz bezpieczefistwo publiczne i porzidek
publiczny uprawnia do ich 31cznego rozpatrywania, por. E. Ura, Prawo administracyjne..., s. 368.

2 Por. M. Sobolewski, O funkcjach pafistwa, ZNUJ 1971, z. 1, s. 11 i n.; J. Wréblewski [w:] W. Lang,
J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria Pafistwa i Prawa, Warszawa 1980, s. 83-85; J. Kowalski, [w:] J. Ko-
walski, W. Lamentowicz, P. Winczorek, Teoria Pafistwa i Prawa, Warszawa 1981, s. 268 i n.

3 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 291. W tej kwestii zob. réwnie;,

W. Chroccielewski, Imperium a gestia w dzia®aniach administracji publicznej (w ewietle doktryny i ustawo-

dawstwa lat 90), PiP 1995, z. 6.
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Na tym tle zwrGciz nalegy uwagé, ¢ e skoro bezpieczefistwo pafistwa (zewnét-
rzne i wewnétrzne)*, bezpieczefistwo i porzidek publiczny nale;* do wartocci
chronionych przepisami rangi konstytucyjnej (art. 5, 26 ust. 1, art. 31 ust. 3i 45, art.
53 ust. 5, 63 ust. 3 oraz art. 126 ust. 2, 130, 146 ust. 4 pkt. 7-8 i 230 Konstytucji RP), to
pafstwo, a wiéc organy wiadzy wykonawczej, ustawodaweczej i stdowniczej (art.
10 ust. 1 Konstytucji RP) ponosi odpowiedzialnoez za ich zapewnienie®.

Zasadnicza czégz obowilzkéw zwilzanych z realizacj® bezpieczefistwa
i porzidku publicznego zosta®a, rzecz jasna, naosona na wiadzé wykonawcz?,
ain concreto zgodnie z podzia*em organdw administracji publicznej na organy ad-
ministracji rztdowej — centralnej i terenowej (zespolonej i niezespolonej) oraz
organy administracji samorztdowej (tj. jednostek samorzidu terytorialnego)®.
Zgodnie z art. 29 ustawy o dzia*ach administracji rztdowej dzia® sprawy wewnét-
rzne obejmuje sprawy z zakresu ochrony bezpieczefistwa i porztdku publicznego’.

Do podstawowych organow bezpieczefistwa i porztdku publicznego zaliczyz
nalesy: Policjé, Agencjé Bezpieczefistwa Wewnétrznego, Agencjé Wywiadu, Cen-
tralne Biuro Antykorupcyjne, Inspekcjé Transportu Drogowego, Inspekcjé
Ochrony Erodowiska, Inspekcjé Sanitarn, Inspekcjé Weterynaryjn1, —andarme-
rié Wojskow?, Biuro Ochrony Rz1du, Stra;, Granicznt, Su¢bé Celnt, Sfu¢bé Wié-
zienn?, stra;e gminne, Stra;, Ochrony Kolei, Stra; Leen?t, Stra;, £owieck®. Organy
te realizuj* na3o¢0ne na nie ustawowo zadania z zakresu ochrony porztdku i bez-
pieczefistwa publicznego. Jedne koncentrujt sié na zapewnieniu porztdku publicz-
nego (np. stra;e gminne), ainne maj* za zadanie ochroné bezpieczefistwa publicz-
nego (np. Agencja Bezpieczefistwa Wewnétrznego). Z kolei czéez wykonuje swo-
je zadania w odniesieniu do ccicle okreglonych grup oséb (Biuro Ochrony Rz1du)
lub miejsc (Strag, Ochrony Kolei).

Istotn? rolé w zapewnieniu bezpieczefistwa i porztdku publicznego w Polsce
powierzono réwnie;, jednostkom samorzidu terytorialnego, co nie budzi wiék-
szych kontrowersji w perspektywie zasady decentralizacji administracji (art. 15
ust. 1 Konstytucji) oraz zasady pomocniczoccié. Z normatywnego punktu widze-
nia jednostki samorztdu terytorialnego majt szerokie spektrum mog¢liwoeci
podejmowania dzia*af majicych na celu ochrony bezpieczefistwa swoich miesz-

* Przez bezpieczefistwo pafistwa rozumiez nale;y rzeczywisty stan stabilnoeci wewnétrznej i brak

zagro¢efi zewnétrznych pozwalajicych na prawidiowe oraz bezpieczne funkcjonowanie urztdzefi
pafistwowych i bezpieczna egzystencje obywateli, S. Pikulski, Podstawowe zagadnienia bezpieczefi-
stwa publicznego, [w:] W. Bednarek, S. Pikulski (red.), Prawne i administracyjne aspekty bezpieczefistwa
0s6b i porztdku publicznego w okresie transformacji ustrojowo-gospodarczej, Olsztyn 2000, s. 100; S. Pie-
przny, Ochrona bezpieczefistwa..., S. 27.

P. Sarnecki, P. Czarny, Kompetencje organéw w3adzy publicznej w zakresie ochrony bezpieczefistwa
i porztdku publicznego, [w:] J. Widacki, J. Czapska (red.), Bezpieczny obywatel-bezpieczne pafistwo, Lub-
lin 1998, s. 76.

J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 108 i n.

Ustawa z dnia 4 wrzeenia 1997 r. o dzia®ach administracji rztdowej (Dz.U. Nr 141, poz. 943 ze zm.).
Zob. T. Btkowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w ewietle zasady pomocniczoeci, Warszawa
2007, s. 181-182.
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kaficow. Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt. 14 ustawy 0 samorztdzie gminnym?® do zadaf
wiasnych gminy nale;® sprawy z zakresu porzidku publicznego i bezpieczeni-
stwa obywateli (np. tworzenia stragy gminnych)® oraz ochrony przeciwpog¢aro-
wej i przeciwpowodziowej. Z kolei zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt. 15 i 20 ustawy o sa-
morzidzie powiatowym® powiat wykonuje okreglone ustawami zadania
publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie: porztdku publicznego i bez-
pieczefistwa obywateli oraz obronnoeci. Do wy31cznych zdafi Rady Powiatu nale-
¢y uchwalanie powiatowego programu zapobiegania przestépczoeci, ochrony
bezpieczefistwa obywateli i porztdku publicznego (art. 12 pkt. 9 b ustawy). Podob-
nie art. 14 ust. 1 pkt. 13 i 14 ustawy o samorz1dzie wojewddzkim?®?, ktéry nak3ada
na samorzid wojewddztwa zadania w zakresie obronnotci i bezpieczefistwa pub-
licznego.

Zapewnienie bezpieczestwa i porztdku publicznego obywatelom, tak w aspekcie
wewnétrznym, jak i zewnétrznym, jest jednym z najwag hiejszych zadaf pafistwa.
St1d na jednostki samorztdu terytorialnego zosta’ nato¢;ony prawny obowilzek
uczestniczenia w sprawowaniu wiadzy publicznej w zakresie ochrony bezpie-
czefistwa i porzidku publicznego. Wskazane w przepisach ustaw samorztdo-
wych zadania wykonywaz majt one w imieniu wiasnym i na w3asn* odpowie-
dzialnoeg, co w konsekwencji oznacza, ¢e ka;da gmina w Polsce powinna zapew-
nig bezpieczefistwo swoim mieszkaficom i porztdek publiczny na swoim terenie,
w granicach wyznaczonych odpowiednimi przepisami.

Szczegolna rola w zakresie zapewnienia bezpieczefistwa i porztdku publicz-
nego zostaa powierzona Policji (art. 1 ustawy o Policji)!®. Do podstawowych, nor-
matywnie wyznaczonych jej zadaf nale;y ochrona ¢ycia i zdrowia ludzi oraz
mienia przed bezprawnymi zamachami naruszajtcymi te dobra. Ponadto ochro-
na bezpieczefistwa i porztdku publicznego, w tym zapewnienie spokoju w miej-
scach publicznych oraz w erodkach publicznego transportu i komunikacji publicz-
nej, w ruchu drogowym i na wodach przeznaczonych do powszechnego korzy-
stania. Do zadaf Policji nale,y réwnie; inicjowanie i organizowanie dziadaf
majtcych na celu zapobieganie pope3nianiu przestépstw i wykroczefi oraz zjawi-
skom kryminogennym, a tak¢e wspoidziadanie w tym zakresie z organami pafi-
stwowymi, samorztdowymi i organizacjami spolecznymi; wykrywanie prze-

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorztdzie gminnym (Dz.U. z 1998 r., Nr 162, poz. 1126 ze zm.).
Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o stra;ach gminnych (Dz.U. Nr 123, poz. 779 ze zm.). W wiékszogci
gmin w Polsce od lat podstawow? tendencjt jest wyznaczanie stra;om roli organu wspoma-
gajicego Policjé w walce z zak36ceniami porztdku publicznego i zwalczania tzw. drobnej przestép-
czocci, w tym zw?aszcza wykroczefi. Warto zauwagye, ;e przejédy one réwnie;, szereg zadafi o cha-
rakterze administracyjno-porztdkowym, ktére wczeeniej realizowasa Policja, np. egzekwowanie
przepiséw porztdkowych, doprowadzanie oséb nietrzewych do izby wytrzewiefi, zabezpieczenie
imprez masowych i uroczystoeci organizowanych na rzecz spo®ecznoeci lokalnych.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz1dzie powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz. 576 ze zm.).
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorz1dzie wojewodztwa (Dz. U. Nr 91, poz. 576 ze zm.).
Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. Nr 30 poz. 179 ze zm.).
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stépstw i wykroczefi oraz eciganie ich sprawcOw. Zakres zadaf obejmuje rownie;,
nadzor nad stragami gminnymi oraz specjalistycznymi uzbrojonymi formacjami
ochronnymi w zakresie okreclonym w odrébnych przepisach; kontrola przestrze-
gania przepisow porztdkowych i administracyjnych zwilzanych z dziaalnoecit
publiczn® lub obowilzujtcych w miejscach publicznych.

Je¢eli chodzi o umiejscowienie Policji w strukturze administracji publicznej,
to z jednej strony ustawa o Policji wskazuje (art. 5), ¢e centralnym organem admi-
nistracji rztdowej, w3agciwym w sprawach ochrony bezpieczefistwa oraz utrzy-
mania bezpieczefistwa i porztdku publicznego, jest komendant giéwny Policji,
podlegdy ministrowi spraw wewnétrznych. Z drugiej strony na szczeblu tereno-
wym, organami administracji rztdowej na obszarze wojewddztwa, zgodnie z art.
6 ustawy, s1: wojewoda przy pomocy komendanta wojewdédzkiego Policji,
dziaajlcego w jego imieniu albo komendant wojewddzki Policji w sprawach z za-
kresu wykonywania czynnoeci operacyjno-rozpoznawczych, dochodzeniowo-
-tledczych i czynnoeci z zakresu gcigania wykroczefi, wydawania indywidual-
nych aktoéw administracyjnych; komendant powiatowy (miejski) Policji i komen-
dant komisariatu Policji. Ratio legis powierzenia tak szerokiego spektrum
wskazanych wy¢ej zadafi i uprawniefi Policji by3o stworzenie warunkéw
gwarantujicych (za pomoc? autorytetu pafistwa) ochroné ka;dego obywatela
przed przemoc?®, brutalnoeci® i innymi zachowaniami naruszajicymi dobra
chronione przez prawo.

I1. W nauce prawa administracyjnego, obok decentralizacji zadafi publicz-
nych, zauwagalna jest jednak tendencja do coraz czéstszego zlecania podmiotom
spoza administracji publicznej zadaf zastrze;onych dotld do w3agciwoeci orga-
now pafistwa. Chodzi tu o zjawisko prywatyzacji zadaf publicznych okreelanej
mianem wszelkich przejawéw ,,odstépstwa od wykonywania zadafi przez pod-
mioty administracji publicznej, dzia%ajice w formach prawa publicznego”, ktora
polega na ograniczaniu aktywnoeci pafistwa w ¢yciu gospodarczym lub spodecz-
nym i wycofywaniu sié z wczeeniejszego zaangasowania w ro;nych dziedzinach
¢ycia publicznego®®. Ogdlnie zauwagya naleyy, ¢e kategorié zadaf publicznych
rozumieg nale;y jako zadania zwilzane z realizacjt celow publicznych przez ad-
ministracjé®. Tak rozumiana kategoria zadafi publicznych dotyczy zaréwno okre-
elonych w art. 7 ust. 1 ustawy samorz*dzie gminnym zadaf w3asnych (spraw pu-
blicznych o znaczeniu lokalnym, niezastrze;onych ustawami na rzecz innych
podmiotow), jak i przewidzianych w art. 8 ust. 1 cyt. ustawy zadafi zleconych z za-
kresu administracji rztdowej*. Z kolei prywatyzacja oznacza czynnotci, ha ktore
sk3ada sié szereg ro;nego rodzaju dzia*afi prawnych i faktycznych, majtcych na

4 por. w. Kotowski, Ustawa o Policji. Komentarz praktyczny, Warszawa 2004, s. 124.

15 W tej kwestii zob. S. Biernat, Prywatyzacja zadafi publicznych. Problematyka prawna, Warszawa 1994,
S. 25-27.

% E.Ura, Prawo administracyjne..., s. 74.

17" Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 200-2002.
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celu wywo?anie okreglonej zmiany, ktérej koficowym efektem bédzie zmiana
struktury weasnoeci, z przewag?t (na korzyez) wiasnoeci prywatnej, przy jedno-
czesnym obni¢eniu udziadu we w?asnotci (redukcji zaangasowania) pafistwa’®,

Zjawisko prywatyzacji zadafi publicznych w zakresie bezpieczefistwa i po-
rztdku publicznego przejawia sié w dopuszczaniu (powierzaniu) wykonywania
zadaf w tym zakresie podmiotom spoza administracji, tj. podmiotéw prywatno-
prawnych, do jakich przyk3adowo zaliczyz nale;y agencje ochrony os6b i mienia.
Maj1c na uwadze podstawowe funkcje pafistwa, zwréciz nale¢y uwagé na coraz
wyraYniejsz® tendencjé rezygnacji z zadafi dotychczas dla niego zarezerwowa-
nych. Okreelenie granic dopuszczalnoeci prywatyzacji zadafi publicznych nie jest
rzecz jasna zadaniem Satwym. W omawianym tu kontekecie pytanie, jakie pow-
staje, dotyczy tego, czy i do jakiego stopnia dopuszczalne jest przekazanie zadari
z zakresu bezpieczefistwa i porzidku publicznego podmiotom prywatnym.
Ochrona bezpieczefistwa i porztdku publicznego nale;y bowiem do jednych
z najbardziej cenionych wartoeci spoecznych i indywidualnych. Jak s*usznie za-
uwasa S. Pieprzny, z uwagi na charakter zadafi policyjnych wag¢ne jest, aby pry-
watyzacja nie przekroczy?a granic, w ktérych dzia’ania mog?* bya podejmowane
wy?3Lcznie prze okreclone organy publiczne. Istotne jest w tym kontekecie, aby ka-
¢de zadanie powierzone tzw. prywatnej policji (zw?aszcza wymagajice ugycia
przymusu) zabezpieczado interes jednostki i spodeczefistwa®®. Na tym tle nie budzi
wltpliwoceci stwierdzenie, ¢e poczucie bezpieczefistwa obywatelskiego zale;y od
wielu z3o¢0nych czynnikéw, a zauwagalny rozwéj nowych form zagrogef (np.
terrorystycznych, korupcyjnych czy przestépczoeci zorganizowanej), wymaga
wiékszej aktywnoeci administracji publicznej w zakresie bezpieczefistwa i po-
rztdku publicznego?. Z oczywistych wzgléddw zwiékszenie liczby zadaf publicz-
nych w zakresie ochrony porzidku i bezpieczefistwa publicznego wymaga po-
wierzenia realizacji niektérych z nich ich podmiotom prywatnym.

Podstaw? prawn® wsp63dzia3ania Policji z podmiotami prywatnymi jest usta-
wa z dnia 22 sierpnia 1997 r. o ochronie 0s6b i mienia?, okrelajica m.in. obszary,
obiekty i urztdzenia podlegajice obowilzkowej ochronie; zasady tworzenia
i funkcjonowania wewnétrznych s3uib ochrony; nadzér nad funkcjonowaniem
ochrony 0s6b i mienia. Ochrona 0s6b i mienia jest realizowana w formie bez-
poceredniej ochrony fizycznej, stasej lub dora¥Ynej, polegajicej na stalym dozorze
sygna3dw przesy3anych, gromadzonych i przetwarzanych w elektronicznych
urzidzeniach i systemach alarmowych, polegajtcej na konwojowaniu wartoeci

Por. C. Kosikowski, Publiczne prawo gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 161.

S. Pieprzny, Policja. Organizacja i funkcjonowanie, Warszawa 2007, s. 66.

S. Pieprzny, Podmioty prywatne w ochronie bezpieczefistwa i porzidku publicznego, [w:] J. Supernat
(red.), Miédzy tradycja a przysz3oeci® w nauce prawa administracyjnego. Ksiéga jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Janowi Bociowi, Wrocaw 2009, s. 555 i n.

Ustawa z dnia 22 sierpnia 1997 r. o ochronie oséb i mienia (Dz.U. Nr 114, poz. 740 ze zm.).
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pienié;nych oraz innych przedmiotéw wartogciowych lub niebezpiecznych?,
Wszystkie obszary, obiekty, urztdzenia i transport wa¢ne dla obronnoeci, intere-
su gospodarczego pafistwa, bezpieczefistwa publicznego i innych wagnych inte-
reséw pafistwa, podlegajt obowilzkowej ochronie przez specjalistyczne uzbrojo-
ne formacje ochronne lub odpowiednie zabezpieczenie techniczne.

Z punktu widzenia realizacji zleconych zadaf publicznych pracownik ochro-
ny, przy wykonywaniu ochrony oséb i mienia w granicach chronionych obiektéw
i obszardw, ma prawo zgodnie z art. 36 cyt. ustawy do: ustalania uprawniefi do
przebywania na obszarach lub w obiektach chronionych oraz legitymowania
0s0b, w celu ustalenia ich togsamotci; wezwania 0s6b do opuszczenia obszaru lub
obiektu w przypadku stwierdzenia braku uprawniefi do przebywania na terenie
chronionego obszaru lub obiektu, albo stwierdzenia zak36cania porztdku; ujécia
0s0b stwarzajicych w sposéb oczywisty bezpoerednie zagro¢enie dla ¢ycia lub
zdrowia ludzkiego, a tak¢e dla chronionego mienia w celu niezw?ocznego odda-
nia tych os6b Policji; stosowania erodkéw przymusu bezpoeredniego, w przypad-
ku zagro¢enia débr powierzonych ochronie lub odparcia ataku na pracownika
ochrony. Ponadto posiada on kompetencje do u¢ycia broni palnej w nasté-
pujicych przypadkach: w celu odparcia bezpoeredniego i bezprawnego zamachu
na ¢ycie lub zdrowie pracownika ochrony albo innej osoby, przeciwko osobie,
ktora nie zastosowasa sié do wezwania natychmiastowego porzucenia broni lub
innego niebezpiecznego narzédzia, ktérego u¢ycie zagroziz mog¢e ¢yciu lub zdro-
wiu pracownika ochrony, albo innej osoby, przeciwko osobie, ktéra usiduje bez-
prawnie, przemoct odebraz brofi paln® pracownikowi ochrony w celu odparcia
gwastownego bezpoeredniego i bezprawnego zamachu na ochraniane osoby, wa-
rtoeci pienié;ne oraz inne przedmioty wartoeciowe lub niebezpieczne. Usycie
broni palnej powinno jednak nastépowaz w sposob wyrzidzajicy mogliwie naj-
mniejsz® szkodé osobie, przeciwko ktorej u¢ yto broni, i nie mo¢e zmierzaz do po-
zbawienia jej ¢ycia, a tak¢e naragag na niebezpieczefistwo utraty ¢ycia lub zdro-
wia innych oséb.

Przejawem prywatyzacji zadafi publicznych w zakresie ochrony i bezpieczefi-
stwa publicznego jest réwnie¢, prawnie regulowana sfera usiug detektywistycz-
nych?. Uslugami detektywistycznymi st czynnoeci polegajice na uzyskiwaniu,
przetwarzaniu i przekazywaniu informacji o osobach, przedmiotach i zdarze-
niach, realizowane na podstawie umowy zawartej ze zleceniodawc?®, w formach
i zakresach niezastrze;onych dla organdw oraz instytucji pafistwowych na mocy
odrébnych przepisow, a w szczegélnocci: w sprawach wynikajlcych ze stosun-
kéw prawnych dotyczicych 0s6b fizycznych, oraz w sprawach wynikajicych ze
stosunkoéw gospodarczych dotyczicych: wykonania zobowilzafi majitkowych,
zdolnoeci p3atniczych lub wiarygodnoceci w tych stosunkach, bezprawnego wyko-
rzystywania nazw handlowych lub znakéw towarowych, nieuczciwej konkuren-

2 Ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o us®ugach detektywistycznych (Dz. U. 2002 nr 12, poz. 110 ze zm.).
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cji lub ujawnienia wiadomocci stanowilcych tajemnicé przedsiébiorstwa lub taje-
mnicé handlow?®, sprawdzanie wiarygodnoeci informacji dotyczicych szkdd
zg*aszanych zak3adom ubezpieczeniowym. Ponadto, w zakres us3ug detektywi-
stycznych wchodz réwnie¢, czynnoeci zwitzane z poszukiwaniem os6b zaginio-
nych lub ukrywajtcych sié, poszukiwanie mienia, zbierania informacji w sprawie,
w ktorej toczy sié postépowanie karne, postépowanie w sprawach o przestépstwa
skarbowe lub wykroczenia skarbowe albo inne, jeseli w toku postépowania mog,-
na zastosowaz przepisy prawa karnego.

Trzecim rodzajem zadafi powierzonych podmiotom prywatnym stanowi
bezpieczefistwo imprez masowych. Jest to szczeg6lny przedmiot troski organow
administracji rztdowej i samorztdowej, pafistwowych jednostek organizacyj-
nych, waagcicieli obiektow, zwilzkow i klubow sportowych, jak i samych organi-
zatorow imprezy. Impreza masowa wyrd; nia sié werdd innych imprez z uwagi na
zagro¢enie bezpieczefistwa, jakie wit¢e sié z obecnoecit du¢ej liczby uczestnikow
na terenie (obiekcie), na ktérym impreza sié odbywa. Sttd, maj'c na uwadze po-
tencjalne zagro¢enia i koniecznoez przeciwdzia®ania i zapobiegania im, organiza-
cja imprezy masowej, wymaga spenienia szeregu warunkow zwilzanych z zapew-
nieniem bezpieczefistwa uczestnikdw w czasie trwania imprezy. Wymogi jakie
musz® spednig organizatorzy, aby mog?a sié odbyz taka impreza, okrecla ustawa
0 bezpieczefistwie imprez masowych (u.b.i.m.)?, okreclajic zasady ich organizo-
wania i przeprowadzania oraz obowilzki i uprawnienia organizatora imprezy?.
| tak zgodnie z art. 5 ub.i.m., za bezpieczefistwo imprezy masowej w miejscu
i w czasie jej trwania odpowiada jej organizator. Bezpieczefistwo imprezy maso-
wej obejmuje spe3nienie przez organizatora wymogdéw w zakresie: zapewnienia
bezpieczefistwa osobom uczestniczicym w imprezie; ochrony porztdku publicz-
nego; zabezpieczenia pod wzglédem medycznym; zapewnienia odpowiedniego
stanu technicznego obiektéw budowlanych wraz ze s3u¢1cymi tym obiektom in-
stalacjami i urztdzeniami technicznymi, w szczeg6lnoeci przeciwpo¢arowymi
i sanitarnymi. Obowilzek zabezpieczenia imprezy masowej spoczywa na organi-
zatorze, a w zakresie okretlonym w tej ustawie i innych przepisach tak¢e na wéj-
cie, burmistrzu, prezydencie miasta, wojewodzie Policji, Pafistwowej Stra;y Po-
¢arnej i innych jednostkach organizacyjnych ochrony przeciwpog;arowej,
ssu¢bach odpowiedzialnych za bezpieczefistwo i porztdek publiczny na obsza-
rach kolejowych, stu¢bie zdrowia, a w razie potrzeby tak¢e na innych w3aeciwych
ssu¢bach i organach. Zgodnie z art. 19 ust. 1 u.b.i.m. cz®onkowie su¢ by porztdko-
wej dzia®ajt narzecz bezpieczefstwa i porztdku publicznego w czasie i w miejscu
trwania imprezy masowej. S*u¢ by porztdkowe i informacyjne st uprawnione do
sprawdzania i stwierdzania uprawniefi 0s6b do uczestniczenia w imprezie maso-
wej, a w przypadku stwierdzenia braku takich uprawniefi — wezwania ich do

2 Ustawa z dnia 20 marca 2009 1. 0 bezpieczefistwie imprez masowych (Dz.U Nr 62, poz. 504 ze zm.).

2 Szerzej naten temat zob. C. K*kol, Bezpieczefistwo imprez masowych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 21
in.
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opuszczenia imprezy masowej; legitymowania os6b w celu ustaleniaich to;samo-
ci; przeglidania zawartoeci bagagy i odziegy 0séb w przypadku podejrzenia, ¢e
osoby te wnosz lub posiadajt przedmioty, do ktérych zgodnie 8 ust. 2 u.b.i.m. na-
le¢2: brofi lub inne niebezpieczne przedmioty, materia’y wybuchowe, wyroby pi-
rotechniczne, materialy po¢arowo niebezpieczne, napoje alkoholowe, erodki
odurzajice lub substancje psychotropowe. St one réwnie; uprawnione do wyda-
wania polecefi porztdkowych osobom zak36cajicym porzidek publiczny lub za-
chowuj'cym sié niezgodnie z regulaminem imprezy masowej lub regulaminem
obiektu (terenu), a w przypadku niewykonania tych polecefi — wezwania ich do
opuszczenia imprezy masowej; ujécia w celu niezw?ocznego przekazania Policji,
0s0b stwarzajicych bezpoerednie zagroienie dla débr powierzonych ochronie
oraz 0séb dopuszczajicych sié czyndw zabronionych. Posiadaj® one rownie;, ko-
mpetencje w zakresie stosowania sily fizycznej m.in. w postaci chwytow
obezwsadniajicych lub podobnych technik obrony oraz kajdanek lub récznych
miotaczy gazu, w przypadku zagro¢enia débr powierzonych ochronie lub odpar-
cia ataku na czlonka stu¢ by porzidkowej, stu¢ by informacyjnej lub innej osoby.

I11. Przekazanie zadaf z zakresu ochrony porztdku i bezpieczefistwa publicz-
nego prywatnemu sektorowi ochrony jest procesem majicym na celu poprawé
bezpieczefistwa obywateli. Odpowiadajlc na postawione na wstépie pytanie co
do zakresu prywatyzacji, zauwa¢yz nalegy, ¢e mogt podlegaz jej takie sfery bez-
pieczefistwa, jak np. kierowanie ruchem ulicznym, patrolowanie ulic oraz inne
zadania nale¢*ce do Policji. Z uwagi na szczegélny przedmiot i charakter nie po-
winna ona jednak dotyczyz czynnoeci operacyjno-rozpoznawczych i docho-
dzeniowo-eledczych (art. 14 ustawy o Policji), ktére ze wzglédu na swoja specyfi-
ké wymagajt ich przeprowadzania przez organy publiczne.

W1tpliwe jest, czy wystarczajict merytoryczn® podstawé dla powierzania za-
dafi publicznych moge stanowig potrzeba sui generis odcit¢enia Policji. Prywaty-
zacja zadaf publicznych w zakresie ochrony i bezpieczefistwa publicznego jest
zwilzana z wyposaieniem podmiotow prywatnych w kompetencje do ugycia
erodkoéw przymusu bezpoeredniego, co w oczywisty sposob ogranicza monopol
pafistwa w zakresie u¢ycia sidy. Takie powierzenie kompetencji jest, rzecz jasna,
dopuszczalne, ale wymaga szczeg6lnej ostroinoeci i dbadokci o spe3nienie wyso-
kich w tym zakresie wymagafi merytorycznych, etycznych i psychomotorycz-
nych. Z pewnotcit prywatyzacja zadaf publicznych w omawianym zakresie po-
winna byz wyjltkiem a regudl. Jednak ocena idei prywatyzacji ochrony
bezpieczefistwa i porztdku publicznego, jako alternatywy dla publicznej Policji
(stragy gminnych) w zakresie realizacji ustawowo wyznaczonych ich zadaf, rodzi
du¢ o0 witpliwoeci zwsaszcza w zakresie standardéw i gwarancji wykorzystywana
przysiugujicych im uprawniefi i obowilzkow przez pracownikéw prywatnych
przedsiébiorstw.

Do najczéeciej ugywanych argumentéw poddajicych pod witpliwoez idee
prywatyzacji zadaf policyjnych nalegy brak odpowiednich kwalifikacji koniecz-
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nych dla wykonywania zadaf nale;1cych do publicznych organéw bezpieczefi-
stwa. Uwaga sié, i, nastawiony na ositgniécie zysku prywatny sektor ochrony nie
jest w stanie spe®niz ¢adnej z czterech zasadniczych funkcji policji publiczne;j:
utrzymania porztdku prawnego (law enforcement), su¢by na rzecz spodecznocci
(social refferal), utrzymania porzidku i bezpieczefistwa publicznego oraz zapobie-
gania przestépczoeci?®. Wskazuje sié ponadto niedoskonaoeci logistyczne prywa-
tnych firm ochrony, podnoszic, i; prywatne firmy ochroniarskie, ktore nie
tworz1 wzajemnie spojnego systemu, lecz walcz o klienta, nie mog® konkurowaz
z policj® — instytucj® posiadajict lepszt 31cznoeg, bazy danych, wspierant przez
rzid i oerodki naukowe. Istotnym argumentem przeciwko prywatyzacji zadaf
publicznych organéw bezpieczefistwa jest réwnie;, brak mogliwoeci wykonywa-
nia kontroli prywatnych podmiotéw ochrony przez spo®eczefistwo (accountabili-
ty)%. Dodaz ponadto naleiy, ¢e w przypadku prywatnych s3uib porztdkowych
organizatoraimprezy masowej nie wzbudzaj® one w przeciwiefistwie do funkcjo-
nariuszy Policji respektu u tzw. chuliganéw stadionowych.

Warto zauwagye, ¢e prywatny sektor ochrony nie ma zasadniczo na celu
ochrony interesu publicznego, lecz ochroné i bezpieczefistwo swoich zlecenio-
dawcéw. Z kryminologicznego punktu widzenia pojawia sié wiéc problem zjawi-
ska tzw. ,,bezpieczefistwa dla bogatych”, czy te; bezpieczefistwa jako towaru, na
ktory mog?* sobie pozwoliz jedynie ludzie zamog¢ni?. St1d alternatywy dla proce-
séw prywatyzacyjnych zadafi publicznych zw?aszcza w przedmiocie zapewnie-
nia bezpieczefstwa i porztdku publicznego naterenie jednostek samorzidu tery-
torialnego upatrywaz mo¢na w adaptacji zasad tzw. community policing, do ktérej
konstytutywnych cech nale;*:

— konsultacje — polegajice na prowadzeniu systematycznych badaf nad potrze-
bami i zagro¢eniami danej spo’ecznoeci lokalnej oraz oczekiwan wobec orga-
now bezpieczefistwa i porztdku publicznego;

— adaptacja — rozumiana jako dostosowanie si? i erodkéw adekwatnych do za-
spokajania potrzeb poszczegoélnych jednostek zasadniczego podziadu teryto-
rialnego kraju;

— mobilizacja — polegajica na aktywizacji ludzi i instytucji spoza Policji w roz-
wilzywaniu probleméw zwilzanych z bezpieczefistwem i porzidkiem
publicznym;

— rozwilzywanie problemoéw — polegajice na eliminowaniu przyczyn przestép-
czoeci i zjawisk chuligafistwa — tj. prewencji na poziomie lokalnym?.

% G. Gozdoér, Prywatyzacja bezpieczefistwa — sposéb na popraweé stanu bezpieczefistwa i porztdku publicznego?,

referat na Sympozjum CONSILIO ET PRUDENTIA, Lublin, 3.06.2004, s. 168 i cyt. tam literatura.

G. Gozdor, Prywatyzacja bezpieczefistwa..., s. 167.

M. Kug, Poczucie bezpieczefistwa jako problem kryminologiczny i wiktymologiczny, [w:] J. Ewitka, M. Kuc,
G. Gozdor (red.),Spo’czno-moralna potrzeba bezpieczefistwa i porztdku publicznego, Lublin 2007,s. 116 n.
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Chogz realizacja zadaf publicznych z zakresu bezpieczefistwa i porztdku pub-
licznego powinna byea sfer® zasadniczo przynale;n® organom pafistwa, to mimo
wskazanych wy¢ej witpliwoeci, wskazujicych na czysto komercyjny charakter,
dzialalnoez podmiotow prywatnych, wzrost znaczenia prywatnych firm ochro-
niarskich i detektywistycznych zapewniajicych ochroné, bezpieczefistwo i porz1-
dek, jest zjawiskiem charakterystycznym we wspé3czesnym ewiecie. St1d podsta-
wowym argumentem przemawiajlcym za powierzaniem ochrony i bezpieczefi-
stwa porztdku publicznego tzw. policjom prywatnym jest zwiékszaj*ce sié dziéki
nim poczucie bezpieczefistwa obywateli i przedsiébiorcow.

Jako sektor usdug dynamicznie rozwijajicych sié zaréwno w Polsce, jak i za
granict, powinien on jednak podlegaz rygorystycznej administracyjnoprawnej
reglamentacji (koncesjonowaniu) w zakresie podejmowania tego typu dzia%alno-
eci gospodarczej i wyszkolenia (licencjonowania) pracownikéw. Tak jest dlatego,
;e ochrona bezpieczefistwa i porztdku publicznego witge sié immanentnie z eli-
minacj® szeregu zagro¢efi zwitzanych z funkcjonowaniem wsadz publicznych
i innych struktur ¢ycia publicznego, w tym tak¢e ¢ ycia, zdrowia i mienia obywate-
li oraz naruszania regu? dotycz1cych korzystania obywateli z miejsc publicznych
(zob. np. rozdz. XVIII, XIX i XX k.k.)%.

Public order and safety as a basic activity of the Police in view
of public administration services’ privatization (general issues)
(Summary)

The primary objective of this essay is to highlight the general scope of the implementa-
tion of tasks in the field of public safety and public order which should be essentially the
sphere of police authority that belongs to the state. The reason is that the protection of pub-
lic order and security inherently involves the elimination of a number of risks associated
with the functioning of the public authorities, and other structures of public life, including
life, health and property of citizens and violations of the rules for the use of citizens from
public intervention in realm of freedom and individual rights should take place with the
participation and the approval of the relevant authorities of the country, as it is to imple-
ment the constitutionally protected values. The main areas of activity of the Police by the
Police Act is operational-finding, investigative and law enforcement administration, which
should be entrusted to just this body. Therefore, ensuring security and public order public,
both in terms of internal and external, is one of the most important tasks of the state. To pro-
tect the public order police is generally established, but the local government has imposed a
legal obligation to participate in the exercise of public power, which are identified in the
provisions of local laws they perform tasks on its own behalf and on their own responsibil-
ity, which in turn means that each municipality Poland should ensure the safety of its citi-

B w tej kwestii zob. J. Czapska. J. Wéjcikiewicz, Policja w spoeczefistwie obywatelski, Krakow 1999,

s. 138-139.

°p. Czarny, M. Mxczyfiski, P. Sarnecki, J., Widacki, J. Wéjcikiewicz, Ustréj i organizacja Policji w Polsce
oraz jej funkcje i zadania w ochronie bezpieczefistwa i porztdku publicznego (reforma Policji czéez ), J. Widacki
(red.), Warszawa—Krakow 1998, s. 22.
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zens and public order on their territory, within the limits of the relevant provisions. In
author's opinion idea of privatization of the conservation security and public order as an al-
ternative to public police in the implementation of the tasks set by law is a positive ten-
dency, but it raises a lot of doubt (concerns), especially in the used standards and guarantee
their rights and obligations by the employees of private companies.
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Prawne uwarunkowania dotyczce wykonywania
zadaf publicznych przez jednostki pomocnicze gminy
na przyk3adzie miast Gdarfska i Poznania

1. Zadania publiczne wykonywane przez gminé

Zakres dzia’ania gminy obejmuje wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lo-
kalnym, niezastrze;one na rzecz innych podmiotéw?, a w szczegoélnoeci pozo-
stalych jednostek samorz1du terytorialnego? Zajmowanie sié tymi sprawami ma
sfu¢ye zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspolnoty samorztdowej®. Nieustanne
d1;enie do ositgniécia tego ogo6lnego celu polega na citg®ym realizowaniu ro¢ no-
rodnych celéw czistkowych, czyli zadafi publicznych, a eciele rzecz ujmujic, za-
dafi wiasnych gminy. W ramach kategorii zadaf wasnych gminy ustawa wymie-
nia ponadto tzw. zadania u¢ytecznoeci publicznej, ktére polegaj® na bie;,tcym
i nieprzerwanym zaspokajaniu zbiorowych potrzeb ludnoeci w drodze ewiadcze-
nia usug powszechnie dostépnych*. Osobn?* kategori® zadaf publicznych, ktore
mog? zostaz na*o;one na gminé w drodze ustawy, s* zadania zlecone z zakresu
administracji rztdowej, w tym organizacja przygotowari i przeprowadzenie wybo-
row powszechnych oraz referendéw. Gmina mo¢e wykonywag zadania publicz-
ne przypisane administracji rztdowej réwnie; na podstawie porozumief zawar-

*

Mgr Karol Wa¢ny — asystent w Katedrze Prawa Administracyjnego na Wydziale Prawa i Admi-

nistracji Uniwersytetu Gdariskiego.

1 Art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorz*dzie gminnym (tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r. Nr
142, poz. 1591 z p6Yn. zm.), okreelana dalej rownie, jako ustawa gminna lub u.s.g.

2 Art. 164 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483
z pé¥n. zm.

3 Art.7ust.1zd.1lus.g.

4 Do zadanf tych zalicza sié w szczeg6lnoeci zajmowanie sié takimi sprawami, jak: utrzymywanie, re-

monty i budowa drog, ulic, mostéw, placow itp.; wodocilgi i zaopatrzenie w wodé, kanalizacja,

ecieki komunalne, wysypiska i utylizacja odpadéw komunalnych, czystoez urzidzef sanitarnych,

zaopatrzenie w energié ciepln? (...); lokalny transport zbiorowy; komunalne budownictwo miesz-

kaniowe, targowiska i hale targowe; zielefi komunalna i zadrzewienie, cmentarze komunalne;

utrzymywanie i budowa gminnych obiektéw i urzidzef u¢ytecznoeci publicznej, oewiatowa,

zdrowotna, socjalna i administracyjna. Z. Niewiadomski [w:] Z. Niewiadomski, W. Grzelczak,

Ustawa 0 samorztdzie terytorialnym z komentarzem, Warszawa 1990, s. 14.
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tych z jej organami. Taki akt mose byz ponadto Yrodsem przekazania gminie
zadafi nale;cych do wiagciwoeci powiatu, samorzidu wojewddztwa lub innej
gminy. Sttd zadania publiczne wykonywane na tej podstawie okreglane st jako
zadania powierzone, nale¢*ce do szerszej kategorii zadaf zleconych’. Odwo3lujic
sié do uchwady Trybuna®u Konstytucyjnego z dnia 27 wrzeenia 1994 r. w sprawie
W 10/93% nalegy przyjte, ¢e wykonywanie zadaf zleconych przez gminé jest im-
manentnie powilzane z zaspokajaniem potrzeb zbiorowych okreglonych
spo’ecznoeci. W wypadku zadafi z zakresu administracji rztdowej s to potrzeby
zorganizowanego w parfstwo calego spo3eczefistwa, a w wypadku zadaf innej
gminy, powiatu lub wojewo6dztwa — okreclonej spodecznoeci lokalnej lub regional-
nej tworz1cej dant jednostké samorzidu terytorialnego.

Szczegdiowe wyliczenie wszystkich spraw publicznych o znaczeniu lokal-
nym nie jest mogliwe. Sttd ustawa o samorztdzie gminnym w art. 7 ust. 1 zd. 2
wymienia jedynie og6lne kategorie spraw o takim charakterze. Z uwagi narozbu-
dowan? konstrukcjé tego przepisu, w literaturze przedmiotu niejednokrotnie po-
dejmowano prébé systematyzacji tej materii. Wed3ug klasyfikacji proponowanej
przez J. Zimmermanna sprawy te mo¢na podzieliz na nastépujice grupy:

1. sprawy infrastruktury technicznej (pkt 2, 3, 4, 7, 11, 13, 15),

sprawy infrastruktury spo%cznej (pkt5, 6, 8, 9, 10, 16),

sprawy 3adu przestrzennego i ekologicznego (pkt 1, 12),

sprawy bezpieczefistwa publicznego (pkt 14),

sprawy reprezentacji zewnétrznej gminy (pkt 17, 18, 19, 20).

Katalog okreelony w art. 7 ust. 1 zd. 2 u.s.g. nie jest jednak zamkniéty. Takie
rozwilzanie wymusza art. 6 ust. 1 ustawy gminnej, ktéry wyznacza domniemanie
kompetencji gminy we wszystkich sprawach lokalnych. Oparcie zaspokajania po-
trzeb wspdlnoty gminnej w niektdrych sferach ¢ycia spo®ecznego wy?icznie na
domniemaniu nie dawa®oby jednak rékojmi nale;ytego zajécia sié dant kategorit
spraw przez gminé. Wobec tego odrébne ustawy rozszerzaj* wskazany katalog
o inne rodzaje zagadniefi. Za przyk3ad mo¢ e posiu¢y ustawa o przeciwdzialaniu
narkomaniié.

Wyliczeniu kategorii spraw publicznych o charakterze lokalnym towarzyszy
rozbudowana struktura szczegéiowych zadafi publicznych, ktérych wykonywa-
nie prowadzi do realizacji celu og6lnego, czyli zaspokajania zbiorowych potrzeb

a ks owbd

J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 190.

OTK 1994/2/46, Dz.U. z 1994 r. Nr 113, poz. 550.

J. Zimmermann, Prawo..., s. 189. W tym zakresie por. rownie;, inne podzia3y zaproponowane w lite-
raturze, np. M. Augustyniak, T. Moll, Komentarz do art.7 ustawy o samorztdzie gminnym, [w:] B. Dolnicki
(red.), Ustawa o samorztdzie gminnym. Komentarz, ABC, 2010; Z. Niewiadomski [w:] M. Kallas, I. Lipo-
wicz, Z. Niewiadomski, G. Szpor, Prawo administracyjne. Czéez ustrojowa, Warszawa 2002, s. 144;
C. Kosikowski, Tworzenie, utrzymywanie i przeksztaicanie przedsiébiorstw komunalnych, ,,.Samorzid
Terytorialny” 1991, nr 6, s. 18.

Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdzia®aniu narkomanii, tekst jedn.: Dz.U. z 2012 r. poz. 124
z pé¥n. zm.
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w okreelonych sferach ¢ycia spo’ecznego. Zadania te st zawarte w licznych
aktach prawnych o ro;nej randze, w zale;nocci od rodzaju podmiotu, ktéry ma
dane zadanie zrealizowaz. réd3*em zadania wiasnego gminy jako ca®oeci s* rzecz
jasna ustawy. Jednak¢e w przypadku podmiotow znajdujicych sié w jej struktu-
rze wewnétrznej lub dzia3ajicych na zlecenie gminy, zadania mog?* réwnie; wy-
nikaz z aktéw wydawanych przez organy gminy.

Nalesy ponadto zauwagyg, ¢e ustawa 0 samorzidzie gminnym rozrd¢nia za-
dania publiczne w zale; noeci od kwestii obowitzku ich wykonywaniu. Do zadaf,
ktorych realizacja jest obligatoryjna, zalicza sié zadania zlecone oraz te z zadaf
weasnych, ktore zostaly wyra¥Ynie wskazane w prawie materialnym (np. prowa-
dzenie szké® podstawowych)®.

Istotnym zagadnieniem jest ponadto kwestia finansowania wykonywania za-
daf przez gminé. Konstytucja okreela w tym zakresie trzy rodzaje Yrodes. St to
dochody w3asne jednostek samorzidu terytorialnego, jak réwnie; subwencje
ogolne oraz dotacje celowe, ktére pochodz z budetu pafistwa. Jeieli gminie zo-
stanie zlecone wykonanie zadania z zakresu administracji rztdowej lub innej jed-
nostki samorztdu terytorialnego, podmiot powierzajicy zapewnia jej erodki fi-
nansowe w wysokoeci koniecznej do wykonania danego zadania. Ponadto
w przypadku gdy ustawodawca obcil¢y samorztdy gminne nowymi zadaniami
wiasnymi, u.s.g. wymaga réwnie; zapewnienia dalszych, niezbédnych do ich
realizacji, erodkow finansowych w postaci zwiékszenia dochodéw weasnych gmi-
ny lub subwenc;ji.

2. Podmioty wykonujce zadania gminy

Co do zasady norma zadaniowa nie jest jednak wystarczajica do podjécia
konkretnych czynnoeci majtcych na celu realizacjé zadania. Nie daje ona bowiem
mog liwoeci skorzystania z konkretnych form dzialania dostépnych podmiotom
administracji publicznej. W zwitzku z tym w literaturze podkreela sié, ;e normy
zadaniowe nie s* przypisane podmiotom jednostek samorzidu terytorialnego,
lecz ca®ym jednostkom, rozumianym jako zwilzek os6b zamieszkujicych jedno-
stké zasadniczego podziadu terytorialnego pafistwa. Dopiero normy kompeten-
cyjne, skierowane do organéw samorzidu terytorialnego, stanowil upowagnie-
nie do podjécia okreclonych czynnocci'®. W zwilzku z tym ,,kompetencjé” mo¢na

® Art.104ust. 1 ustawy z dnia 7 wrzeenia 1991 r. o systemie oewiaty, tekst jedn.: Dz.U. z 2004 r. Nr 256,

poz. 2572 z p6Yn. zm.

J. Zimmermann, Prawo..., s. 179 oraz |. Skrzyd?o-Ni¢nik, Model ustroju samorzidu terytorialnego w Pol-
sce na tle zagadniefi ustrojowego prawa administracyjnego, Krakéw 2007, s. 428. Por. réwnie;, M. Bogusz,
Kompetencja organu administracji publicznej, [w:] E. Bojanowski, K. ~ukowski, Leksykon prawa admini-
stracyjnego. 100 podstawowych pojée, Warszawa 2009, s. 124; E. Ochendowski, Prawo administracyjne.
Czéez ogblna, Toruf 2009, s. 244; W. Goralczyk, Zasada kompetencyjnoeci w prawie administracyjnym,
Warszawa 1986, s. 41.
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Disputatio — Numer XV1I 43



Karol Wagny

zdefiniowagz jako ,,mo¢ noez (uprawnienie) i jednoczeenie obowilzek korzystania
z okreelonej formy (form) dzialania, nale;*cej do dzia’afi administracyjnych”.
W literaturze zauwaga sié, ¢e normy kompetencyjne mog* miez ré;ny stopiefi
konkretyzacji. Szczegéiowej normy kompetencyjnej wymagajt wiéc czynnogci
podejmowane przez administracjé publiczn® w sferze zewnétrznej (w odniesie-
niu do podmiotéw niepodporzidkowanych organizacyjnie, tj. obywateli i pod-
miotéw zbiorowych), co ma zastosowanie w szczegdlnoeci do czynnocci o chara-
kterze wiadczym, polegajicych na jednostronnym uksztastowaniu ich sytuacji
prawnej'?. Dziaania wzglédem podmiotow podporztdkowanych organizacyjnie
danemu organowi mog?* by z kolei oparte na og6lnej normie kompetencyjnej
(np. nawiézi kierownictwa)®?. Niekiedy dzia3ania administracji publicznej w og6-
le nie wymagaj® normy kompetencyjnej do ich wykonania. W. Goralczyk jr wska-
Zuje, i¢, nie jest ona konieczna w odniesieniu do czynnocci faktycznych, ktére nie
wilit sié bezpoerednio z czynnogciami prawnymi, np. czynnoteci wstépnych lub
technicznych, czynnoeci polegajicych na wystépowaniu do innych organéw
0 zastosowanie ich kompetencji. Autor ten zauwa;a, ¢e wymienione czynnoeci
mog? bya oparte wy31cznie na normach zadaniowych'. Jeszcze dalej idicy wnio-
sek formuiuje I. Skrzydio-Ni¢ nik, ktora nie ré¢ nicuje dzialaf faktycznych w tym
zakresie i wskazuje, ;e normy zadaniowe s* wystarczajic® podstaw® materialno-
prawn?® tzw. ,,pozaprawnych, nienastawionych na wywo?3anie okreglonego skut-
ku prawnego, form dzia’ania administracji publicznej”’. Zdaniem autorki brak
obowizku istnienia konkretnej normy kompetencyjnej dotyczy réwnie; czynno-
eci podejmowanych w sferze prawa cywilnego®.

Z tregci art. 169 ust. 1 Konstytucji RP wynika, ¢e jednostki samorzidu teryto-
rialnego wykonuj* swoje zadania za poerednictwem organow stanowilcych i wy-
konawczych. Zadania samorztdu terytorialnego nie st jednak wykonywane
wy3lcznie przez wojta/burmistrza/prezydenta miasta i radé gminy, starosté,
zarzd powiatu i radé powiatu oraz marsza®ka wojewo0dztwa, zarz*d wojewddz-
twa i sejmik wojewodztwa. Wszystkie samorztdowe ustawy ustrojowe dopusz-
czaj* bowiem mo¢ liwoez wykonywania zadaf nale¢cych do ich rzeczowego za-

1 por. réwnie;, definicjé J. Bocia: ,,Zdolnogz podmiotu administracji publicznej do skonkretyzowane-

go aktualizowania potencjalnego, sformulowanego przez prawo obowilzku dziaania”, J. Boz
(red.), Prawo administracyjne, Wroc3aw 2005, s. 143 oraz definicjé Z. Ziembifiskiego: ,,Kompetencja
wyraga upowagnienie, mo¢noez prawnt dokonania okreelonej czynnoeci konwencjonalnej ze sku-
tkiem takim, ;e przez jej dokonanie powstanie lub zaktualizuje sié obowilzek okreglonego zacho-
wania sié adresatéw tej normy, to znaczy podmiotéw podlegajicych danej kompetencji”,
Z. Ziembifiski, Teoria prawa, Warszawa-Poznafi 1978, s. 152, a tak¢e definicjé W. Géralczyka: ,,Zdol-
noez do citglego lub powtarzalnego podejmowania przez organ pafistwa czynnoeci prawnych
oraz takich czynnocci faktycznych, ktére bezpoerednio wily sié z czynnoeciami prawnymi.”,
W. Goralczyk, Zasada..., s. 24.

E. Ochendowski, Prawo..., s. 244.

M. Bogusz, Kompetencja..., s. 126.

W. Goralczyk, Zasada..., s. 32 i 41.

1. Skrzyd?3o-Ni¢nik, Model..., s. 428.
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kresu dzia®ania przez inne podmioty. Proces dekoncentracji zadaf i kompetencji
mo¢e nastépowaz w dwaoch kierunkach — zaréwno w ramach systemu organiza-
cyjnego jednostki samorztdu terytorialnego, jak i na zewntrz, tj. na rzecz pod-
miotéw, ktdre pozostaj* poza struktur?® jej podmiotowoeci prawnej. W przypad-
ku dzia®ania organéw j.s.t. oraz podmiotéw znajdujicych sié wewn2trz struktury
organizacyjnej tych jednostek nale;y zatem przyjte, ;e béd* one wykonywane
w imieniu, na rzecz i na odpowiedzialnoez jednostki samorztdu terytorialnego.
Przekazanie realizacji zadania poza strukturé organizacyjnt jednostki ma z kolei
charakter definitywny, a podmioty, ktérym je powierzono, nabywajt je jako
w3asne, co 0znacza ¢.e maj? je realizowaz samodzielnie, w swoim imieniu i na swoj
rachunek. Proces ten nale;y zatem uto¢samiaz nie tylko ze zjawiskiem dekoncen-
tracji, ale i decentralizacji‘®.

Odnoszc sié do ustroju gminy, nale;y w tym kontekecie przywo?3ag art. 9 ust.
1 ustawy gminnej, ktory dopuszcza mog liwoegz tworzenia jednostek organizacyj-
nych w celu wykonywania zadafi gminy. Jednostki te mog® miez zaréwno charak-
ter samoistny, jak i niesamoistny. W przypadku samoistnej formy samorzido-
wych oséb prawnych, takich jak komunalne sp63%ki handlowe!” czy fundacje
mamy wiéc do czynienia z dekoncentracj® zewnétrzn i decentralizacjt. Jako nie-
samoistne formy jednostek organizacyjnych traktuje sié natomiast jednostki bud-
cetowe lub zak3ad bud¢etowe?, ktore majt wykonywaz zadania nie we w3asnym
imieniu, lecz ,jako gmina”. Tworzenie oraz wyposasanie gminnych jednostek
organizacyjnych w majtek nale;y do kompetencji rady gminy. Generalnie nie st
one zwilzane narzuconymi ustawowo formami prawnymi tych jednostek w od-
niesieniu do poszczegd6lnych dziedzin ¢ycia spoecznego. Wy3icznie w zakresie
zadafi ugytecznoeci publicznej wprost wskazuje sié, ¢e usiugi, ktdre przyczyniajt
sié do ich realizacji, majt by prowadzone przez podmioty zorganizowane
w szczegolnoeci w formie samorztdowego zak3adu bud¢etowego lub spéiek prawa

16 ). Zimmermann wskazuje, ¢e decentralizacja mo¢e miez ro,ny wymiar, np. dotyczyz wy3cznie
przekazywania zadaf do samodzielnego wykonania, J. Zimmermann, Prawo..., s. 135.

Zakres podmiotow, ktore naleiy uznaz za komunalne spé%ki handlowe stanowi przedmiot sporu
w doktrynie. Wed3ug jednego ujécia st nimi sp63ki, w ktérych jednostka samorzidu terytorialnego
posiada wk3ad kapita3owy przenoszicy 50% udziaéw lub akcji (T. Rabska, Zakaz dzia®alnoeci gospo-
darczej, ,,Wspdlnota” 1993, nr 21; A. Szewc [w:] G. Jy¢, Z. P3awecki, A. Szewc, Ustawa o samorzldzie
gminnym. Komentarz, LEX, 2012, Komentarz do art. 9 ustawy o samorz1dzie gminnym, teza 6). Bar-
dziej restrykcyjne ujécie dopuszcza w tym kontekecie wy31cznie sytuacjé, gdy wszystkie udziady
(akcje) spoki stanowi® mienie komunalne (Z. Niewiadomski, J. Szreniawski, Problem dopuszczalnoeci
dziaalnoeci gospodarczej samorzdu terytorialnego, ,,Rejent” 1994, nr 5; T. Dybowski, Mienie komunalne,
[w:] A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.), Samorzd terytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne,
Warszawa 1998; C. Banasifiski, M. Kulesza, D. Szafrafiski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz
i przepisy towarzyszice, Warszawa 1997, s. 52 i n.

Por. Z. Niewiadomski [w:] Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzdzie terytorialnym z ko-
mentarzem, Warszawa 1990, s. 14; A. Szewc [w:] G. Jy¢, Z. P3awecki, A. Szewc, Ustawa..., Komentarz
do art. 9 ustawy o samorztdzie gminnym, teza 5.
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handlowego®. Z kolei zasady funkcjonowania jednostek organizacyjnych w ré;-
nych kategoriach spraw publicznych okreelajt liczne odrébne przepisy rangi
ustawowe;j.

Z dekoncentracj® zewnétrzn oraz decentralizacjt zadafi mamy réwnie¢, do
czynienia w przypadku umoéw o wykonanie zadania publicznego, zawieranych
przez jednostki samorztdu terytorialnego z innymi podmiotami, spoza ich struk-
tury organizacyjnej. Szczeg6lnt rolé w omawianym zakresie odgrywa ,,organiza-
cja pozarztdowa”, ktéra zosta*a wprost wymieniona przez ustawodawcé jako
podmiot, ktéry mo¢e zawrzez z gmint tak® umoweé (co nie wyklucza podobnych
dzia’an przez inne rodzaje jednostek samorzidu terytorialnego). Realizacja zadafi
przez te podmioty moge zostaz w szczegoélnoeci oparta na umowie o wykonanie
inicjatywy lokalnej, umowie o wsparcie realizacji zadania publicznego lub umo-
wie 0 powierzenie realizacji zadania publicznego, o ktérych mowa w ustawie
o dziatalnoeci po¢ytku publicznego i wolontariacie?.

Ten sam przepis stanowi réwnie¢, podstawé prawn? do zawierania przez gmi-
né umoéw, ktére nie powoduj® przeniesienia zadania publicznego na rzecz pod-
miotu spoza struktury organizacyjnej gminy. Wykonanie zadania mo¢e wowczas
polegaz na wykonaniu okreelonych robét lub usiug, ktére st wykonywane w imie-
niu, na rachunek i na odpowiedzialnoez gminy?. Mamy zatem do czynienia
wy3Lcznie z ,podwykonawstwem” w sferze prawa cywilnego, a nie z dekoncen-
tracjt zewnétrzn® zadania publicznego. Nie mo¢e to byz rownie;, podstawa do
wykonywania przez podmioty zewnétrzne kompetencji o charakterze w3ad
czym?, Gmina mo¢e zawrzez tak® umowé z wszelkimi rodzajami podmiotow
prawa prywatnego, czyli osobami fizycznymi, osobami prawnymi oraz jedno-
stkami organizacyjnymi niebéd*cymi osobami prawnymi, ktérym ustawa przy-
znaje zdolnoez prawni?,

Zadania gminy mog?t byz réwnie;, realizowane w ramach wspéidziaania z in-
nymi gminami, co tak¢e naleyy traktowag jako formé dekoncentracji zewnétrznej
i decentralizacji. W tym celu zawierane s, wspomniane wy¢ej, porozumienia,
atak¢ e tworzone st odrébne podmioty prawa, jakimi st zwilzki miédzygminne.

Formy te wymienione zosta’y w art. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej,
tekst jedn.: Dz.U. z 2011 r. Nr 45, poz. 236. Por. réwnie;, art. 13 ust. 1 ustawy o samorz1dzie wo-
jewddztwa, ktéry wymienia tak¢e formé spéidzielni.

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzia®alnoeci po¢ytku publicznego i o wolontariacie, tekst jedn.:
Dz.U. z 2010 r., Nr 234, poz. 1536 z p6Yn. zm.

Wyrok Sk3adu Siedmiu Sédziéw NSA z 14 grudnia 1998 r., FSA 2/98, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/2B223028BA [dostép: 27.12.2012].

K. Bandarzewski, Komentarz do art. 8, t. 7, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samo-
rztdzie gminnym, Warszawa 2004, s. 110.

A. Szewc [w:] G. Jy¢, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa..., komentarz do art. 9 ustawy o samorzdzie
gminnym, teza 9.
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3. Ustawowe uwarunkowania dotycz1ce wykonywania zadaf
publicznych przez jednostki pomocnicze gminy

Ostatnit kategori® podmiotéw, ktére mog?* realizowag zadania publiczne na-
le¢tce do weacciwoeci gminy, st jej jednostki pomocnicze. Artykus 5 ust. 1 u.s.g.
daje mogliwoez ich tworzenia w postaci so®*ectw, dzielnic, osiedli, miast oraz in-
nych, nienazwanych, jednostek. W literaturze wyra;one zosta’o stanowisko, i,
naleyy je traktowaz jako strukturé spo®eczno-terytorialn®, czyli zorganizowan®
grupé osob zamieszkujicych okreelony obszar®. W. Broniewicz wskazuje wrécz,
;e jednostki pomocnicze gminy — analogicznie do jednostek samorztdu teryto-
rialnego — sk3adaj* sié ze wspdlnoty samorztdowej, ktora jest jej substratem oso-
bowym oraz terytorium, czyli substratu rzeczowego jednostki®. Pogltd, i miesz-
kaficy jednostki pomocniczej stanowit wspolnoté samorztdow?, wydaje sié byz
jednak doez ryzykowny z punktu widzenia art. 16 ust. 1 Konstytucji, ktory kage j*
uto¢gsamiaz z ogé3em mieszkaficow jednostek zasadniczego, a hie pomocniczego
podziadu terytorialnego. Ponadto literalne brzmienie pojécia ,wspoélnoty sa-
morztdowej” wskazuje, ¢e wspoélnota ta ma sié ,,sama rztdzig”, co witie sié z:
(1) wykonywaniem zadai publicznych we w?asnym imieniu i na wasn® odpo-
wiedzialnoeg; (2) posiadaniem osobowotci prawnej; (3) prawn? (stdow?) ochront
samodzielnoceci jednostki samorztdu terytorialnego; (4) eciele uregulowanym
nadzorem nad legalnoccit® dzialaf jednostki samorztdu terytorialnego®. Wymie-
nionych cech nie mo¢na jednak przypisaz jednostce pomocniczej gminy. Nie ule-
ga natomiast wtpliwoeci, ¢e osoby zamieszkujice té jednostké réwnie; tworzt
pewn?® spodecznoeg, ktért mo¢gna scharakteryzowaz jako wspolnoté mieszkafi-
cow. Wspadlnoté té cechuje istnienie pewnego interesu zbiorowego i uczestnictwo
w wykonywaniu zadafi publicznych, ktére ten interes maj* urzeczywistniaz. Wo-
bec tego jednostké pomocniczt gminy mog¢na okreeliz jako funkcjonujicy w ra-
mach struktury organizacyjnej gminy publicznoprawny zwilzek 0s6b zamiesz-
kujtcych obszar jednostki pomocniczego podziadu terytorialnego?. Terytorium
jednostki pomocniczej bédzie zatem stanowiz jej substrat rzeczowy, a wspolnota
mieszkaficow jednostki pomocniczej jej substrat osobowy. W zwilzku z tym, ;e
wspolnota ta nie posiada cechy samorztdnoeci, jednostki pomocniczej gminy, nie

A. Szewc [w:] G. Jy¢, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa..., komentarz do art. 5 ustawy o samorzdzie
gminnym, teza 1.

W. Broniewicz, Glosa do uchwa3y SN z dnia 16 kwietnia 1991 r., 1l CZP 23/91, PS 1992, nr 9, poz. 97, s. 98.
A. Szewc [w:] G. Jy, Z. P3awecki, A. Szewc, Ustawa..., komentarz do art. 1 ustawy o samorzdzie
gminnym, teza 10.

Definicja ta jest sp6jna z ujéciem prezentowanym przez Z. Niewiadomskiego, ktéry uznaje, ;e jed-
nostki pomocnicze gminy nie stanowi® wyodrébnionych terytorialnie zwitzkéw samorztdowych
(odrébnych korporacji) i nie posiadaj® osobowotci prawnej. Spoecznoez zamieszkujica jednostké
podzia’u pomocniczego nie posiada natomiast podmiotowoeci prywatnoprawnej, a wy3lcznie
publicznoprawn, wobec czego mo¢na j* uznaz wy31cznie za podmiot prawa publicznego. Z. Nie-
wiadomski [w:] Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa..., s. 10.
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mo¢na uznaz za formé decentralizacji zadafi gminy. W literaturze podkrecla sié
wiéc, ¢e jednostki te traktowaz nale;y jako instrument dekoncentracji?®. Ustawo-
daweca nie wyposagy? ich bowiem w osobowotz prawn?, a co za tym idzie, brakuje
im zdolnocci do czynnocci prawnych?, a tak¢e samodzielnoeci finansowej i orga-
nizacyjnej. Jednostka pomocnicza gminy nie posiada réwnie;, ,,wiasnych” zadari,
ktére mogiaby wykonywaz we wiasnym imieniu, na w3asny rachunek i odpowie-
dzialnoez. Zadania przypisane jednostkom pomocniczym mog® pochodziz
wys3tcznie z puli zadaf publicznych ustawowo przypisanych samorztdowi gmin-
nemu. Wszelkie dzialania tych jednostek su¢® wiéc realizacji zadafi gminy.
Z uwagi na umiejscowienie jednostek pomocniczych wewntrz struktury orga-
nizacyjnej gminy, nalegy zatem przyjiz, ;e s* one przyk3adem wewnétrznej de-
koncentracji jej zadaf.

Ustréj jednostek pomocniczych gminy zosta® unormowany w ustawie o sa-
morzidzie gminnym zaledwie kilkoma przepisami, czego efektem jest dugy sto-
piefi ogdlnocci, na jakim poruszono té materié. Niemal wszystkie czynniki prawne
determinuj®ce stopiefi udzia’®u mieszkaficow jednostki pomocniczej w sprawo-
waniu wiadzy na jej terenie zosta’y oddane radzie gminy do uregulowania w od-
rébnym statucie uchwalanym dla tej jednostki. Zagadnieniem o podstawowym
znaczeniu jest merytoryczny zakres dzialania jednostki pomocniczej, na ktory
sk3adajt sié zadania publiczne przekazane jej do wykonania. Niemniej poza
odesianiem do przepisow statutowych ustawa nie wypowiada sié w tym temacie.
Umiejscowienie jednostek pomocniczych wewntrz struktury organizacyjnej
gminy determinuje jednak té materié w sposéb wil;1cy. Rzeczowy obszar
dzia’ania jednostek pomocniczych mo¢e sié bowiem ograniczaz wy3tcznie do
tych dziedzin ¢ycia spoecznego, w ktérych wykonywane s* zadania publiczne
nao¢one na samorztd gminny. Zaliczymy do nich zatem sprawy, w ktérych gmi-
nawykonuje swoje zadania w3asne, zadania z zakresu administracji rztdowej zle-
cone w drodze ustawowej, a tak¢ e zadania powierzone gminie przez inne jedno-
stki samorz1du terytorialnego lub administracjé rztdow?. W przypadku miast na
prawach powiatu do grupy tej zaliczymy réwnie;, zadania wiasne powiatu.

Teoretycznie dopuszczalna jest dekoncentracja na rzecz jednostek pomocni-
czych wszystkich zadaf publicznych gminy, co do ktérych: (1) przepisy ustawo-
we nie przewiduj® wy?lcznej wiagciwoeci rady gminy (np. art. 18 ust. 2 u.s.g.) lub
(2) organéw gminy (np. wprost wymienionego w ustawie zlecajicej zadania z za-

B R, Bul, W. Pittek, Prawne oraz terytorialne aspekty funkcjonowania gminnych jednostek pomocniczych
w dugych miastach, ,,Samorztd Terytorialny” 2012, nr 7-8, s. 86-87.

W orzecznictwie pojawi? sié poglid, wed3ug ktérego mo¢na im natomiast przypisaz atrybut zdol-
noeci stdowej. Uchwasa SN z dnia 16 kwietnia 1991 r., [11 CZP 23/91, LEX nr 3684. Por. w tym zakre-
sie tak¢e P. Chmielnicki, Zdolnoez stdowa jednostek samorzdu terytorialnego, ,,Samorz1d Terytorialny”
1999, nr 6, s. 23; R. Szarek, Glosa do uchwa®y SN z dnia 25 kwietnia 1996 r., Il CZP 34/96, ,,Samorzid
Terytorialny” 1997, nr 6, s. 63; J. Wyporska, Struktura samorztdu gminnego, [w:] J. Tarno, M. Sieniug, J.
Sulimerski, J. Wyporska, Samorzid terytorialny w Polsce, Warszawa 2004, s. 177; P. Wagner, Glosa do
uchwa3y SN z dnia 16 kwietnia 1991 r., I11 CZP 23/91, ,,OSP” 1993, nr 2, s. 28.
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kresu administracji rztdowej)®, (3) wymogu istnienia odrébnych, wyspecjalizo-
wanych, samorztdowych jednostek organizacyjnych, lub ktorych (4) nie przeka-
zano uprzednio na drodze porozumienia innej gminie do wykonania®.
Z. Leoiiski wyrazi® jednak pogltd, zgodnie z ktérym jednostce pomocniczej gmi-
ny mog¢na przekazaz wy3lcznie zadania z zakresu tzw. gestii administracyjnej
(administracji zawiadowczej), czyli zadania o niew?adczym charakterze, niewy-
magajtce przymusu pafistwowego, polegajice gidéwnie na dokonywaniu dzia®ah
technicznych (np. remont drogi, przekazywanie ewiadczefi pomocy spo’ecznej).
Wed3ug tego stanowiska przeniesienie na organy jednostek pomocniczych kom-
petencji do skorzystania z wiadczych form dziasania (np. wydania aktu normatyw-
nego) wymaga szczegéiowej, ustawowej, normy upowag niajicej skierowanej do
rady gminy, umogliwiajicej jej scedowanie danej kompetencji®2. Przyk3adem ta-
kiej normy jest art. 39 ust. 4 ustawy gminnej, ktory daje radzie gminy kompetencjé
do upowa¢nienia organu wykonawczego jednostki pomocniczej do zalatwiania
indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej w drodze decyzji
administracyjne;j.

Przyjmujtc, ;e jednostki pomocnicze mog?t realizowaz zadania o niew3ad-
czym charakterze, trudno sobie jednak wyobrazig, aby w praktyce by3y one w sta-
nie wykonag wszelkie zadania cz1stkowe, ktore sk3adajt sié na kompleksow? rea-
lizacjé zadaf publicznych na®o;onych na gminé w jakiejkolwiek sferze ¢ycia
spoecznego. Wpiywajt na to zarowno uwarunkowania prawne, jak i pozapraw-
ne. Po pierwsze, wynika to z pomocniczego charakteru tych jednostek, co impli-
kuje wniosek, ¢ e za realizacjé zadania gminy maj* przede wszystkim odpowiadaz
jej organy podstawowe, a nie pomocnicze. Po drugie, teza o braku faktycznej mo¢ -
liwoeci holistycznego wykonania zadania publicznego przez jednostki pomocni-
cze wynika z czynnika efektywnotci realizacji tych zadaf. Ca’oeciowe przekaza-
nie tym jednostkom okreclonych zadaf na terytorialnym obszarze ich dzia3ania
mog?ioby prowadziz do dezintegracji ich realizacji w odniesieniu do obszaru ca3ej
gminy. Prowadzenie okretlonych dzia’afi w danej jednostki pomocniczej
mog?ioby bowiem spowodowag skupienie sié na dbaniu o partykularne interesy,
a nie o dobro caej wspolnoty samorztdowej gminy. Efektywnoez dzia®ania pod-
miotéw umocowanych na ,,centralnym” poziomie struktury organizacyjnej gmi-
ny z pewnotcit by3aby w takim przypadku du¢o wy¢sza. Po trzecie, wykonanie

% s, Prutis, Glosa do wyroku NSA z dnia 25 kwietnia 1994 r., SA/Ka 2377/93, ,,Samorz2d Terytorialny”
1995, nr 7-8, s. 133.

M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Oficyna 2010, Rozdzia® IV, pkt 1.1. Por. ustawé z dnia
7 wrzeenia 1991 r. o systemie ozwiaty, tekst jedn.: Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 z p6Yn. zm., na
podstawie ktérej dzia%aj® np. publiczne (prowadzone przez gminé) przedszkola, szko3y podstawo-
we, gimnazja lub ustaweé z dnia 25 paYdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dzia’alno-
eci kulturalnej, tekst jedn.: Dz.U. z 2012 r. poz. 406, na podstawie ktdrej dzia%ajt gminne instytucje
kultury. W zakresie ostatniej kategorii (zadaf przekazanych innym gminom) por. P. Chmielnicki,
Statuty jednostek pomocniczych gminy, Warszawa 2004, s. 47.

Z. Leofiski [w:] Z. Leofiski, R. Hauser, A. Skoczylas, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004,
s. 178-179.
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okreelonych zadafi wymaga czésto odpowiedniego przygotowania merytorycz-
nego, ktdre mo¢e zapewniz wy31cznie fachowy personel urzédniczy. Tworzenie
dodatkowych aparatéw pomocniczych dla celéw obs3ugi jednostek pomocni-
czych gminy w sprawach merytorycznych lub ich obsiuga przez ,dotychcza-
sow” strukturé urzédnicz® doprowadzi®aby do zwiékszenia kosztéw lub spadku
efektywnoeci dzia’ania aparatu pomocniczego gminy®. Wobec tego zasadnym
wydaje sié, by jednostki pomocnicze wykonywady takie zadania, ktére su¢® jej
podstawowemu celowi, jakim jest zwiékszenie udzialu mieszkaficOw w sprawo-
waniu w3adzy na ,,najni¢szym” szczeblu administracji publicznej. M. Augusty-
niak podkreela, ¢e ,,(...) przepisy dotyczlce zadafi st regulacjt fundamentalnt
okreelajtct de facto stopiefi realizacji zasady pomocniczoeci przez dan* gminé. Im
wiékszy zakres zadafi gmina przeka¢e jednostkom pomocniczym, tym wiékszy
wpdyw na kszta®t wspolnoty samorzidowej béd* miez te jednostki”s,

Oprécz zakresu zadafi publicznych, przekazanych jednostce pomocniczej do
zrealizowania, nalesy wyrdg niz jeszcze kilka innych elementéw ustrojowych wy-
mienionych w ustawie o samorz1dzie gminnym, ktére maj* znaczenie dla stopnia
udzia®u wspolnoty mieszkaficéw jednostki w zarztdzaniu sprawami publiczny-
mi na jej terytorium.

W pierwszej kolejnoeci nalegy odnieegs sié do zakresu kompetencji przys3u-
guj*cych organom jednostek pomocniczych. Realizacji zadaf nalo¢sonych na jed-
nostké musz® bowiem odpowiadaz uprawnienia do podjécia konkretnych
dzia’af przez podmioty dzia3aj'ce w jej imieniu. Problem ten — podobnie jak kwe-
stia zakresu zadafi jednostek pomocniczych — nie zosta’ jednak szerzej opisany
W ustawie gminnej i wymaga unormowania w statucie danej jednostki. Ustawa
ogranicza sié w tym wzglédzie jedynie do wskazania rodzajéw organow, jakie
wystépuj® w sodectwie (sodtys, rada sodecka i zebranie wiejskie) oraz dzielnicy
i osiedlu (zarz1d dzielnicy/osiedla oraz rada dzielnicy/osiedla lub ogdlne zebranie
mieszkafcow osiedla), a tak¢e do przyznania niektérym organom jednostek po-
mocniczych kilku wybiérczych kompetencji®®. Do problematyki kompetencji or-
gandw j.p.g. poruszonej przez ustawé gminn? zaliczyz nale;y réwnie¢, ich upraw-
nienia do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budietu gminy.
Zgodnie z art. 51 ust. 3 u.s.g. maj* one zostaz okreclone w statucie tej jednostki sa-
morz1du terytorialnego. Zagadnienie to ma kluczowe znaczenie z punktu widze-
nia wykonywania zadafi jednostki pomocniczej, gdy;, okreela Yrod3a i sposéb fi-
nansowania dzia®afi podejmowanych przez te jednostki. Jak wynika z art. 18 ust. 2
pkt 7 u.s.g., ustalanie zasad przekazywania erodkéw bud¢etowych na realizacjé

3 Jak wskaza? Z. Leofiski, cytujic art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty Samorztdu Lokalnego, charakter za-

daf, wzglédy efektywnoeci i gospodarnoeci powinny uzasadniaz przesuniécie zadaf samorz1do-

wych na wy,sze szczeble. Z. Leofiski, Samorzd terytorialny w RP, Warszawa 2002, s. 35.

M. Augustyniak, Jednostki..., Rozdzia? IV.

® Na przyksad status funkcjonariusza publicznego dla organéw wykonawczych j.p.g. lub uprawnie-
nie organéw wykonawczych j.p.g. do uczestniczenia w pracach rady gminy na zasadach okreelo-
nych w statucie gminy.
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zadan jednostki pomocniczej naleiy do wy31cznej wiacciwoeci rady gminy. W li-
teraturze i orzecznictwie podkrecla sié, ¢e ,brak wskazania przedmiotowych
uprawnief stanowi istotne naruszenie prawa oraz uniemog liwia funkcjonowanie
jednostek [pomocniczych, przyp. K.W.]. Do aspektu finansowego wykonywania
zadaf przez jednostki pomocnicze odnosz? sié rownie¢, zasady, na jakich jedno-
stka pomocnicza zarztdza i korzysta z mienia komunalnego oraz rozporz*dza do-
chodami z tego Yréd3a. Kwestia ta ma zostaz jednak unormowana w statucie jed-
nostki pomocniczej, a nie w statucie gminy. Z problematyk? finansowania oraz
realizacji zadaf powierzonych jednostce wil;e sié ponadto zakres i formy kontro-
li oraz nadzoru organéw gminy nad dzia®alnogci® jej organow, co tak;e ma zostaz
uregulowane w statucie j.p.g.

Ostatnim elementem determinujicym sposob wykonywania zadafi publicz-
nych przez jednostké pomocnicz® opisanym w ustawie 0 samorzidzie gminnym,
do ktoérego nalegy sié odnieez, jest sposodb przeprowadzenia pomocniczego po-
dziadu terytorialnego gminy. W literaturze przedmiotu zwrécono uwagé na nie-
bagateln?® rolé tego czynnika3®. Ustawa nie okreela jednak ¢adnych kryteridw, ja-
kie mogiyby zostaz wziéte pod uwagé przez radé gminy przy powodywaniu
jednostek pomocniczych. W zakresie ustalenia zasad ich tworzenia, 31czenia, po-
dziadu oraz znoszenia ustawa odsy?®a bowiem do przepiséw statutu gminy. Stid
w doktrynie sformu3owany zosta® postulat, by kwestia ta zostaa w przysz2ogci
uregulowana na poziomie ustawowym, analogicznie do rozwilzafi prawnych
stosowanych przy tworzeniu gmin®,

4. Uwarunkowania prawa miejscowego dotyczce wykonywania
zadaf publicznych przez jednostki pomocnicze gminy w miastach
Gdarisku i Poznaniu

Jak ju¢, zaznaczono, ustawa o samorzidzie gminnym stwarza jedynie ogolne
ramy prawne dla ustroju jednostek pomocniczych gminy. G3éwny cié;ar regula-
cyjny w tym zakresie spoczywa wiéc na samej gminie. W zwizku z tym rola jed-
nostek pomocniczych w zarztdzaniu gmint zdeterminowana jest przede wszy-
stkim treecit aktéw prawa miejscowego okreelajicych ich funkcjonowanie, w tym
w szczegolnoeci statutu. Do elementdéw ustroju j.p.g. normowanych na tym po-
ziomie i majicych znaczenie dla poziomu partycypacji wspolnoty mieszkaficow
w zarztdzaniu sprawami lokalnymi dotycz1cymi poszczeg6lnych jednostek po-
mocniczych nalegy zaliczyg:

1) sposbdb przeprowadzenia pomocniczego podziadu terytorialnego gminy, tzn.
wyznaczenie geograficznego zakresu dzialania jednostek pomocniczych;

36

o Na du¢* wagé tego czynnika wskazuj® R. Bul, W. Pittek, Prawne..., s. 87-88.

H. Izdebski, Jednostki pomocnicze gminy, ,,Przegltd Naukowy Disputatio”, t. X1V, s. 124.
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2) merytoryczny zakres dzia’ania jednostek pomocniczych, czyli zakres zadafi
publicznych przekazanych jednostce pomocniczej do realizacji;

3) zakres kompetencji przystugujicych organom jednostek pomocniczych;

4) zakres obowilzkdéw spoczywajicych na organach i jednostkach organizacyj-
nych gminy w relacji z jednostkami pomocniczymi, co nalegy traktowagz jako
korelat kompetencji organéw jednostek pomocniczych;

5) sposob finansowania dzia*alnoegci jednostek pomocniczych;

6) zakres obs3ugi technicznej i merytorycznej organoéw jednostek pomocniczych;

7) zakres i formy kontroli oraz nadzoru organ6w gminy nad dzia3alnoecit orga-
now jednostek pomocniczych.

Analiza prawa miejscowego, w tym w szczegdlnotci statutow dzielnic i osiedli
w mieccie Gdafisku® oraz miegcie Poznaniu®, wskazuje na istotne rozbie¢nogci
pomiédzy regulacjami prawnymi dotycztcymi ustroju jednostek pomocniczych
w obu gminach. Z uwagi na du¢* swobodé gminy w zakresie ksztadtowania ich
modelu ustrojowego, nalegy przyjie, ¢e jest on zdeterminowany przede wszyst-
kim czynnikami o charakterze politycznym, aczkolwiek na decyzjé o konkretnym
ksztadcie jednostek z pewnotcit wpiywajl rownie;, wzglédy ekonomiczne (ko-
szty funkcjonowania jednostek), historyczne (tradycje w zakresie samorzidnotci
lokalnej) czy socjologiczne (zaangaiowanie sposecznoceci lokalnych w udzia3
w zarzidzaniu sprawami lokalnymi). Abstrahujic od przyczyn zré¢;nicowanych
rozwitzafl prawnych w zakresie funkcjonowania osiedli i dzielnic w Gdafisku
i Poznaniu, nale;y zaznaczyg, ¢e takie, a nie inne, modele ustrojowe w obu mia-
stach w spos6b decydujicy wpdywajl na poziom udziadu jednostek pomocni-
czych w rozstrzyganie spraw lokalnych bédxcych w interesie ich spo3ecznocci
mieszkaficow.

Ju¢, z samego podziadu terytorium obu miast na jednostki pomocnicze wyni-
kaj* okreezlone odmiennotci mogtce miez wpdyw na inne czynniki prawnoustro-
jowe oraz na sposb wykonywania zadafi publicznych przez jednostki. W mieccie
Poznaniu, przy okazji przeprowadzania daleko id*cej reformy funkcjonowania
jednostek pomocniczych w 2010 roku, zreorganizowano wewnétrznt strukturé
terytorialn® gminy. Jak podkreelono w uzasadnieniu do projektu uchwady Rady
Miasta Poznania inicjujtcej zmiané w zakresie podzia®u pomocniczego®, dotych-
czasowa struktura obejmujica 69 osiedli wilzasa sié ze znacznymi dysproporcja-
mi ludnogciowymi, ktére uniemog liwiady ,,nadanie im tych samych zada#f, praw,

¥ Na przyk3adzie Statutu Dzielnicy Wrzeszcz Gorny, stanowilcego za’lcznik do uchwady nr
XIX/340/11 Rady Miasta Gdariska z dnia 27 paYdziernika 2011r. w sprawie uchwalenia Statutu Dzie-
Inicy Wrzeszcz Gérny, Dz. Urz. Woj. Pom. Nr 164, poz. 3424.

Na przyk3adzie Statutu Osiedla Stare Miasto, stanowilcego za31cznik do uchwady nr LXXV1/1136/
V/2010 Rady Miasta Poznania z dnia 31 sierpnia 2010r. w sprawie uchwalenia statutu Osiedla Stare
Miasto, Dz. Urz. Woj. Wielkop. Nr 240, poz. 4481.

Uzasadnienie do projektu uchwady Nr LXIX/941/V/2010 Rady Miasta Poznania z dnia 16 marca 2010r.
ws. podjécia inicjatywy 31czenia osiedli w trybie przewidzianym art. 37 a ust. 2 Statutu Miasta Po-
znania w ramach reformy funkcjonalnej jednostek pomocniczych w Poznaniu, http://bip.po-
znan.pl/bip/attachments.htmI?id=74692&co=show&parent=32964&instance=1018.
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aw szczegoblnoeci kompetencji decyzyjnych, w sposéb jednakowy, sprawiedliwy
i zapewniajcy racjonalnogz finansowania osiedli w ramach bud¢etu miasta”.
Zmiana podzia®u terytorialnego polega3a wiéc na po31czeniu istniejicych, rozdro-
bnionych, osiedli w 42 osiedla o wiékszym obszarze geograficznym z uwzglédnie-
niem ,zré;nicowanych minimalnych kryteriow wielkoeciowych dla osiedli
dziadajicych w poszczegolnych strefach funkcjonalnych Poznania, szanujtcych
charakter zabudowy, géstoez zaludnienia oraz po®o¢ienie topograficzno-przest-
rzenne poszczegolnych osiedli”. W ten sposéb wprowadzono podzia’ na nasté-
pujice rodzaje jednostek pomocniczych:

1) osiedlaz zabudow?* wielorodzinn? (osiedla erédmiejskie oraz poo¢one na te-
renie spéidzielni mieszkaniowych), gdzie minimalny prég ludnoeci na obsza-
rze ka¢ dego osiedla winien wynosiz 15 tys. zameldowanych mieszkaficéw;

2) osiedla z zabudow?® mieszan® (z wystépujict w ro;,nych proporcjach zabu-
dow? jedno lub wielorodzinn), gdzie minimalny prég ludnocci na obszarze
ka¢dego osiedla winien wynosiz 5 tys. zameldowanych mieszkaficow;

3) osiedla peryferyjne (ktorych jedna z granic stanowi jednoczeenie granicé ad-
ministracyjn® Poznania), gdzie minimalny prég ludnocci na obszarze ka;de-
go osiedla winien wynosiz 1 tys. zameldowanych mieszkaficow*.

Réwnie¢, w mieecie Gdafisku (34 jednostki pomocnicze) obowitzuje minimal-
ny préog zaludnienia dla utworzenia jednostki pomocniczej (2 tysitce mieszkafi-
cow), a tak¢e kryterium ludnocciowe ré¢ nicujice jednostki na osiedla (do 20 tys.
mieszkaficow) i dzielnice (powyy ej 20 tys. mieszkaficéw). Statut Miasta Gdariska*
wprawdzie nie witie tego podziadu ze strefami funkcjonalnymi gminy, jednakge
przy ustalaniu granic jednostek pomocniczych nakazuje braz pod uwagé czynnik
jednorodnocci obszaru ze wzglédu na uk’ad osadniczy i przestrzenny oraz wiézi
spo3eczne i gospodarcze. Intensywnie rozbudowujca sié zabudowa mieszkanio-
wa oraz infrastruktura techniczna i spo3eczna na terenie podudniowej czéeci Gda-
fiska w przysz3oeci z pewnocecit bédzie wymagasa reorganizacji struktury teryto-
rialnej, w szczegdlnoeci w odniesieniu do najwiékszej z gdafiskich dzielnic —
Che3mu, zamieszkiwanego obecnie przez blisko 46 tys. mieszkaficow, co stanowi
ponad 15% populacji miasta*.

W obu miastach z ro;nicowaniem jednostek pomocniczych pod wzglédem li-
czby mieszkaficow nie wil¢1 sié odmiennocci w zakresie zadaf i kompetencji
oraz innych elementow ustrojowych pomiédzy poszczegolnymi jednostkami. Jak
bowiem wskazano w przywolanym wy¢ej uzasadnieniu do projektu uchwady

1 Uchwaza Nr LXIX/941/\//2010 Rady Miasta Poznania z dnia 16 marca 2010 r. ws. podjécia inicjatywy

31czenia osiedli w trybie przewidzianym art. 37 a ust. 2 Statutu Miasta Poznania w ramach reformy
funkcjonalnej jednostek pomocniczych w Poznaniu, http://bip.poznan.pl/bip/attachments.html?id
=74691&co=show&parent=32964&instance=1018.

Za*tcznik Nr 1 do Uchwady Nr L1/1431/10 Rady Miasta Gdafiska z dnia 26 sierpnia 2010 r. w sprawie
uchwalenia Statutu Miasta Gdafiska, http://www.gdansk.pl/_podstrony/akty_prawne/pli-
ki/2010/URM_2010_5 1431 pdf.

43 http://www.gdansk.pl/samorzad,647.html [dostép: 12.01.2011].
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Rady Miasta Poznania prawid3*owo przeprowadzony podzia pomocniczy ma za-
pewnig wzglédnt jednorodnogz struktur sposeczno-terytorialnych, ktéra umogli-
wia ujednolicenie ich pod k*tem ustrojowym. Mimo wszelkich zalet takiego roz-
wilzania, trudno jednak przyj'z, ;e mo¢liwoeci oddzialywania na sprawy lokalne
przez jednostki pomocnicze zamieszkiwane przez tysitc 0s6b béd? takie same jak
w przypadku dzielnicy o liczbie mieszkaficow w3aeciwej dla eredniej wielkoeci
miasta.

PrzechodzXc do problemu zakresu zadafi przekazywanych jednostkom po-
mocniczym przez poszczegolne miasta, nale¢y zwrdciz uwagé na znaczn ré¢ nicé
w stopniu realizacji zasady pomocniczotci w jej konstytucyjnym rozumieniu.
Podczas gdy osiedla i dzielnice w Gdafisku majt za zadanie: (1) reprezentowanie
we wspo3pracy z radnymi Miasta Gdafiska interesdw mieszkaficow jednostki po-
mocniczej wobec wadz miasta i innych jednostek pomocniczych; (2) zapewnie-
nie mieszkaficom udziau w decydowaniu w sprawach zwilzanych z funkcjono-
waniem i rozwojem jednostki pomocniczej; (3) umogliwienie uczestnictwa
spo3ecznoeci lokalnych w rozstrzyganiu spraw zwitzanych z interesem ogolno-
miejskim, a majicych wp3yw na warunki ¢ycia w miejscu zamieszkania; (4) orga-
nizowanie samopomocy mieszkaficow i wspolnych przedsiéwziéz na rzecz miejs-
ca zamieszkani oraz (5) kszta’towanie i upowszechnianie odpowiedzialnoeci
obywatelskiej za dobro wspélne, do zadafi osiedli w Poznaniu naleiy nie tylko
poeredniczenie pomiédzy cz*ionkami wspolnoty mieszkaficOw a organami miasta
w zakresie przekazywania informacji dotycz1cych ich wspélnego interesu oraz
integracja mieszkaficow. Oprécz celdw o charakterze reprezentacyjnym i akty-
wizacyjnym, poznafiskie osiedla maj* bowiem réwnieg, realizowag zadania pole-
gajice na podejmowaniu dziaaf w zakresie: (1) funkcjonowania i rozwoju infra-
struktury technicznej, (2) lokalnych drég, chodnikéw i parkingdw, (3) oewiaty,
kultury, sportu, rekreacji, (4) adu przestrzennego, (5) porztdku i bezpieczefistwa,
(6) stanu erodowiska, skweréw, zieleficow, parkéw, (7) dbaloeci o mienie Miasta,
oraz (8) ustug ewiadczonych przez jednostki organizacyjne Miasta. Nieobjécie
wymienionych kwestii treeci® statutow dzielnic i osiedli w miegcie Gdafisku nie
oznacza wprawdzie, ¢ e jednostki te nie maj* mogliwoeci podejmowania ¢adnych
dzia3af w tym zakresie. Taki kszta’t zadaf w obu miastach implikuje jednak spo-
séb regulacji innych elementéw ustrojowych j.p.g. Jeseli bowiem jednostka ma
byz odpowiedzialna w3agciwie wy?31lcznie za integracjé wspdélnoty mieszkaficow
oraz jej reprezentacjé w kontaktach z organami i jednostkami organizacyjnymi
miasta, nie istnieje potrzeba stwarzania warunkow ustrojowych dla jej g®ébszego
wilczeniaw zarztdzanie gmint, np. przez umogliwienie jej podejmowania samo-
dzielnych dzia®af o charakterze inwestycyjnym. Stid te;, dalsze ré¢ nice w ustroju
poznafiskich osiedli oraz gdafiskich dzielnic i osiedli zdeterminowane s* zakre-
sem zadaf, jakie majt one wykonywag.

W pierwszej kolejnogci nalegy omdwig zagadnienie kompetencji organéw
jednostek pomocniczych. W tym kontekecie warto odwo?az sié do cytowanego
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weczeeniej W. Goralczyka jr, ktory zwrdcid uwagé na kwestié dopasowania rodza-
jéw kompetencji do cech charakterystycznych organu. Z problemem tym wil;e
sié pojécie pojemnoeci kompetencyjnej, ktére stanowi postulat polityki prawa
oraz teorii organizacji. Oznacza ono, ¢e ka;dy organ ma ograniczone mog liwoeci
realizowania okreglonych kompetencji. W przypadku przekroczenia pojemnocci
kompetencyjnej mo¢e zatem dojez do nadmiernego obcilienia organu nowymi
kompetencjami, jak réwnie;, do powierzenia mu takich kompetencji, ktére s nie-
spojne z jego pozycjt ustrojow? lub struktur® wewnétrzn1.* Przyznajlc organom
jednostek pomocniczych gminy odpowiednie kompetencije, nale¢y je zatem sko-
relowag z rolt, jak® ta jednostka ma pe®nig w strukturze gminy.

M. Augustyniak wyré¢nia siedem grup kompetencji organéw j.p.g., posiu-

gujc sié kryterium ich przedmiotu i charakteru. Nale;* do nich kompetencje:
ustrojowo-organizacyjne,
gospodarczo-majttkowe,
bud;etowo-finansowe,
administracyjne (w tym kompetencje orzecznicze),
opiniodawczo-wnioskowe,
konsultacyjno-reprezentacyjne,
proceduralne®.
Pomijajtc kompetencje o charakterze ustrojowo-organizacyjnym i procedu-
ralnym, ktére odnosz?t sié do wewnétrznej sfery dzialania jednostki pomocniczej,
mo¢nawiéc uznag, ¢e jednostki, ktérych rola ustrojowa masié ograniczaz do inte-
growania oraz reprezentowania wspoélnoty mieszkaficow przed organami i jed-
nostkami organizacyjnymi gminy, béd?® realizowaz te zadania g®6éwnie poprzez
kompetencje o charakterze konsultacyjno-reprezentacyjnym oraz opiniodawczo-
-wnioskowym. Z kolei w przypadku powierzenia jednostce pomocniczej bardziej
odpowiedzialnej funkcji w zakresie zarztdzania swoim obszarem dzialania, mo¢-
na dodatkowo wyrd; niz kompetencje gospodarczo-majttkowe, a nawet admini-
stracyjne. W zale¢gnoeci od liczby i wagi realizowanych zadaf r6;ny bédzie te;
wymiar kompetencji bud¢etowo-finansowych. Odnoszc sié do przyk3adu statu-
tow osiedli i dzielnic w analizowanych miastach nale;y przedstawiz nastépujice
whnioski:

1. W mieecie Gdafisku jednostki pomocnicze nie posiadaj® kompetencji gospo-
darczo-majttkowych w zakresie zarztdzania i korzystania z mienia komunalne-
go, o ktérych mowa w art. 48 ust. 1 ustawy o samorztdzie gminnym. Statut osiedli
i dzielnic nie reguluje tej kwestii. W mieecie Poznaniu zagadnieniu przekazywa-
nia mienia do zarztdzania i korzystania poewiécony jest § 11 statutu. Mienie jest
przekazywane osiedlu na wniosek w3agciwej rady osiedla. Jednostka pomocnicza
decyduje o sposobie jego wykorzystania w szczegdlnoeci w zakresie utrzymywa-

No s~

44 Tytusem przyk3adu autor podaje wyposa¢enie organu kolegialnego w kompetencje polegajice na
sprawowaniu czynnotci materialno-technicznych. W. Géralczyk, Zasada..., s. 20.
> M. Augustyniak, Jednostki..., Rozdzia® IV, pkt 1.2.
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nia mienia w niepogorszonym stanie, prowadzenia bie¢1cej eksploatacji mienia,
korzystania z mienia zgodnie z przeznaczeniem, uzyskiwania dochoddw z mie-
nia. Ponadto rada osiedla, w uzgodnieniu z w?agciw? jednostk® organizacyjn®
miasta ustala listy zadafi, wskazujic kolejnocz (hierarchié) ich realizacji w nasté-
pujicych dziedzinach (zadania powierzone): (1) prace remontowe w miejskich gi-
mnazjach, szko3ach podstawowych i przedszkolach, (2) prace remontowe miej-
skich chodnikéw oraz drég wewnétrznych (utwardzonych i nieutwardzonych)
i gminnych — z wy?’1lczeniem drég gminnych nale;1cych do podstawowego
ukiadu komunikacyjnego miasta, (3) konserwacja miejskich zieleficbw wraz z ma3t
architektur?®.

2. Kompetencje bud¢etowo-finansowe — zostan® oméwione w dalszej czéci.

3. W Gdarfisku kompetencje administracyjne sprowadzajt sié wy31cznie do
mog¢ liwoeci podejmowania wspo63dziaania z organizacjami spoecznymi lub pod-
miotami znajdujicymi sié w strukturze organizacyjnej gminy. Wspéidziasanie za-
sadniczo moge sié jednak ograniczaz do tych kwestii, ktére nale;* do sfery zadafi
jednostki pomocniczej, a zatem w celu aktywizacji wspolnoty mieszkaficow, a tak-
¢e w zwilzku z informowaniem w3adz miasta o interesie mieszkafcéw jednostki
w sprawach lokalnych. W Poznaniu dodatkowo istnieje mo¢liwoez udzia’u
przedstawicieli w3adz osiedla w komisjach konkursowych na dyrektorow niekto-
rych miejskich jednostek organizacyjnych lub komisjach odbioru robét budowla-
nych prowadzonych na obszarze osiedla. W obu miastach nie przyznano nato-
miast organom j.p.g. kompetencji orzeczniczych.

4. Kompetencje opiniodawczo-wnioskodawcze w obu miastach skiadajt sié
na bardzo rozbudowan? strukturé. Nale¢;* do nich m.in. mo¢liwoez wypowiada-
nia sié w przedmiocie projektéw uchwa? podejmowanych przez radé miejsk
w odniesieniu do jednostki pomocniczej, mog¢liwoez wnioskowania o ujécie okre-
elonego zadania jednostki pomocniczej w budgecie miasta czy te; wystépowanie
do weadz miasta z wnioskami i opiniami dotyczcymi realizacji zadafi miasta na
obszarze jednostki, w tym np. inwestycji i przedsiéwziéz podejmowanych przez
organy i jednostki organizacyjne miasta. Na uwagé zastuguj* ponadto kompeten-
cje przysiugujice jednostkom pomocniczym obu miast w zakresie 3adu prze-
strzennego. Udzia® organéw j.p.g. w procedurze planistycznej funkcjonuje na ka-
;dym jej etapie. W mietcie Poznaniu szczegolnie pozytywnie oceniz nale;y
natomiast opiniowanie zamiaréw zbycia nieruchomoeci gruntowych oraz lokali
ugytkowych usytuowanych na obszarze osiedla czy te;, projektéw zmiany prze-
znaczenia miejskich obiektow u¢ytecznoeci publicznej. W przypadku gdy dane
przedsiéwziécie finansowane jest ze erodkéw pozostajicych do dyspozycji osied-
la, mogliwe jest réwnie¢, zgiaszanie propozycji i uwag do projektu dokumentacji
technicznej opisujicej przedmiot zamdwienia. Warta wyrd¢nienia w statutach
osiedli poznafiskich jest tak¢e inicjatywa uchwa®odawcza rad osiedli w stosunku
do Rady Miasta Poznania, ktora przysiuguje im w sprawach dotyczicych jedno-
stki pomocniczej.
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Istotne znaczenie w zakresie efektywnotci realizacji kompetencji przez orga-
ny jednostki pomocniczej ma ponadto kwestia obowitzku cit¢*cego na organach
i jednostkach organizacyjnych gminy polegajicego na podejmowaniu aktyw-
nych dzia’af w relacji z jednostkami pomocniczymi. Naleyy zaznaczyz, ¢e Statut
Miasta Poznania przewiduje obligatoryjne zasiéganie opinii osiedla we wszyst-
kich sprawach, w ktérych organy jednostki pomocniczej posiadajt kompetencjé
opiniodawcz®. Ponadto podmioty, ktore zasiégajt opinii rady majt obowilzek
poinformowania o sposobie jej wykorzystania, jak rownie, o fakcie nie wziécia jej
pod uwagé wraz z uzasadnieniem. Rozwilzanie to daje mog liwoez staego moni-
toringu bie¢1cych dzia3afi podejmowanych na terenie osiedla, a ponadto daje or-
ganom j.p.g. gwarancjé, ;e ich stanowisko w tych sprawach zostanie wysiuchane
i merytorycznie rozpatrzone. W Statucie Miasta Gdariska, jak rownie;, w statutach
jednostek pomocniczych w tym mietcie nie zawarto analogicznej kompetencji or-
gandw osiedli/dzielnic ani obowilzku po stronie organéw i jednostek organizacy-
jnych miasta. W praktyce powoduje to brak wiedzy po stronie jednostki pomocni-
czej na temat sposobu zarztdzania zajmowanym przez nit obszarem. Oczywitcie
implikuje to tak¢e znaczne trudnoeci w korzystaniu z kompetencji do zajécia sta-
nowiska w sprawach lokalnych, co do ktérych organy jednostki nie posiadajt in-
formacji.

Jak ju¢, wy¢ej zaznaczono, wykonywanie okreglonych zadaf publicznych im-
manentnie wilge sié z koniecznogci® ponoszenia nak3adow finansowych. W zale; -
nocci od roli, jak® majt pe3niz jednostki pomocnicze, ro;ne béd* wiéc potrzeby
w zakresie finansowania tych zadaf oraz zakres uprawniefi jednostek do dyspo-
nowania erodkami przekazanymi przez gminé. Na gospodarké finansow? jedno-
stek pomocniczych przede wszystkim oddzialuje fakt, ¢e nie s one wyposa¢one
w osobowocez prawn. W konsekwencji nie dysponujt one réwnie¢, wiasnym bu-
d¢etem i prowadz® gospodarké finansow w ramach bud¢etu gminy.

W mieccie Poznaniu kwestia finansowania dzia3alnoeci jednostek pomocni-
czych by?a elementem wspomnianej reformy przeprowadzonej w 2010 r. Nowe,
Z%0¢0ne, regulacje prawne w tym zakresie wprowadzone zostaly dedykowan®
w tym celu uchwa3! Rady Miasta Poznania*®. Okrecla ona trzy rodzaje ecrodkow,
ktéorymi mog? gospodarowaz osiedla, tj.: 1) erodki wolne, 2) erodki uzyskane
w drodze konkursu na zadania inwestycyjne, 3) erodki celowe w zakresie hierar-
chizacji zadafi i ich monitorowania?’.

% Uchwaa nr LXXIX/1182/V/2010 Rady Miasta Poznania z dnia 12 paYdziernika 2010 r. w sprawie

szczeg63owych zasad naliczania erodkéw bud¢etowych na realizacjé zadan przez jednostki pomo-
cnicze Miasta — osiedla oraz szczegé®*owych uprawniefi do prowadzenia gospodarki finansowej
przez osiedla, http://bip.poznan.pl/bip/attachments.htmIl?id=87660&co=show&parent=35716&in-
stance=1018.

Wed?ug informacji zawartych w uzasadnieniu do projektu bud¢etu miasta Poznania na rok 2013,
kwota na ten cel wynosi obecnie 2.500.000,00 z3, przy czym zosta’a dodatkowo zwiékszona
0 195.550,00 z* ze erodkéw sponsorskich, http://www.idp.org.pl/files/budzet_2013/do%20PU%
20692_12%20budzet_2013_uzasadnienie.pdf, s. 4.
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Pierwsze z wymienionych Yrode? finansowania zadaf jednostek pomocni-
czych skdada sié z:

1) erodkdéw naliczanych proporcjonalnie do liczby mieszkaficow oraz powierz-
chni osiedla w ramach ogoélnej kwoty, ktérej wysokoez ustalana jest na pod-
stawie odrébnej podejmowanej co 4 lata uchwa’y Rady Miasta Poznania,
uzale¢nionej od mogliwoeci finansowych gminy.* Przy naliczaniu erodkéw
dla poszczeg6lnych osiedli bierze sié pod uwagé kryterium ludnocciowe w
proporcji 80% oraz kryterium powierzchniowe w 20%;

2) erodkéw stanowilcych udzia® w podatku od nieruchomocci, tj.

a) 5% udziau w dochodzie z podatku od nieruchomocci, z wy31czeniem po-
datku od budowli, uzyskanego przez Miasto w roku poprzedzajtcym wy-
liczenia®,

b) 60% udzialu w nale;noeci z podatku od nieruchomocci ustalonej dla
nowo oddanych do u¢ytku budynkéw w pierwszym roku powstania obo-
wilzku podatkowego, naliczanego w rownych transzach przez trzy kolej-
ne lata, licztc od roku nastépujicego po roku, w ktérym po raz pierwszy
ten podatek naliczono™;

3) dochoddw z mienia komunalnego przekazanego osiedlu do korzystania;

4) darowizn przekazanych na rzecz miasta z przeznaczeniem dla osiedla.
Erodki wolne naliczane od wspo3czynnika ludnoeciowego i powierzchniowe-

go mog?t byz przeznaczane przez jednostké pomocnicz* na dowolny cel, nale; 1cy

do sfery zadafi okreelonej jednostki pomocniczej. Erodkami tymi mo¢na réwnie;,
pokrywaz koszty funkcjonowania organdéw osiedla, w przypadku gdy przekra-
czajt one wysokoez erodkow zabezpieczonych na ten cel w planie finansowym
urzédu miejskiego. Z kolei erodki pochodzce z podatku od nieruchomocci wy-
datkowane st wy3lcznie na zadania inwestycyjne, do ktérych nale; 2 realizacja in-
westycji, a tak¢ e ich przebudowa, rozbudowa, modernizacja i rekonstrukcja oraz
utrzymanie i eksploatacja. Fundusze te mog?* tak;e zwiékszyz erodki celowe wy-
dawane przez jednostki organizacyjne miasta w celu realizacji ich zadaf, a tak¢e
mog?* bya przeznaczone jako ,wk3ad weasny osiedla” w przypadku uzyskania
przez jednostké pomocniczt erodkéw na wykonanie zadania inwestycyjnego

w drodze konkursu organizowanego przez miasto. Erodki uzyskiwane przez

osiedle w zwilzku z zarztdzaniem mieniem komunalnym mog?* zostag natomiast

wydatkowane jedynie na utrzymanie tego mienia.

Jak wynika z uzasadnienia do projektu bud¢etu Miasta Poznania na 2013 r.,
sumaryczna wartoez erodkow finansowych zarezerwowanych na wykonywanie
zadan przez jednostki pomocnicze w bie¢tcym roku wynosi 19.668.558,00 z3. Od-
noszic sié natomiast do skali kwot, jakimi mog® dysponowaz poszczegdlne jed-
nostki pomocnicze w mieecie Poznaniu warto odwo3az sié do przyk3adu Osiedla

%8 4.644.733,00 2 w 2013 ., ibidem.
%9 11.105.739,00 z3 w 2013 r., ibidem.
%0 1.222.536,00 23w 2013 ., wyp?acane w dwoch transzach, ibidem.
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Stare Miasto (blisko 30 500 mieszkaficow??), ktére w 2013 r. bédzie mog?o przezna-
czyz ze erodkdw wiasnych kwoté ponad 870.000,00 z3%2. Ponadto osiedle moge
rownie;, potencjalnie zyskaz dodatkowe fundusze w ramach konkursu na projek-
ty inwestycyjne, ktére mog?® siégaz nawet 200 000 z3%°.

Dodatkowo jednostki pomocnicze gospodarujt jeszcze erodkami o charakte-
rze celowym przeznaczanymi na wspomniane wczeeniej: (1) prace remontowe
w miejskich gimnazjach, szko®ach podstawowych i przedszkolach, (2) prace re-
montowe miegjskich chodnikéw oraz drég wewnétrznych (utwardzonych i nie-
utwardzonych) i gminnych — z wy?1czeniem drég gminnych nale;xcych do pod-
stawowego uk’adu komunikacyjnego miasta oraz (3) konserwacjé miejskich
zieleficdbw wraz z ma3t architektur®. Erodkami tymi wprawdzie nie dysponuje
bezpoerednio jednostka pomocnicza, a wiacciwe jednostki organizacyjne miasta.
Rola osiedli w rozdzielaniu tych zasobow jest jednak niebagatelna, poniewag, to
jednostka pomocnicza dokonuje hierarchizacji zadafi wraz z przypisaniem im
konkretnych kwot na ich realizacje. W przypadku cerodkéw na remonty
w szko3ach osiedle rozstrzyga o hierarchii prac w odniesieniu do 80% kwoty prze-
znaczonej w bud¢ecie miasta Poznania na ten cel. W przypadku remontéw drég
erodki te obejmujt 26% calego bud¢etu przeznaczonego na te zadania. Natomiast
wydatkowanie finanséw przeznaczonych na konserwacjé zieleficobw i ma3ej ar-
chitektury musz* byz w ca’oeci uzgodnione z zainteresowanymi osiedlami. Erod-
ki na zadania powierzone mog?* zostaz dodatkowo zwiékszone o erodki wolne
pochodzce z kwot, ktorymi jednostka dysponuje samodzielnie.

W mietcie Gdafisku katalog Yréde? finansowania dzia®alnoeci jednostek po-
mocniczych ogranicza sié natomiast do erodkéw naliczanych proporcjonalnie do
stopnia zaludnienia dzielnicy lub osiedla. Zgodnie z trecci* uchwady podejmowa-
nej corocznie przez Radé Miasta Gdariska, w bie¢*cej kadencji erodki te wynosz
4 73 na mieszkarica. Promowana jest natomiast aktywnoez obywatelska w jedno-
stkach w postaci uczestnictwa w wyborach do tych rad dzielnic i osiedli. Jeseli
wiéc frekwencja wyborcza w 2011 roku przekroczy?a 14%, stawka ta wynosi 5 z3,
natomiast gdy frekwencja by?®a wy¢sza ni¢, 16%, kwota na mieszkafica w danej
dzielnicy ustalona zosta’a na pusapie 6 z3. Odnoszc sié do konkretnych kwot,
tytulem przyk3adu mo¢na podaz dzielnicé Erédmieccie, ktdraw 2013 r. dysponuje
erodkami w wysokoeci ok. 117 000 z3 przy liczbie blisko 30 tys. mieszkaficow®.
Mogt one zostaz przeznaczone na dzia‘alnogz statutow jednostek pomocni-
czych, a konkretnie na organizacjé przedsiéwziéz i wspieranie lokalnych inicja-

51 http://www.city.poznan.pl/mapa_geopoz/data/ulice_adresy/adresy_ulice.php?select=okr%eEAg%
F3w%20wyborczych%20do%20rad%?20osiedli&nrpolic=&nr3=&nr2=I1-STARE%20MIASTO.

2 Na podstawie informacji zawartych na stronie: http://www.codziennypoznan.pl/rada-osiedla-
-stare-miasto-na-co-wydac-pieniadze,1849,3,akt.html.

% s5ust. 1 pkt 5 zarztdzenia Nr 376/2012/P Prezydenta Miasta Poznania z dnia 6 czerwca 2012 r.
w sprawie organizacji konkursu na dofinansowanie zadafi inwestycyjnych jednostek pomocni-
czych miasta — osiedli, http://bip.poznan.pl/bip/zarzadzenia-prezydenta/plik,23590888/.

54 http://www.gdansk.pl/samorzad,647.html.

Disputatio — Numer XV1I 59



Karol Wagny

tyw mieszkaficow w zakresie poprawy warunkoéw ¢ycia, zachowania porztdku
i bezpieczefstwa, edukacji, kultury, wypoczynku, rekreacji, ochrony zdrowia, po-
mocy spo3ecznej, ochrony grodowiska, utrzymania i rozwoju infrastruktury oraz
drobnych inwestycji

Poréwnujic zatem jednostki pomocnicze o podobnej liczbie ludnogci znaj-
dujice sié w miegcie Gdafisku i Poznaniu, nale;y stwierdzig, ¢ e wartoez erodkow
finansowych pozostajicych do ich dyspozycji znacznie sié ré¢ ni, nijako propor-
cjonalnie do roli i zadaf, jakie sprawuj® dzielnice i osiedla w obu miastach.

Po stronie obowilzkéw spoczywajlcych na organach gminy nalegy rownie;,
wymienig kwestié obs3ugi administracyjnej organow osiedla/dzielnicy. Z uwagi
na ich pomocniczy charakter nie zostaly one wyposa;one w obu miastach we
wiasne aparaty pomochicze. Niemniej jednak dla ich sprawnego funkcjonowania
konieczna jest pomoc o charakterze technicznym i merytorycznym. W analizowa-
nych miastach obstugé té zapewniaj® organy wykonawcze (prezydenci miast).
Statuty jednostek pomocniczych w obu przypadkach przewidujt zbli¢ony zakres
pomocy organizacyjnej ze strony urzédu miejskiego w stosunku do jednostek po-
mocniczych. Obejmujt one obsiugé administracyjn?, finansowo-ksiégow? oraz
prawn. W mieccie Gdafisku zadania te wykonuje Biuro Rady Miasta Gdafiska,
ktore stanowi komarkeé organizacyjn® Urzédu Miejskiego oraz w r6,nym zakresie
niektére inne wydziady urzédu. W BRMG powo?ano w tym celu jednoosobowe
stanowisko do obs®ugi wszystkich jednostek pomocniczych. Z uwagi na dalej
id1ct rolé osiedli w zarztdzaniu Poznaniem, obs3uga administracyjna jednostek
pomocniczych zostala w tym miegcie zorganizowana w ramach oddzielnego Wy-
dzia3u Wspierania Jednostek Pomocniczych, ktéry zosta® wyodrébniony w stru-
kturze organizacyjnej aparatu pomocniczego prezydenta miasta. Wydzia® ten za-
trudnia oko®o 35 pracownikéw i prowadzi kompleksow® obsiugujé osiedli,
w szczegolnoeci w zakresie: planowania i realizowania zadafi osiedli, w tym pro-
wadzenia ich gospodarki finansowej, obsiugi organizacyjnej i administracyjno-
-kancelaryjnej rad i zarztdow osiedli, prowadzenia dokumentacji osiedla, obiegu
dokumentéw zwilzanych z dziaalnoecit osiedla, koordynacji wspé3pracy wy-
dziadéw merytorycznych urzédu i jednostek organizacyjnych miasta z osiedlami,
atak¢e nadzoru nad ich dziadalnogcit. Przepis § 43 Statutu Miasta Poznania wska-
zuje dodatkowo na obowizek zapewnienia obsiugi prawnej jednostek pomocni-
czych przez prezydenta miasta. Ze wzglédu na szeroki zakres obowilzkéw
cit¢1cych na aparacie pomocniczym Prezydenta Miasta Poznania w zwilzku
z dzia%alnoeci® organéw osiedli, wspomniana wy¢ej uchwasa dotyczca finanso-
wania jednostek pomocniczych okretla réwnie; zakres i Yréd3o pokrycia kosztow
obs®ugi kancelaryjno — administracyjnej jednostek oraz op?at za siedziby ich orga-
noéw. Erodki na ten cel pochodz® bezpoerednio z budietu gminy, jednakge
w przypadku przekroczenia okreclonych w uchwale limitéw wydatkowych, mogt
zostaz rownie;, uzupe3nione o zasoby finansowe ze erodkéw wolnych osiedla.
Wysokoez limitéw finansowych uzaleiniona jest od liczby ludnoeci zamiesz-
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kujcej osiedle (do 5 tys. / powyqej 5 tys. / powy,ej 20 tys.). W pierwszym przypad-
ku erodki nie mog* przekroczya 60 % minimalnego wynagrodzenia miesiécznie
przy 0,4 etatu urzédniczego, w drugim — 80% i 0,6 etatu, a w trzecim — 130% oraz
0,8 etatu. Z kolei koszty utrzymania siedziby organéw jednostki pomocniczej nie
mog?t przewy;szaz iloczynu powierzchni lokalu i 0,2% wskaYnika przeliczenio-
wego kosztu odtworzenia metra kwadratowego powierzchni ugytkowej budyn-
ku na terenie Wojewddztwa Wielkopolskiego. W zwitzku z tym, w zale;nocci od
wielkoeci osiedla, na ré;nym stopniu ustalono metrag, lokalu: do 5 tys. — 30 m?, po-
wy¢ej 5 tys. — 45 m?, powyqej 20 tys. — 60 m2,

Po stronie uwarunkowaii prawnych dotycz1cych wykonywania zadafi publicz-
nych przez jednostki pomocnicze gminy mo¢na wymieniz réwnie;, problem diet
oraz zwrotu kosztéw podrégy siuibowych przysiugujicych czonkom zarzidu
oraz radnym dzielnicy/osiedla. Ustawa o0 samorzdzie gminnym w art. 37b, wska-
zuje, i¢ rada gminy moge ustaliz w drodze odrébnej uchwady zasady, na jakich ko-
szty te majt byz ponoszone przez gminé. W obu analizowanych miastach mog li-
woeg taka zosta®a przewidziana, przy czym wystépujt w tym zakresie znaczne
rozbie;noeci. W mieecie Gdarnsku systemem diet objéci zostali wy31czni radni
pednitcy funkcjé przewodniczicego rady (300 z3 miesiécznie) oraz przewod-
niczicy (600 z® miesiécznie) i zastépca przewodnicz1cego zarzidu (300 z3 miesié-
cznie)®. Nie przysiuguje im jednak zwrot kosztow podrogy s*uibowych. Z kolei
Rada Miasta Poznania w uchwale® podjétej przy okazji reformy funkcjonowania
jednostek pomocniczych ustali®a, ¢e sama rada osiedla mo¢e przyznaz diety oraz
zwrot kosztéw podrégy stu¢bowych czionkom organdw osiedla. Mog liwoez uzy-
skania erodkéw finansowych moge wiéc dotyczya wszystkich czionkéw rady oraz
zarzdu osiedla. Pochodz® one jednak z puli erodkéw wolnych pozostajicych do
dyspozycji osiedla, co oznacza, (e zbyt wysokie diety lub zwroty kosztéw
mog3yby znacznie uszczupliz finanse na zadania wykonywane przez jednostké
pomocniczt. To z kolei mogioby rodzig niezadowolenie werdd mieszkaficw osie-
dla i konsekwencje o charakterze politycznym. ~ eby jednak prawnie ograniczyz
dowolnoez w zakresie ustalania diet i zwrotu kosztow podrégy siugbowych
werdd czionkow organdw osiedla, w § 1 ust. 2 i 3 uchwady w/s zasad przyznawa-
nia diet i zwrotu kosztow podrégy stuibowej dla czionkéw organdéw jednostek
pomocniczych — osiedli okreelono limity w wysokoeci kwot, jakie mog* zostaz
przeznaczane na ten cel. Suma wszystkich diet i zwrotéw nie mo¢e rocznie prze-
kraczaz 5000 z3 powiékszonych o 6% erodkow wolnych w osiedlach licztcych do
20 tys. mieszkaficow oraz 10% w osiedlach zamieszkiwanych przez wiékszt liczbhé

% g1 uchwady Nr VI11/192/2003 Rady Miasta Gdafiska z dnia 24 kwietnia 2003 roku w sprawie ustale-
nia wysokocci diet s*u¢bowych dla Przewodnicz1cych Rad, Przewodniczicych Zarzidow i Zastép-
céw Przewodniczlcych Zarztddw jednostek pomocniczych Miasta Gdafiska, http://www.gdansk.
pl/_podstrony/prawo_lokalne/pliki/2003/R/R_2003_04_01_0192.doc.

Uchwasa Rady Miasta Poznania z dnia 12 paYdziernika 2010 r. w sprawie zasad przyznawania diet i
zwrotu kosztéw podrégy siugbowej dla czionkéw organdw jednostek pomocniczych — osiedli,
http://bip.poznan.pl/bip/attachments.htmI?id=87655&co=show&parent=35715&instance=1018.

56

Disputatio — Numer XV1I 61



Karol Wagny

0s0b. Z kolei diety i zwroty wyp?acane jednemu cz*onkowi organu osiedla nie
mog? bya wysze ni¢ 20/35/50% kwoty bazowej dla oséb zajmujicych kierowni-
cze stanowiska pafistwowe na podstawie ustawy o kszta’towaniu wynagrodzefi
w pafistwowej sferze bud;etowej oraz o zmianie niektérych ustaw®” odpowied-
nio w osiedlach o liczbie mieszkaficéw do 5 tys. / powy¢ej 5 tys. / powy¢ej 20 tys.
Ponadto przy ustalaniu wysokotci diet powinny zostag wziéte pod uwagé okre-
elone przesdanki, takie jak pe®niona funkcja, wk3ad pracy w realizacjé zadania
i zwilzane z tym koszty oraz obecnoez na sesjach i posiedzeniach organéw osied-
la. Z kolei refinansowanie podréy siu¢bowych mo¢e dotyczya wys3icznie tych
wyjazdow, ktére wykraczaj poza obszar miasta Poznania i Powiatu Poznafiskie-
go z wy?iczeniem podrégy zagranicznych.

Ostatnim elementem ustrojowym odnoszicym sié do wykonywania zadafi
publicznych przez osiedla i dzielnice w Gdafisku i Poznaniu jest kontrola i nadzor
nad t* dziasalnoeci®. Zgodnie z art. 35 ust. 3 pkt 5 u.s.g. kompetencje te majt bya
realizowane przez organy gminy, przy czym z art. 18a ust. 1 ustawy wynika, i¢,
uprawnienia kontrolne nad jednostkami pomocniczymi przysiugujt radzie gmi-
ny, ktéra wykonuje je przy pomocy swojej komisji rewizyjne;j.

W prawie miejscowym miasta Gdafiska kwestia kontroli nad dzielnicami
i osiedlami nie zosta’a szerzej opisana. Jedyne przepisy, ktdre rozwijajt przy-
wo3ant normé ustawow? zawarte zosta’y w § 1 ust. 2 regulaminu Komisji Rewizyj-
nej Rady Miasta Gdariska stanowilcej za3tcznik do Statutu Miasta Gdariska.
Wskazany w nim zakres przedmiotowy kontroli nad jednostkami pomocniczymi
obejmuje przestrzeganie statutu miasta i uchwas? rady miejskiej oraz realizacjé za-
daf miasta.

WiéY nadzoru pomiédzy organami jednostki pomocniczej a organami miasta
zosta®a z kolei opisana w statutach dzielnic i osiedli. Paragraf 34 ust. 1 ustanawia
nadzor Rady Miasta Gdafiska nad organami jednostki pomocniczej, nie wyjae-
niajic jednak jakie kryteria i erodki nadzorcze mog?* zostag zastosowane oraz w ja-
kim zakresie przedmiotowym ten nadzér ma bya sprawowany. W ust. 2 wskaza-
no natomiast na kompetencjé Prezydenta Miasta Gdafiska do nadzorowania
legalnocci uchwa? podejmowanych przez organy dzielnicy/osiedla. W przypadku
zaistnienia niezgodnotci z prawem okreglonego aktu, Prezydent stwierdza jego
niewagnoce w caoeci lub czéeci albo — w przypadku nieistotnego naruszenia —
ogranicza sié do wskazania, i¢ uchwa€ wydano z naruszeniem prawa, a tak¢e do
zobowilzania weagciwego podmiotu do wprowadzenia stosownych zmian.
Odwo?anie od rozstrzygniécia Prezydenta przysiuguje organowi jednostki po-
mocniczej w terminie 30 dni od doréczenia i jest rozpatrywane przez Radé Miasta
Gdafiska.

5 Ustawa z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztadtowaniu wynagrodzefl w pafistwowej sferze bud;etowej

oraz o0 zmianie niektorych ustaw, tekst jedn.: Dz.U. z 2011 r. Nr 79, poz. 431 z p6Yn. zm.
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W Statucie Miasta Poznania zaznaczono, ¢e nadzd6r nad jednostkami pomoc-
niczymi sprawowany jest zaréwno przez Radé Miasta Poznania, jak i przez Prezy-
denta Miasta Poznania, odsy?ajic w sprawach szczeg6®owych do statutow osiedli.
Jedyna kompetencja o charakterze nadzorczym okreclona w statucie miasta doty-
czy mogliwoeci rozwitzania rady osiedla przez radé miejsk® na wniosek prezy-
denta miasta lub z wiasnej inicjatywy. Mog¢e to nastipiz w sytuacji, gdy: (1) rada
osiedla w spos6b istotny i powtarzajicy narusza prawo, (2) rada osiedla podejmie
uchwasé o zaprzestaniu dziadalnoeci, (3) rada osiedla zaprzestanie dziaalnocci
przez okres d3u¢szy ni¢ rok.

W statutach osiedli kwestia nadzoru i kontroli zosta’a natomiast poruszona
w kilku miejscach. W odniesieniu do gospodarki finansowej jednostek pomocni-
czych przepisy statutowe okreelajt weaeciwoez Prezydenta Miasta Poznania do
prowadzenia kontroli w tym zakresie. Z kolei kontrola realizacji przez osiedle za-
dafi powierzonych (w zakresie ustalania hierarchii prac remontowych i utrzyma-
nia zieleficow, drdg oraz szké?) zosta®a odes®ana przez statut jednostki pomocni-
czej do odrébnej uchwady okreelajicej procedury planowania, realizacji i kontroli
ich wykonania. Jeseli chodzi o nadzér, oprocz powtdrzonej w tym akcie kompe-
tencji Rady do rozwilzania rady osiedla w razie naruszania przez ni* prawa, prze-
widuje sié rownie;, mo¢ liwoez jej rozwilzania w tym samym trybie, gdy narusze-
nia dokonywane st zaréwno przez radé, jak i zarztd osiedla. Taki sam skutek
bédzie miao rownie¢, nieodwo?anie zarztdu przez radé osiedla w przypadku po-
wtarzajlcego naruszenia prawa przez zarztd. We wszystkich tych przypadkach
rada miejska z weasnej inicjatywy lub na wniosek prezydenta miasta mo¢e wy-
znaczya 0sobé, ktora do czasu wyboréw nowych organdw osiedla bédzie realizo-
wasa podjéte przez dotychczasowe organy zadania i zobowilzania.

WiéY nadzoru wystépuje rownie;, w odniesieniu do pozostadych form dziaal-
noeci organow osiedla. Statut przyznaje kompetencje w tym zakresie zaréwno
prezydentowi miasta, jak i radzie miejskiej. Obejmujt one kryteria zgodnocci
z prawem, celowotci, rzetelnoeci i gospodarnoeci. W celu realizacji tych upraw-
nief rada i prezydent ma mogliwoez ¢ tdania niezbédnych informacji i danych do-
tycz1cych organizacji oraz funkcjonowania jednostek pomocniczych, a radni mia-
sta, prezydent i jego zastépcy oraz sekretarz i skarbnik miasta mog?® uczestniczyz
w posiedzeniach ich organdw. Czynnogci te mog?* rownie;, wykonywag odpowie-
dnio pracownicy urzédu miejskiego albo komisja rewizyjna lub inna komisja rady
miejskiej. W razie stwierdzenia przez Prezydenta Miasta Poznania niezgodnocci
z prawem uchwady organu osiedla, mo¢e ona zostaz uchylona w drodze zarz1-
dzenia, nie p6Yniej jednak ni;, w terminie 45 dni od jej dostarczenia prezydento-
wi. W takim wypadku organowi j.p.g. rownie¢, przysiuguje odwo3anie do Rady
Miasta Poznania, realizowane w terminie 30 dni od daty otrzymania zarztdzenia.
Tak¢e w tym wypadku w razie nieistotnych uchybiefi prawnych, prezydent
wskazuje jedynie, ;e uchwada organu osiedla zosta’a wydana z naruszeniem pra-
wa. Jeseli natomiast Prezydent Miasta Poznania stwierdzi, i¢ uchwa®a organu
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j.p.g. nie odpowiada wymogom celowoci, rzetelnoeci oraz gospodarnoeci, ma
prawo wstrzymag jej wykonanie, wzywajic organ do za3atwienia sprawy przy
jednoczesnym wskazaniu zaistnialych uchybiefi.

Legal conditions concerning public services performance of auxiliary entity
of the gmina local government on the basis of Gdafisk and Poznafi
(Summary)

The community performs a variety of public tasks — its own tasks, task of the central
government assigned by law and tasks assigned by other public bodies. However, legal
norms which assign these duties to units of local government are not sufficient basis to take
concrete legal actions. Therefore, it is necessary to refer to the category of legal norms defin-
ing competences. They can be assigned to different types of entities, which are both within
the organizational structure of the community and beyond. These include in particular the
so called communal authorities (the mayor and the commune council) as well as other com-
munal agencies.

Among bodies which can perform communal tasks, one can also include auxiliary units
of the municipality. The doctrine of self-government law recognizes them as socio-
territorial associations, operating under auxiliary territorial division of the community. The
Polish Local Government Act distinguishes several types of auxiliary units — villages, dis-
tricts, settlements, towns, and other unnamed units. Acting through its legislative and ex-
ecutive authorities, they perform public tasks given to them by a statute enacted by the
commune council. These tasks can only belong to the category of public tasks imposed by
the substantive law to the community. Auxiliary units neither have a legal personality nor
possess own funds for the purpose of carrying out their tasks. Moreover, the scope of their
competences is entirely determined by the local law created by the commune council.

Many legal conditions making up a systemic model of auxiliary units affect the per-
formance of public duties by them. They are defined at a more general level in laws and in
details by the local law created by the community. These include:

1) the manner of conducting the auxiliary territorial division of the community, that is to
say, determining the geographical scope of auxiliary units;

2) substantive operating range of auxiliary units, that is the scope of public tasks assigned
to the units;

3) the scope of competences assigned to the authorities of auxiliary units;

4) the scope of the duties of communal authorities and agencies in relation to auxiliary
units, which should be regarded as a correlate of competence of auxiliary units;

5) the method of financing activities of auxiliary units;

6) the scope of technical and substantive support maintenance provided to auxiliary
units by the communal authorities and agencies;

7) the scope and forms of control and supervision by the communal authorities over the
activities of auxiliary units.

Due to the fact that almost all legal norms concerning auxiliary units are based on local
law, there are considerable differences between systemic models of units in various com-
munities. The article presents an analysis of legal solutions adopted in the cities of Gdafisk
and Poznaf, which shows a significant discrepancy between the role and participation of
auxiliary units in the management of these communities.
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zZji i kartografii na obecnym etapie prac legislacyjnych pozostawia bez zmian
przedstawione w niniejszym opracowaniu kontrowersyjne rozwitzania®.

Legal nature of professional competence
in performing independent functions in geodesy and cartography
(Summary)

The aim of this article is to show the legislator’s inconsistency in naming the conferral
and repudiation of the professional competence; in the first case — conferral — it is set as
a certificate, in the second one - repudiation — administrative decision. In addition, the text
touches upon the matter of how the certificate of competence in geodesy and cartography
is conferred, what are the necessary requirements and if the term “certificate” is a proper le-
gal expression. Thereafter, the author analyses the ways to solve the problem of the lack of
clear determination of the legal nature of aforementioned professional competence. It is
stated that legal forms of administration activities as well as administrative decision pre-
sumption should be described. The essay also refers to the opinions voiced by other repre-
sentatives of the doctrine and Supreme Court of Poland judicature. Presumably, the act of
professional competence in performing independent functions in geodesy and cartogra-
phy should be treated as an “administrative qualifying act”. It is proposed that the legislator
should verify the norms and remove the dubious utterances.

2 7ob. art. 4 projektu ustawy o zmianie ustaw regulujicych wykonywanie niektérych zawodow,
http://ms.gov.pl/pl/deregulacja-dostepu-do-zawodow/i-transza/.
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Prawne aspekty administrowania turystyk®

Wprowadzenie

Artyku? ten nale;y potraktowaz jako przeglid zadafi i kompetencji podmio-
tow administrujicych w zakresie turystyki, zamieszczonych w aktach powszech-
nie obowitzujicych. St to podmioty takie jak: minister do spraw sportu i turysty-
ki, marszakowie wojewddztw oraz wojtowie.

W artykule dla zbiorczego okreelenia u¢ywa sié pojécia ,,podmiotu admini-
strujicego”, ktore jest pojéciem szerszym od ,,organu”. Stosowanie takich pojéz
wynika z tego, i, marszadka wojewddztwa nie mo¢ na zaliczyz do kategorii orga-
now administracji publicznej w samorzidzie wojewddztwa.

G3*6wnym aktem powszechnie obowilzujicym, regulujicym kwestié admini-
strowania turystyk?, jest ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o us®ugach turystycz-
nych?, ktéra dokonuje rozdziau zadaf i kompetencji pomiédzy trzema wy;ej
wskazanymi podmiotami administrujicymi. Obecny podzia® zadafi i kompetencji
wiagciwych podmiotéw jest ponadto zdeterminowany przez tregz ustawy z dnia
29 lipca 2005 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zwilzku ze zmianami w podziale za-
dafi i kompetencji administracji terenowej?.

*

Mgr Mariusz Szyrski — asystent w Katedrze Prawa Administracyjnego i Samorztdu Terytorialnego

na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Kardynasa Stefana Wyszyfiskiego w Warszawie.

** Kamil Musia® — student na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Kardyna®a Stefana
Wyszyfiskiego w Warszawie.

1 Szerzej naten temat: Nauka administracji, Z. Cieelak (red.), Warszawa 2012, s. 14 i n.; Z. Niewiadom-
ski, Podmioty administrujce, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2011,
s.129in.

2 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o usdugach turystycznych, Dz. U. z 2004 r. Nr 223, poz. 2268 ze zm.

3 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zwilzku ze zmianami w podziale za-

daf i kompetencji administracji terenowej, Dz. U. Nr 175, poz. 1462 ze zm. Szerzej na ten temat:

T. Moll, Podzia® zadafi miédzy jednostkami samorzdu terytorialnego, ,,Przegl*d Prawa Publicznego”

2011, nr1,s.591in.
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Na potrzeby tego artykudu nale;y wskazag, ¢e pojécie turystyki mo¢e byz ro-
zumiane w sposob szeroki lub waski*. Szerokie rozumienie tego pojécia prezentu-
je ustawa z dnia 4 wrzeenia 1997 r. o dzialach administracji rztdowej®, ktéra trak-
tuje turystyké jako dzia® obejmujicy sprawy zagospodarowania turystycznego
kraju oraz mechanizméw regulacji rynku turystycznego. W1skie rozumienie tego
pojécia mogna odnaleYz w innych aktach powszechnie obowilzujlcych, na
przyk3ad w treeci rozporzidzenia Rady Ministréw z dnia 24 grudnia 2007 r.
w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dzia*alnoeci (PKD)®.

1. Administracja rztdowa

Ustawa 0 usiugach turystycznych przyznaje szereg kompetencji ministrowi
wiaeciwemu do spraw turystyki (obecnie Minister Sportu i Turystyki). Przewa-
¢ajct czéer stanowil kompetencje o charakterze ewidencyjno-kontrolnym, uzu-
pe3nione o kompetencje do wydawania aktéw wykonawczych w formie roz-
porzidzedn. Uprawnienia te st realizowane w ecis®ym zwilzku z uprawnieniami
innych podmiotéw administrujicych.

Zgodnie z tregcit art. 8 ust. 2 ustawy o usdugach turystycznych minister
wa3aeciwy do spraw turystyki prowadzi Centraln® Ewidencjé Organizatorow Tu-
rystyki i Pogrednikéw Turystycznych’. Warto zwréciz uwagé, ¢e zgodnie z treecit
§ 3 ust. 1 rozporztdzenia Ministra Sportu i Turystyki z dnia 6 paYdziernika 2011 r.
w sprawie Centralnej Ewidencji Organizatorow Turystyki i Poerednikéw Tury-
stycznych® to marszadek wojewddztwa wprowadza dane do systemu informa-
tycznego ewidencji i przekazuje ministrowi w2agciwemu do spraw turystyki ko-
pie dokumentoéw stanowilcych podstawé wpisu do ewidencji®.

Z powy¢szych regulacji ustawowych oraz przepisow wykonawczych wyni-
ka, ¢e podstaw? informacji zawartych w centralnej ewidencji st informacje po-
chodzce od marsza3kdw wojewddztw. Innymi s*owy, informacje te s* niezbédne
dla realizacji przez ministra weagciwego do spraw turystyki jego kompetencji

J. Gospodarek, Prawo w turystyce, Warszawa 2006, s. 17.

Ustawa z dnia 4 wrzeenia 1997 r. o dzia%ach administracji rztdowej, Dz. U. z 2007 r. Nr 65, poz. 437
ze zm.

Rozporzidzenie Rady Ministréw z dnia 24 grudnia 2007 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dzia3al-
noeci (PKD), Dz. U. Nr 251, poz. 1885.

Centralna Ewidencja Organizatorow Turystyki i Poerednikéw Turystycznych zawiera wykazy
przedsiébiorcow: 1) wykreelonych z rejestru z urzédu i objétych zakazem wykonywania dzia3alno-
eci objétej wpisem do rejestru; 2) ktérzy wykonywali dzia3alnoez bez wymaganego wpisu do reje-
stru; 3) wobec ktorych wszczéto postépowanie w sprawie wykreelenia z rejestru. Podstaw®
umieszczenia w wykazie przedsiébiorcow wykreelonych z urzédu i objétych zakazem wykonywa-
nia dzia®alnoeci objétej wpisem do rejestru lub ktérzy wykonywali dzialalnoez bez wymaganego
wpisu do rejestru jest ostateczna decyzja marsza’ka wojewddztwa.

Rozporzidzenia Ministra Sportu i Turystyki z dnia 6 paYdziernika 2011 r. w sprawie Centralnej
Ewidencji Organizatoréw Turystyki i Poerednikéw Turystycznych, Dz. U. Nr 225, poz. 1353.
Zob.: J. Gospodarek, op. cit., s. 126 i n.
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zart. 8 ust. 2, czyli prowadzenia tej ewidencji'®. Zasadnie dostrzegasié, ¢ ,,uzale; -
nienie sprawnoeci funkcjonowania ewidencji prowadzonej przez ministra weaeci-
wego do spraw turystyki od zachowania marszaka wojewddztwa mo¢e po-
wodowag nieprawid3owotci w realizowaniu kompetencji z art. 8 ust. 2 ustawy
0 usiugach turystycznych”,

Analiza tregci art. 8 ustawy o usiugach turystycznych prowadzi do wniosku,
;e tak okreglony sposéb dzialania centralnej ewidencji nie sprzyja efektywnemu
funkcjonowaniu systemu ewidencyjnego. Sytuacja, w ktorej minister w3agciwy
do spraw turystki jest biernym beneficjentem informacji przekazywanych mu
przez marsza®ka wojewodztwa, moie rodziz nieprawid3owoeci, co stwierdzida
Najwy¢sza Izba Kontroli w jednym z raportéw z 2009 r.? Kontrola NIK wykazaa
wiele nieprawid3owoeci w realizacji powy¢szych zadaf. Dotyczy3y one w szcze-
golnocci: nierzetelnego prowadzenia rejestréw organizatoréw turystyki i poered-
nikow turystycznych oraz ewidencji obiektow hotelarskich, niezgodnego z pra-
wem organizowania egzaminéw na przewodnika turystycznego i pilota
wycieczek, prowadzenia postépowaf administracyjnych dotyczicych zaszerego-
wywania obiektéw hotelarskich oraz nadawania uprawniefi przewodnika tury-
stycznego i pilota wycieczek, a tak¢ e niepe3nego wywilzywania sié z obowilzku
prowadzenia kontroli podmiotoéw dzialajcych na rynku usiug turystycznych?e.

Treez art. 9 ustawy o usiugach turystycznych okreela kompetencje o charakte-
rze kontrolnym wobec przedsiébiorcéw. Jest to kontrola dotyczca: zgodnogci ze
stanem faktycznym danych zawartych w oewiadczeniach; zgodnoeci wykonywa-
nej dziadalnoeci z uzyskanym wpisem do rejestru; przestrzegania warunkéw
wykonywania dzia%alnogci gospodarczej okretlonych ustaw?; zgodnoeci wyko-
nywanej dzialalnoeci gospodarczej z zawartymi umowami agencyjnymi; prze-
strzegania przez przedsiébiorcéw, dajicych zlecenie agentom, warunkéw wyko-
nywania dzia’alnoeci gospodarczej okreelonych ustaw?; a tak¢e organizowania
imprez turystycznych oraz poctredniczenia na zlecenie klientéw w zawieraniu
umow o ewiadczenie usiug turystycznych, prowadzonej przez przedsiébiorcow
i inne osoby niezgioszone do rejestru, w zakresie niezbédnym do ustalenia, czy
prowadzona dzia’alnoez jest dzialalnoeci* regulowan? oraz w zakresie dzia’alno-
eci agentéw turystycznych i innych oséb, zawierajtcych z klientami umowy o im-
prezy turystyczne w imieniu organizatoréw turystyki, w zakresie spe®nienia przy
zawieraniu tych uméw obowitzkéw okreglonych ustawa,

P. Cybula, Usugi turystyczne. Komentarz, Warszawa 2012, pkt 9.

Ibidem, pkt 10.

Raport Najwyszej Izby Kontroli pt. ,,Realizacja zadafi wynikajicych z ustawy o ussugach turystycznych
przez marsza’kéw wojew6dztw na terenie ktorych le;,* miasta zg*oszone do organizacji fina%owego turnieju
Mistrzostw Europy w Pidce Nognej UEFA EURO 20127, http://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kon-
troli-nik/kontrole,5387.html.

Ibidem, s. 7.

Szerzej naten temat: S. Koroluk, Kontrola organizatorow turystyki, [w:] P. Cybula (red.), Prawo w prak-
tyce biur podré;y, Warszawa 2006, s. 45.
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Kompetencje ministra w3aeciwego do spraw turystyki towarzyszl rowno-
leg’ym kompetencjom marszalka wojewoOdztwa. Tregg art. 9 ust. 3 ustawy
0 usdugach turystycznych nadaje marszakowi wojewddztwa uprawnienie do
wydawania decyzji administracyjnych w sprawach dzia®alnoeci prowadzonej
przez przedsiébiorcéw. Czéez z tych decyzji ma swojl podstawé w przeprowa-
dzonych wczeeniej przez wiaeciwy organ kontrolach. Na podstawie ustawy
0 usiugach turystycznych marszasek wojewddztwa wydaje z urzédu decyzje o:
wykreeleniu przedsiébiorcy z rejestru oraz o zakazie wykonywania dzia%alnogci
objétej wpisem do rejestru przez okres 3 lat — w wypadkach, o ktérych mowa
w art. 71 ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia%alnoeci gospodar-
czej*®; na wniosek przedsiébiorcy w zwilzku z zaprzestaniem przez niego wyko-
nywania dziaalnoeci objétej wpisem do rejestru, decyzje o wykreeleniu przedsié-
biorcy z rejestru; z urzédu decyzje o stwierdzeniu wykonywania dzialalnocci
organizatora turystyki lub poerednika turystycznego bez wymaganego wpisu do
rejestru i 0 zakazie wykonywania dzia3alnoeci organizatora turystyki lub poered-
nika turystycznego przez okres 3 lat; decyzje o umorzeniu postépowania w spra-
wie wykreelenia przedsiébiorcy z rejestru.

Treez art. 9 ustawy o usdugach turystycznych mo¢e budziz witpliwoeci w ze-
stawieniu z art. 2b ustawy o usdugach turystycznych, ktéry wskazuje, ;e organem
wy¢szego stopnia w stosunku do marsza3ka wojewddztwa w sprawach, o ktérych
mowa w art. 9 ust. 3 ustawy 0 usiugach turystycznych jest minister w3aeciwy do
spraw turystyki. W praktyce oznaczaoby to, ¢e w tej samej sprawie jeden organ
mo¢e jednoczeenie rozpatrywaz odwo?anie od decyzji organu ni¢szego stopnia,
jak i sam oddzielnie przeprowadzaz kontrolé. Niejasnoeci co do takiej interpreta-
cji usuwa w pewien sposéb art. 9 ust. 2 ustawy 0 usiugach turystycznych, ktéry
upowag nia ministra wiacciwego do spraw turystyki (w przypadku stwierdzenia
w wyniku kontroli, o ktérej mowa w art. 9 ust. 1 ustawy o usdugach turystycznych
uchybied w sposobie wykonywania dzia%alnoeci gospodarczej jedynie do
wystipienia do marszaka wojewddztwa o podjécie stosownych dzia3af. Minister
weaeciwy do spraw turystyki nie jest zatem wiadny do wydawania samodzielnie
decyzji administracyjnych w sprawach uregulowanych w art. 9 ust. 1, 1a oraz 1b
ustawy o usiugach turystycznych, nawet na podstawie przeprowadzonej z weas-
nej inicjatywy kontroli. Nie mo¢e wiéc ani wejez w kompetencje marszadka woje-
woédztwa jako organu rozstrzygajicego sprawé w pierwszej instancji, jak i sam nie
mo¢ e podejmowaz decyzji w sprawach, ktére dotyczylyby tego samego stanu fak-
tycznego?s.

Nie zmienia to jednak sytuacji, w ktérej analiza art. 9 ustawy o us3ugach tury-
stycznych w oderwaniu od innych przepiséw ustawy mo¢e powodowaz proble-
my interpretacyjne w zakresie podziaiu kompetencji miédzy powy¢szymi pod-
miotami. Przyk3adem jest chociajby sprawa przed Wojewddzkim Sidem

5 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia%alnoeci gospodarczej, Dz. U. z 2010 r. Nr 220, poz.

1447 ze zm.

% p, Cybula, op. cit., pkt 25.
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Administracyjnym, zakoficzona wyrokiem z dnia 30 czerwca 2008 r.*” Przedmio-
tem tej sprawy by?a skarga na decyzjé Ministra Sportu i Turystyki, wniesiona
w trybie odwo®awczym na decyzjé marszaka wojewddztwa, dla ktérej podstaw?
materialn® by? art. 9 ust. 3 ustawy o usiugach turystycznych, upowagniajtcy mar-
sza’ka wojewoddztwa do wydawania decyzji o stwierdzeniu wykonywania
dziadalnoeci gospodarczej (o ktérej mowa w art. 4 ust. 1 ustawy o usiugach tury-
stycznych). Zgodnie z trecit uzasadnienia wyroku WSA, zaréwno marszasek wo-
jewddztwa, jak i Minister Sportu i Turystyki prawid3owo przeprowadzili posté-
powania dowodowe w sprawie, wype3niajic tym samym swoje kompetencje
przyznane namocy art. 9 ust. 3 oraz 2b ustawy o usiugach turystycznych. W oma-
wianej sytuacji bez regulacji z art. 9 ust. 2 ustawy o0 usiugach turystycznych odma-
wiajtcego ministrowi wiagciwemu do spraw turystyki uprawnienia do wydawa-
nia decyzji w sprawach przeprowadzanych kontroli, Minister Sportu i Turystyki
miadby mog liwoez przeprowadzenia kolejnego (niezwilzanego ze spraw?t, w kté-
rej orzeka WSA) postépowania dowodowego, a co istotniejsze, do wydania kolej-
nej decyzji w rozstrzygniétej ju¢ wczeeniej sprawie.

Przepisy art. 40 ustawy o usiugach turystycznych uzupe3niaj* trecci* charak-
ter rozwilzafl przewidzianych w art. 9 ustawy. Przede wszystkim ponownie
mamy do czynienia z rownoleg®ym okregleniem kompetencji dwoch podmiotow.
Artyku? 40 ust. 5 zezwala ministrowi w3agciwemu do spraw turystyki na kontrolé
obiektéw hotelarskich w zakresie spe3niania przez te obiekty wymagafn prze-
widzianych dla rodzaju i kategorii, do ktoérych zosta3 zaszeregowany. Artyku? 40
ust. 3 i 4 ustawy o0 usiugach turystycznych przyznaje marsza*kom wojewodztw,
a tak¢e wojtom, burmistrzom i prezydentom miast, w zasiégu ich wsagciwoeci
miejscowej, podobn® kompetencjé w zakresie kontroli obiektow hotelarskich,
jakt art. 40 ust. 5 przyznaje ministrowi w3agciwemu do spraw turystyki. Dodatko-
wo, wszystkie te podmioty sprawuj® kontrolé na warunkach, o ktérych mowa
w art. 40 ust. 3 i 4 ustawy o usiugach turystycznych?e.

Zalegnoez pomiédzy ministrem i marszalkiem wojewoOdztwa wskazuje
ponadto treez art. 38 ustawy o ustugach turystycznych, w ktérym ust. 4a okretla,
;€ marszadek wojewodztwa powo3uje zespo? oceniajicy obiekty hotelarskie w za-
kresie spe®niania wymaganf, o ktérych mowa w art. 35 ust. 1 ustawy?®. Artyku3 38

e Wyrok z dnia 30 czerwca 2008 r. Wojewddzkiego Stdu Administracyjnego w Warszawie, sygn. akt:

VI SA/Wa 645/08, Lex Nr 464007.

Zgodnie z treccit art. 40 ust. 4 organy mog* wykonywagz nastépujice czynnoeci kontrolne: dokony-
wag kontroli wszystkich pomieszczefi i urztdzefi wchodzcych w sk3ad kontrolowanych obiektow;
¢*dagz od kierownika obiektu oraz od wszystkich oséb, ktore s w tym obiekcie zatrudnione, pise-
mnych i ustnych informacji w sprawach objétych kontrol®; ;1daz okazania dokumentéw potwier-
dzajlcych spenienie przez obiekt wymagan, o ktorych mowa w art. 35 ust. 1 pkt 2 ustawy.

W sk3ad zespo®u powosuje sié przedstawicieli marszaka wojewodztwa, ponadto mog?t byz powo3ane:
osoby posiadajce kwalifikacje zawodowe i praktyké w ewiadczeniu usiug hotelarskich lub turystycz-
nych, wskazane przez jednostki samorztdu gospodarczego i stowarzyszenia dzia’ajice w zakresie tu-
rystyki i hotelarstwa; osoby bédce przedstawicielami Pafistwowej Straicy Pogarnej, Pafistwowej
Inspekcji Sanitarnej, administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego.

18

19

Disputatio — Numer XV1I 127



Mariusz Szyrski, Kamil Musia?

ust. 4b ustawy o usiugach turystycznych przewiduje natomiast wynagrodzenie
za przeprowadzanie oceny speniania przez obiekt hotelarski wymagafi niezbéd-
nych do zaszeregowania go do odpowiedniego rodzaju i kategorii, a cz2onkom
zespo®u wykonujlcym czynnotci poza miejscem zamieszkania — tak¢e zwrot
kosztéw podré¢y. Wydane na podstawie art. 38 ust. 4¢c rozporzidzenie przez Mi-
nistra Sportu i Turystyki z dnia 14 wrzeegnia 2010 roku w sprawie wynagrodzenia
cz®onkow zespo®0w oceniajicych obiekty hotelarskie?® wskazuje, ;e to marszadek
wojewoddztwa wypaca wynagrodzenie, ktérego warunki okreglone s w tym roz-
porzidzeniu®. W przypadku tej regulacji z jednej strony realizacjé wynagrodze-
nia zapewnia rozporztdzenie ministra w3agciwego do spraw turystyki, z drugiej
zae rezultaty tego unormowania urzeczywistniaj® sié poprzez dziaanie mar-
sza’ka wojewoddztwa, ktory faktycznie wyp?aca wynagrodzenie.

2. Podmioty administracji samorztdowej

Podmiotami weaeciwymi w zakresie administrowania turystyk® w samorz?-
dzie terytorialnym s* marszadek wojewddztwa oraz organ wykonawczy gminy?.
W drodze ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwitzku ze
zmianami w podziale zadafi i kompetencji administracji terenowej przeniesiono
zadania i kompetencje wojewody w zakresie administrowania turystyk® na mar-
sza’kdéw wojewodztw?,

Zadania marszatka wojewddztwa, o ktérych mowa w ustawie o usdugach tu-
rystycznych, st obowitzkami z zakresu administracji rztdowej. Zasadnie dostrze-
ga P. Cybula, ;e ,jeéieli zadania marsza®ka wojewddztwa wskazane w ustawie st
zadaniami z zakresu administracji rztdowej, to ich wykonywanie podlega kon-
troli wojewody”?*. Kontrola ta wykonywana jest pod wzglédem legalnocci, go-
spodarnocci oraz rzetelnoeci?®, a do jej przeprowadzenia zastosowanie znajdujt
przepisy ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rztdowej?.

Podstawowym zadaniem postawionym przed marszaikiem wojewddztwa
w zakresie ewidencji jest prowadzenie rejestru organizatoréw turystyki i pogred-
nikéw turystycznych. Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy o usiugach turystycznych —
organem w?aeciwym do prowadzenia rejestru jest marszalek wojewoddztwa
w3agciwy ze wzglédu nasiedzibé przedsiébiorcy, a w wypadku przedsiébiorcy za-

2 Rozporztdzenie Ministra Sportu i Turystyki z dnia 14 wrzeenia 2010 roku w sprawie wynagrodze-

nia cz;onkow zespo3dw oceniajicych obiekty hotelarskie, Dz. U. Nr 172, poz. 1167.

P. Cybula, op. cit., pkt 23 i 24.

Zob.: M. Nestorowicz, Prawo turystyczne, Warszawa 2012, s. 240 i n.

Szerzej na ten temat: T. Moll, op. cit., s. 59 i n.

A. Cybula, op. cit. pkt 23 i 24.

Art. 28 ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 roku o wojewodzie i administracji rzAdowej w wo-
jewddztwie, Dz. U. Nr 31, poz. 206 z p6Yn. zm. (art. 28 ust. 3 pkt 2 ustawy o wojewodzie i admini-
stracji rztdowej w wojewddztwie).

Ustawa z dnia 15 lipca 2011 roku o kontroli w administracji rztdowej, Dz. U. Nr 155, poz. 1092.

21
22
23
24
25

26

128 Disputatio — Numer XVII



Prawne aspekty administrowania turystyk*

granicznego, ktory utworzy?® oddzia® na terytorium Rzeczypospolitej Polskigj
zgodnie z przepisami ustawy z dnia 2 lipca 2004 roku o swobodzie dzia’alnotci go-
spodarczej — marszadek wojewoOdztwa wiagciwy ze wzglédu na siedzibé od
dziasu?.

Whisu do rejestru dokonuje sié na wniosek przedsiébiorcy, ktéry zawiera na-
stépujice dane: firmé przedsiébiorcy, jego siedzibé i adres, a w przypadku, gdy
przedsiébiorca jest osob? fizyczn® — adres zamieszkania, numer identyfikacji po-
datkowej (NIP), okreclenie przedmiotu dzialalnoeci, okreelenie zasiégu terytorial-
nego wykonywanej dzia3alnoeci (obszar kraju, kraje europejskie lub pozaeuropej-
skie), wskazanie g36wnego miejsca wykonywania dzia%alnotci objétej wpisem do
rejestru oraz oddzia3dw, imiona i nazwiska 0s6b upowa¢nionych do kierowania
dzialalnoeci® przedsiébiorcy oraz dziadalnoeci® jego oddziaow?. Zgodnie
z ustaw?® — wskazany wyej rejestr jest jawny i mo¢e bya prowadzony w systemie
informatycznym.

Innym istotnym podmiotem w jednostkach samorzdu terytorialnego jest
wojt (burmistrz, prezydent miasta), ktéry upowag¢niony zosta® do dokonywania
czynnotci z zakresu zaszeregowania pol biwakowych i prowadzenia ich ewiden-
cji. Zadania te nale;* do kategorii zadaf w3asnych gminy?.

Ponadto do powy¢szej ewidencji majt obowilzek wpisaz si€ przedsiébiorcy
lub rolnicy zamierzajicy ewiadczyz usiugi hotelarskie w gospodarstwie rolnym
w innych obiektach, je¢eli obiekty te spe’niaj® minimalne wymagania co do wy-
posa¢enia, o ktdrych mowa w art. 45 pkt 4 ustawy o usdugach turystycznych oraz
wymagania okreclone w ust. 1 pkt 2 tej ustawy.

7w wypadku przedsiébiorcy posiadajicego siedzibé i prowadzcego dzia%alnoez organizatora tury-

styki na terytorium pafistwa czionkowskiego Unii Europejskiej, pafistwa czionkowskiego Europej-
skiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) — strony umowy o Europejskim Obszarze
Gospodarczym lub Konfederacji Szwajcarskiej, ktory nie utworzy? oddziau na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej, a zamierza organizowaz imprezy turystyczne na terytorium Rzeczypospoli-
tej Polskiej, organem w3agciwym do prowadzenia rejestru jest wybrany przez niego marszadek
wojewddztwa.

Marszadek wojewddztwa przesy3a ministrowi w3aeciwemu do spraw turystyki kopie: 1) zaewiad-
czefi o wpisie do rejestru; 2) dokumentéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 oraz ust. 1ai 1b usta-
wy; 3) decyzji o wykreeleniu przedsiébiorcy z rejestru lub o zakazie wykonywania dzia%alnocci
objétej wpisem do rejestru wydawanych z urzédu; 4) decyzji o wykreeleniu przedsiébiorcy z reje-
stru wydawanych na wniosek przedsiébiorcy; 5) decyzji o stwierdzeniu wykonywania dzia*alnoeci
organizatora turystyki lub poerednika turystycznego bez wymaganego wpisu do rejestru; 6) zawia-
domiefi o wszczéciu postépowania w sprawie wykreelenia z rejestru; 7) decyzji o umorzeniu posté-
powania w sprawie wykreelenia z rejestru; 8) zawiadomiefi o zawieszeniu, przediu¢eniu
zawieszenia lub wznowieniu przez przedsiébiorcé wykonywania dziasalnogci organizatora tury-
styki lub poerednika turystycznego.

M. Nestorowicz, op. cit., s. 155 i n.
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Podsumowanie

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ustugach turystycznych dokonuje istotne-
go rozdzia®u zadafi i kompetencji pomiédzy ministra do spraw sportu i turystyki,
marszadkow wojewddztw oraz woéjtow. W szeregu przypadkow podzia3 ten nie
zosta® dokonany w sposéb przejrzysty, co wp3dywa na interpretacjé weagciwoeci
danego podmiotu administrujtcego.

Wskazane w artykule zadania i kompetencje mo¢na podzieliz na cztery kate-
gorie: o charakterze ewidencyjnym, kontrolnym, wiadczym oraz dotyczict wy-
dawania aktow wykonawczych do ustaw. Bioric pod uwagé przepisy powszech-
nie obowilzujlce mo¢nastwierdziz, ;e najobszerniejsz® pulé zadaf i kompetencji
otrzymali marsza3kowie wojewddztw, w dalszej kolejnoeci plasuje sié minister do
spraw sportu i turystyki, zae najwé;sz* pulé otrzymali wéjtowie. Naleiy zwrdciz
uwageé, e w przypadku zadafi marszalkow wojewddztw mamy do czynienia
z zadaniami zleconymi, natomiast w przypadku wojtoéw —z zadaniami wiasnymi.

Warto w tym miejscu wskazag tak¢e na rolé Najwy¢szej 1zby Kontroli, ktora
dokonujtc kontroli*, wskaza?a, e marszalkowie skontrolowanych wojewddztw
zapewnili po 1 stycznia 2006 roku formaln? realizacjé zadafi zwitzanych z regu-
lacj* rynku us®ug turystycznych, tj.: rejestracjt organizatoréw turystyki i poered-
nikow turystycznych, nadawaniem uprawniefi przewodnika turystycznego i pi-
lota wycieczek oraz kategoryzacj® obiektéw hotelarskich. W celu nale¢gytego
wykonywania przejétych od wojewodéw funkcji, przypisano komérkom orga-
nizacyjnym urzéddéw marszadkowskich okreelone obowilzkist,

Kompetencje ministra w3agciwego do spraw turystyki i ich realizacja, jest
czésto uzale,niona od dziaafi marszalka wojewoddztwa. Przepisy ustawy
0 usiugach turystycznych przenoszt cié;ar realizacji wiékszoeci zadaf zwitlza-
nych z turystyk® w Polsce wiaenie na marszaka wojewodztwa. Z drugiej strony
marsza’ek wojewodztwa jest cz&sto zwilzany treccit aktu ministra waeciwego do
spraw turystyki, okreelajicego ramy dzia3ania marsza’ka wojewddztwa, jak mato
miejsce chocia¢by w wypadku art. 38 ustawy o usiugach turystycznych.

Legal aspects of the administration of tourism
(Summary)

The article is a review of the tasks of administrative bodies in the field of tourism. Such
entities may include, among others: the minister of sport and tourism, marshals and may-
ors. The Act of 29 August 1997 on tourist services make a significant distribution of tasks and
responsibilities between the two entities. However, in several cases, the division was not

%0 Raport Najwyyszej 1zby Kontroli pt. ,,Realizacja zadaf wynikajlcych z ustawy o usdugach turystycznych

przez marsza*kéw wojewddztw na terenie ktorych le;,t miasta zg2oszone do organizacji fina%owego turnieju
Mistrzostw Europy w Pidce Nognej UEFA EURO 2012”7, http://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kon-
troli-nik/kontrole,5387.html.

8 Ibidem, s. 7.
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carried out in atransparent manner, which affects the interpretation of the properties of the
administrative entity. The current division of tasks performed by the administrative
entities is also determined by the regulations from Act of 29 July 2005 on the amendment of
certain acts in connection with changes in the division of responsibilities and powers of lo-
cal administration.

In accordance with the article, tasks can be divided into four categories: registration,
control, imperious and a category on the adoption of measures implementing acts. The
most extensive pool of tasks were given to marshals and Minister of Sport and Tourism,
and the narrowest pot received mayors.

Tasks associated with the tourism industry reveals the important issue of how the divi-
sion of powers between the public authorities and other bodies which are managed. It
determines the appropriate division for the efficiency of the public administration and in-
crease citizen’s access to the site for such services.

For the purposes of this article, (przecinek) the definition of tourism can be understood
in a broad. A broad understanding of the concept presented in the Act of 4 September 1997
on government administration, which sees tourism as a section containing matters of tour-
ism development in the country, and the mechanisms regulating the tourist market. Nar-
row understanding of this concept can be found in other acts of general application, such as
the Regulation of the Council of Ministers of 24 December 2007 on the Polish Classification
of Activities.
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KRzYSZTOF EWITAEA*

Praktyczne aspekty wykorzystania
systemoOw informacji przestrzennej
dla promocji waloréw turystycznych regionu

Wprowadzenie

Bez witpienia, nowoczesne systemy informacji przestrzennej, oparte na mo; -
liwoeciach technologii informacyjno-komunikacyjnych stady sié dzie alternatyw?®
dla tradycyjnych papierowych map i drukowanych przewodnikéw turystycz-
nych. W sektorze prywatnym bardzo dynamicznie rozwija sié rynek map inter-
aktywnych — coraz wiécej zwykdych ugytkownikéw sprzétdw elektronicznych
korzysta z komercyjnych urzidzefi nawigacji satelitarnej oferujicych dostép do
ro;norodnych map, danych geograficznych wybranych punktéw oraz informacji
o obiektach turystycznych w okreclonym rejonie. Pozornie ju¢ dzie ugytkownik
ma nieograniczony dostép do tego rodzaju usiug. Trzeba pamiétaz jednak o tym,
;e postépowanie prywatnych podmiotéw prowadzicych dzia%alnoez biznesow?®
jest nastawione przede wszystkim na ositganie satysfakcjonujicego poziomu zy-
skow z realizowanych przedsiéwziéz. W przypadku niszowych potrzeb konsu-
menta mo¢e to pociltgaz za sob brak satysfakcjonujlcych go ofert ussug b1dY te;
takie ustugi s jednak dostépne, ale za stosunkowo wysok?® cené. Nie ulega zatem
wltpliwocci, ¢e dostép do profesjonalnych elektronicznych systemow informacji
przestrzennej, zawierajicych pedne, czytelne i aktualne dane o walorach tu-
rystycznych regionu, bardzo czésto bédzie wilzas sié z koniecznoecit poniesienia
okreelonych kosztéw przez podmiot zainteresowany lub te;, dostép do oczekiwa-
nego zasobu danych bédzie niemog liwy, ze wzglédu na wczeeniejszy brak popy-
tu na podobne usiugi. Problem ten bédzie dotyczy® w szczegdllnoeci regiondw,
ktorych atrakcyjnoez turystyczna wczeeniej nie by3a powszechnie rozpoznawana.
Warto zatem zastanowiz sié nad tym, w jaki sposéb za pomoc?t instrumentow
prawnych, finansowych i technicznych mo¢emy najprostszymi mog¢ liwymi spo-
sobami rozwilzywag tego rodzaju problemy.

*

Magr in¢,. Krzysztof Ewita’a — asystent w Katedrze Prawa Informatycznego na Wydziale Prawa i Ad-
ministracji Uniwersytetu Kardynas3a Stefana Wyszyfiskiego w Warszawie.
1 Por. D. Gotlib, A. lwaniak, R. Olszewski, GIS - obszary zastosowafi, Warszawa 2007, s. 202.
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1. Podstawowe aspekty prawne zwilzane z promowaniem
waloréw turystycznych regionu

Przedsiéwziécia zwilzane z promocj® waloréw turystycznych regionéw bez
wltpienia mo¢na zaklasyfikowagz jako dzia’alnoez bédict praktyczn?® realizacj*
zadaf wiasnych jednostek samorz1du terytorialnego. Zgodnie z art. 5 ust. 1 Kon-
stytucji ustréj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacjé
wiadzy publicznej. Konkretyzacj® tej zasady jest art. 163, w ktérym wskazano, ¢e
samorzid terytorialny? wykonuje zadania publiczne nie zastrze;one przez Kon-
stytucjé lub ustawy dla organéw innych w?adz publicznych. Przepis ten statuuje
domniemanie w3aeciwoeci samorz1du terytorialnego?, ktdre stanowi konkretyza-
cjé zasady decentralizacji — wyra¢ajicej sié w ,,ustawowym przeniesieniu odpo-
wiedzialnogci publicznoprawnej za realizacjé okreelonych zadaf publicznych na
samodzielne prawnie podmioty, wiadze lub instytucje administracyjne, niena-
le¢tce do scentralizowanej administracji rztdowej”*. Zgodnie z art. 15 ust. 2 za-
sadniczy podzia? terytorialny, uwzglédniajicy wiézi spo3eczne, gospodarcze i ku-
Iturowe i zapewniajicy jednostkom terytorialnym zdolnoez wykonywania zadaf
publicznych, zosta® okreclony w nastépujicych ustawach:

— z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzidzie gminnym®,
- z dnia5 czerwca 1995 r. 0 samorzdzie powiatowym®,
— z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorztdzie wojewo6dzkim’,

W art. 7 ust. 1 u.s.g. wskazano, ¢e zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspoélno-
ty nalecy do zadaf wiasnych gminy, ktére obejmuj® takie zalo¢enia zwitzane
z wspieraniem turystyki (pkt 10) i promocj* gminy?® (pkt 18). W opinii przedstawi-
cieli doktryny ,,promocja gminy i idei samorz*dnocci terytorialnej mo¢e byz reali-
zowana przez organizowanie imprez, prowadzenie dzia’alnoeci informatycz-

2 Jestto L,wyodrébniony w strukturze paristwa, powstaly z mocy prawa zwitzek lokalnego spo’eczefi-

stwa, powolywany do samodzielnego wykonywania administracji pafistwowej (publicznej), wy-
posasony w materialne erodki realizacji nao¢onych zadafi” (Z. Niewiadomski, Podmioty admini-
strujice — samorzid terytorialny, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieelak, I. Lipowicz, G. Szpor, Prawo
administracyjne, Warszawa 2006, s. 134).

W. Skrzyd?o, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 204.

H. 1zdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna — zagadnienia ogélne, Warszawa 2004, s. 135.

Tekst jedn.: Dz. U.z 2001 r. Nr 142 poz. 1591; W art. 164 Konstytucji wskazano, ;e podstawow? jed-
nostk samorztdu terytorialnego jest gmina, wykonujica wszystkie zadania samorz1du terytorial-
nego nie zastrze;one dla innych jednostek samorz*du terytorialnego, co oznacza domniemanie jej
waagciwoeci w ramach samorztdu terytorialnego.

Tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142 poz. 1592.

Tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142 poz. 1590.

Pod tym pojéciem ,bédziemy rozumieli dzia*ania zmierzajice do poinformowania i zachécenia
okreelonych oséb prawnych i fizycznych do aktywnotci gospodarczej ukierunkowanej tak, aby
dawasa efekty po¢tdane przez wiadze gminy czy regionu i zgodnie z programami rozwoju przez te
wiadze opracowanymi” (M. Huczek, Promocja gminy jako sposéb wspierania lokalnego rozwoju
spo%eczno-gospodarczego, Zeszyty Naukowe Wy¢szej Szko’y Humanitas, nr 1, 2007, s. 108). Bez
wltpienia promocja waloréw turystycznych regionu za pomoc?® rozwilzafi GIS opartych o TIK
mieeci sié w omawianej kategorii dzia%af samorz1du terytorialnego.
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no-doradczej oraz podejmowanie inicjatyw obywatelskich™. W orzecznictwie
wskazuje sié réwnie;, ¢e ,,promocjé miasta jako centrum turystycznego mo¢na
uznagz za zadanie w3asne gminy, jeeli jej zakres (realny krig potencjalnych klien-
téw), forma, koszt i wiarygodnoez kontrahenta pozwala na racjonalne za3o;enie,
;e wspolnota samorztdowa ositgnie wymierne korzyeci z nap®ywu dodatkowej
liczby turystow™. Bez witpienia zatem projekt, budowa i utrzymanie specjali-
zowanego systemu informacji przestrzennej zawierajicego informacje o walo-
rach turystycznych regionu to przedsiéwziécia, ktére mog? byz wspierane przez
samorzid gminny w ramach realizacji jego zadaf w?3asnych.

Analogiczne przepisy dotycz*ce wykonywania zadaf przez samorzd powia-
towy i samorztd wojewddztwa zawieraj® odpowiedni® podstawé do realizacji
przedsiéwziéz w zakresie turystyki (art. 4 ust. 1 pkt 8 u.s.p. oraz art. 14 ust. 1 pkt 11
u.s.w.) i promocji (art. 4 ust. 1 pkt 21 u.s.p.).

Oczywiecie omawiane inicjatywy mog® byz podejmowane w ramach
zwitzkow i porozumiefi miédzygminnych (rozdzia® 7 u.s.g.) oraz powiatow (roz-
dzia® 7 u.s.p.), a tak¢e w drodze umow z organizacjami pozarztdowymi (m.in.
stowarzyszeniami i fundacjami—art. 9. ust. 1 u.s.g. i art. 6 ust. 1 u.s.p.). Ten ostatni
mechanizm jest szczegOlnie interesujicy, poniewa; stwarza podstawé prawn®
dla wsp@pracy jednostek samorzidu terytorialnego z tzw. trzecim sektorem
(ang. Non-governmental organizations) w zakresie realizacji zadafi publicznych, co
pozwala odpowiednio i najbardziej efektywnie wykorzystagz potencja® aktywnej
lokalnej spo®ecznogci.

Budowa systemu teleinformatycznego!! (wraz z weagciwym zapleczem infra-
strukturalnym), obstugujlcego specjalizowany system informacji przestrzennej,
i ewiadczenie usiug dostarczajicych funkcjonalnogci wspierajice innowacyjne
metody promocji waloréw turystycznych regionu mo¢e odbywag sié na podsta-
wie przepisow ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywat-
nym?,

2. Propozycje rozwitzaf technicznych wspomagajtcych budowé
prostych systeméw informacji przestrzennej

Zgodnie z definicjt art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 4 marca 2010 r. o infrastrukturze
informacji przestrzennej dane przestrzenne rozumiane st jako dane odnoszice

° B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzidzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 140.

10 Wyrok Naczelnego Stdu Administracyjnego w Gdafisku z dnia 6 grudnia 2000 r., | SA/Gd 2038/99,
OSP 2001, z. 11, poz. 158.

Jest to ,,zesp6® wspéipracujicych ze sob® urzidzefi informatycznych i oprogramowania zapew-
niajlcy przetwarzanie, przechowywanie, a tak¢e wysy®anie i odbieranie danych przez sieci tele-
komunikacyjne za pomoc?* weagciwego dla danego rodzaju sieci telekomunikacyjnego urztdzenia
koficowego” (art. 3 pkt 3 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzia*alnoeci podmiotéw
realizujicych zadania publiczne).

2 Dz.U.z2009 1. Nr 19 poz. 100.

11
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sié bezpoerednio lub poerednio do okretlonego poo¢enia lub obszaru geograficz-
nego. Informacja przestrzenna jest zatem informacj ,,0 po®o¢eniu, geometrycz-
nych wa3aeciwoeciach i przestrzennych relacjach obiektéw, ktére mog?t byz iden-
tyfikowane w odniesieniu do Ziemi”*3. Zgodnie z art. 3 pkt 5 u.i.i.p. przez obiekty
przestrzenne rozumie sié abstrakcyjn® reprezentacjé przedmiotoéw, zjawisk fizy-
cznych lub zdarzef zwitzanych z okreglonymi miejscami lub obszarami geogra-
ficznymi. Systemem informacji przestrzennej jest zae system ,,pozyskiwania, gro-
madzenia, weryfikowania, integrowania, analizowania, transferowania i udo-
stépniania danych przestrzennych, w szerokim rozumieniu obejmuje on metody,
erodki techniczne, w tym sprzét i oprogramowanie, bazé danych przestrzennych,
organizacjé, zasoby finansowe oraz ludzi zainteresowanych jego funkcjonowa-
niem”?,

Budowa nieskomplikowanych, ale w pe3ni funkcjonalnych systeméw infor-
macji przestrzennej nie jest zadaniem przekraczajicym mogliwoeci finansowe
i organizacyjne przeciétnej jednostki samorztdu terytorialnego. Mo¢liwe do wy-
korzystania rozwizania techniczne s* dostépne bezp?atnie, a niektére z nich
tak¢e rozpowszechniane na podstawie otwartych licencji (np. GNU GPL) i idei
otwartego oprogramowania (ang. open source).

Do skonstruowania prostego systemu informacji przestrzennej, zawierajt-
cego dane o atrakcjach turystycznych, bédziemy musieli wykorzystaz nastépujt-
ce kategorie usiug i technologii wspomagajtcych:
serwisy dostarczajice mapy (Geoportal, Google Maps, OpenStreetMap, Bing
Maps),
bazy danych (MySQL, Microsoft SQL Server Express, PostgreSQL, repozytoria
XML),
technologie logiki aplikacji (AJAX, PHP),
platformé publikacji danych przestrzennych (MapServer),
technologie interfejsu u¢ytkownika (OpenLayers, Google Maps API).

Dodatkowo naleiy oczywikcie uwzglédniz wszelkie pomocnicze elementy,
takie jak odpowiednie standardy formatéw danych, usiug i protoko3éw, pozwa-
lajice zachowagz interoperacyjnoez pomiédzy poszczeg6lnymi kategoriami usdug
(bardziej abstrakcyjne: XML, JSON, SOAP - oraz technologie w?atciwe dla kon-
kretnych zastosowafn: KML, WMS), a takie rozwilzania zapewniajice bie;1ct
obs®ugé i dostépnogz naszego systemu w Internecie (serwer WWW oparty na sy-
stemach Linux i oprogramowanie Apache). Budowany system powinien byz opar-
ty na wzorcach i dobrych praktykach zwilzanych z procesami wytwarzania

B E Preweda, Wprowadzenie do systemoéw informacji przestrzennej, http://www?2.geod.agh.edu.pl/~ep/
sip.pdf [dostép: 27.12.2012], s. 1.

1. GaVdzicki, Leksykon geomatyczny, Warszawa 2001, s. 88.
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rozproszonych aplikacji — architekturze tréjwarstwowej® lub MVC?, a tak¢e za-

chowywaz zgodnoez z odpowiednimi regulacjami prawnymi — w dziedzinie roz-

wilzaf geoinformatycznych kluczowe znaczenie béd® miady nastépujice akty
prawne:

— ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziaalnoeci podmiotéw reali-
zujtcych zadania publiczne (Dz.U. z 2005 r. nr 64 poz. 565) wraz z rozporztdze-
niem Rady Ministréw z dnia 12 kwietnia 2012 r. w sprawie Krajowych Ram
Interoperacyjnotci, minimalnych wymagar dla rejestréw publicznych i wy-
miany informacji w postaci elektronicznej oraz minimalnych wymagan dla sy-
stemoéw teleinformatycznych (Dz. U. z 2012 r. poz. 526);

— ustawa z dnia 4 marca 2010 r. o infrastrukturze informacji przestrzennej (Dz. U.
z 2010 r. nr 76 poz. 489)".

W tym kontekecie warto wspomnieg tak¢ e o katalogu 5 przewodnich za’o;efi
INSPIRE?, ktére béd® rownie;, stanowiz wytyczne dla wykonawcdw systemow
informacji przestrzennej:

— infrastruktury informacji przestrzennej w pafistwach cz*onkowskich powin-
ny byz zaprojektowane tak, aby zapewniz przechowywanie, udostépnianie
oraz utrzymywanie danych;

— powinno byz mog liwe 31czenie w jednolity sposéb danych przestrzennych po-
chodzcych z ro,nych Yrode® we Wspdlnocie i wspolne korzystanie z nich
przez wielu ugytkownikow i wiele aplikacji;

— mogliwe powinno bya wspdélne korzystanie z danych przestrzennych zgroma-
dzonych najednym szczeblu organow publicznych przez inne organy publicz-
ne;

— dane przestrzenne powinny byz udostépniane na warunkach, ktére nie ogra-
niczaj® bezzasadnie ich szerokiego wykorzystywania;

15 Jest to architektura typu klient — serwer, w ktorej interfejs ugytkownika (warstwa prezentacji),

przetwarzanie danych (warstwa logiki biznesowej) i sk?adowanie danych (warstwa danych) st roz-
wijane w postaci oddzielnych modu3éw (Z. FryYlewicz, M. Kwieciefi, Komponentowe podgjecie do pro-
jektowania i implementacji aplikacji internetowych, e-Informatyka.pl, http://www.e-informatyka.pl/
wiki/Komponentowe_podej%C5%9Bcie_do_projektowania_i_implementacji_aplikacji_interneto-
wych [dostép: 28.12.2012 r.], s. 2-4).

Model-Widok-Kontroler (ang. Model-View-Controller) to architektoniczny wzorzec projektowy do
organizowania struktury aplikacji posiadajicych graficzne interfejsy u¢ytkownika. Sk3ada sié on
z modelu, bédcego reprezentacj logiki biznesowej; widoku — opisu metod wyewietlania modelu
w ramach interfejsu u¢ytkownika; kontrolera — obejmuje mechanizmy przyjmujice dane wejecio-
we od ugytkownika i wywoluje aktualizacje modelu i odewiecanie widoku (Z. FryYlewicz,
M. Kwieciefi, Komponentowe podejecie..., s. 3).

Niniejsza ustawa implementuje Dyrektywé 2007/2/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 14
marca 2007 r. ustanawiajica infrastrukturé informacji przestrzennej we Wspoélnocie Europejskiej
(INSPIRE) (Dz. U. UE L z 2007 r. Nr 108, s. 1).

Infrastruktura Informacji Przestrzennej we Wspdélnocie Europejskiej (ang. Infrastructure for Spatial
Information in the European Community).

16

17

18
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— powinno 3atwo daz sié wyszukaz dostépne dane przestrzenne, oceniz ich przy-
datnoez dla okretlonego celu oraz poznaz warunki dotyczce ich wykorzysty-
wania™.

Budowane aplikacje powinny u¢iywagz architektury bazujtcej na komponen-
tach, ktéra pozwoli zachowag elastycznoez i skalowalnoez wprowadzanych roz-
wilzaf. Dziéki takiemu podejeciu do implementacji wybranych funkcjonalnogci
mo¢na tak¢e wykorzystywaz usiugi dostépne w modelu Cloud Computing?®.
Z racji specyfiki omawianych w tym artykule projektéw ich cykl ¢ycia powinien
byz oparty o metodyki zwinne (ang. agile software development), np. SCRUM, po-
niewa¢, zapewniajt one sprawniejszt i szybsz2 realizacjé tego rodzaju przedsié-
wziéz bez nadmiernych obcit;efi zwitzanych z prowadzeniem projektu oraz za-
pewniajt cielejszt wspdipracé z interesariuszami?t,

Z punktu widzenia projektantow systemu informacji przestrzennej, zawie-
rajicego dane o atrakcjach turystycznych w regionie, du¢® wartoez przedstawiajt
dane ujéte w rejestrze zabytkéw oraz krajowej, wojewddzkich i gminnych ewi-
dencji zabytkéw??. Z satysfakcj® nale;y wspomnieg, ;e coraz czéeciej te rejestry
publiczne s* prowadzone w systemach teleinformatycznych i z uwzglédnieniem
zalocefi dyrektywy INSPIRE.

Przyk3adami systemow informacji przestrzennej udostépniajicych informa-
cje o walorach turystycznych regionu st nastépujice przedsiéwziécia:

— Mapa atrakcji turystycznych w Helu — helskie fortyfikacje — http://maps.bio-
nik.pl/

Aplikacja zosta’a realizowana w ramach interdyscyplinarnego projektu Ko%a
Naukowego Forum Prawa Publicznego WPIA UKSW pt. ,,eFORT - Elektroniczna
Mapa Fortyfikacji Helskich”. Jest to interaktywna elektroniczna mapa helskich
fortyfikacji, ktéra umogliwia wygodny dostép do informacji o obiektach turysty-
cznych gminy Hel m.in. za pomoc?® urztdzefi mobilnych. Rozwilzanie to zosta’o
oparte o bezp3atne i powszechnie wykorzystywane technologie (Google Maps
API, AJAX, PHP, KML). Jego konstrukcja jest skalowalna i pozwala na dalsze roz-
szerzanie funkcjonalnocci tej aplikacji.

10 Ramy prawne — dyrektywa INSPIRE, http://www.geoportal.gov.pl/index.php?option=com_con-

tent&view=4article&id=7&Itemid=20 [dostép: 29.12.2012 r.

J. "elifiski, Cloud Computing to architektura systemu, http:/it-consulting.pl/autoinstalator/word-
press/2011/10/11/cloud-computing-to-architektura-systemu/ [dostép: 28.12.012].

M. Mitosz, M. Borys., M. Plechawska-Wajcik, Wspé3czesne technologie informatyczne — metodyki zwinne
wytwarzania oprogramowania, Lublin 2011, s. 7.

S1 one prowadzone na podstawie przepiséw zawartych w rozdziale 2 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r.
0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2003 r. Nr 162 poz. 1568) oraz Rozporzidze-
niu Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia re-
jestru zabytkdw, krajowej, wojewddzkiej i gminnej ewidencji zabytkéw oraz krajowego wykazu
zabytkow skradzionych lub wywiezionych za granicé niezgodnie z prawem (Dz. U. 22011 r. Nr 113
poz. 661).

20
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— Zabytki Mifiska Mazowieckiego — http://zabytkiminsk.igeomap.pl

Jest to wortal zawierajicy informacje o zabytkach powiatu mifiskiego wraz
z interaktywn® map? ich rozmieszczenia na tym obszarze. System ten zosta® wy-
konany w ramach projektu studenckiego realizowanego na Wydziale Geodezji
i Kartografii Politechniki Warszawskiej.
— Bory Tucholskie — w labiryntach natury — http://www.it.tuchola.pl/strony/

mapa-atrakcji-turystycznych

Strona internetowa Informacji Turystycznej powiatu tucholskiego zosta3a
zbudowana w ramach projektu ,,Kampania promocyjna produktéw turystycz-
nych Boréw Tucholskich” realizowanego przez Towarzystwo Rozwoju Regional-
nego ,,Promocja Boréw Tucholskich”. Zadanie to dofinansowano ze grodkéw Sa-
morztdu Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego. Jego podstawowym celem jest
promocja lokalnych produktéw turystycznych poprzez modernizacjé strony in-
ternetowej www.it.tuchola.pl, ktéra pozwoli zainteresowanym internautom za-
poznag sié z produktami turystycznymi regionu Boréw Tucholskich i zachéci ich
do odwiedzania tych okolic. Strona prowadzona jest przez Starostwo Powiatowe
w Tucholi.

Zaprezentowane przykdady zrealizowanych projektéw pokazujt, ;e nawet
proste systemy tego rodzaju pozwalaj® na znaczice zwiékszenie dostépnoeci in-
formacji o najwa¢niejszych atrakcjach turystycznych konkretnego regionu.

3. Proponowane Yrod3a finansowania dla podejmowanych
przedsiéwziéz

Omawiane w ramach tego artykudu przedsiéwziécia mog* byz przede wszy-
stkim finansowane ze erodkéw jednostek samorzidu terytorialnego przeznacza-
nych na realizacjé zadafi wiasnych. Bud¢etowa rzeczywistoez publicznego sekto-
ra w wielu wypadkach mo¢e nie pozwoliz jednak na udYwigniécie cié;arow
zwitlzanych z przygotowaniem projektu i budow? systemu informacji prze-
strzennej wspierajicego promocjé waloréw turystycznych regionu. Trzeba zatem
poszukiwaz dodatkowych Yrode® finansowania omawianych inicjatyw.

W zwitzku z integracj* Polski z UE pojawi®y sié nowe, nieznane wczeegniej, in-
strumenty finansowe pozwalajce na wykonanie ré;,norodnych projektow reali-
zujtcych, zao¢i0ne przez Komisjé Europejskt, cele mieszczce sié w granicach po-
lityk UE.

Problematyka zwilzana z organizacjt i zasadami finansowania przedsiéwziég
przez europejskie fundusze strukturalne i Fundusz Spdjnocci zostala uregulowa-
na na poziomie Unii Europejskiej w rozporztdzeniu Rady (WE) nr 1083/2006
z dnia 11 lipca 2006 r. Ustanawi3o ono ogdélne przepisy dotyczice Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Sposecznego oraz
Funduszu Spojnocci i uchylajice rozporzidzenie (WE) nr 1260/1999%. W Polsce
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zae kwestie te zostaly uszczegdiowione w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasa-

dach prowadzenia polityki rozwoju?. Podstawowymi instrumentami realizacji

uregulowanej w tych aktach polityki spéjnoeci s* programy operacyjne®, ktérych
definicjé mo¢na odnaleYz w art. 2 pkt 1 rozporztdzenia (WE) nr 1083/2006 — st to
dokumenty przed3o¢one przez pafistwo czionkowskie i przyjéte przez Komisjé

Europejskt, okreclajice strategie rozwoju wraz ze spojnym zestawem prioryte-

tow, ktére majt byz ositgniéte z pomoct funduszy strukturalnych i Funduszu

Spojnoeci lub, w przypadku celu Konwergencja, z pomoc® Funduszu Spojnogci

i EFRR.

Budowa innowacyjnych usiug opartych na wortalach turystycznych i syste-
mach informacji przestrzennej, wykorzystywanych do promocji waloréw tury-
stycznych regionu, mo¢e byz wspierana nastépujicymi instrumentami polityki
spdjnocci na lata 2007-2013:

— Regionalne Programy Operacyjne — s ,programami stworzonymi do zarz?*-
dzania erodkami finansowymi przeznaczonymi na wsparcie poszczegélnych
regionéw kraju w takich dziedzinach, jak: transport, energia, innowacja
i przedsiébiorczoeg, infrastruktura spo®eczna, ochrona erodowiska, spo3eczefi-
stwo informacyjne, rewitalizacja (rozwoj regionéw), turystyka, kultura, ener-
gia oraz potencjad instytucji i administracji”. W Polsce uruchomiono 16 RPO —
ka¢de wojewoOdztwo posiada odrébny instrument tego rodzaju. Zarztdzanie
tymi programami odbywa sié zgodnie z zasad® subsydiarnoeci, stanowilc
przyk3ad decentralizacji zarz1dzania procesami rozwojowymi”.

— Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka—w ramach 6 osi priorytetowej
»Polska gospodarka na rynku miédzynarodowym” s® wspierane przedsié-
wziécia zwilzane z rozwojem usiug turystycznych, czego efektem ma bya
wzrost ruchu turystycznego i gospodarczej atrakcyjnoeci Polski*’. Béd to m.in.
dzialania promujlce najwag¢niejsze atrakcje turystyczne naszego kraju, takie
jak: ,,przygotowanie i prowadzenie kampanii promocyjnych w Polsce i za gra-
nict, tworzenie systemow identyfikacji wizualnej, a takie dzia*ania zmie-

2 Dz.U.UELz2006r. nr210, s. 25; przepisy szczegoblne dotyczice poszczegdlnych funduszy zostaly

ustanowione w nastépujtcych aktach: rozporztdzeniu (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskie-
go i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchy-
lajice rozporzidzenie (WE) nr 1783/1999 (Dz. U. UE L z 2006 r. nr 210, s. 1), rozporztdzeniu (WE)
nr 1081/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Fun-
duszu Spo®ecznego i uchylajice rozporzidzenie (WE) nr 1784/1999 (Dz. U. UE L z 2006 r. nr 210,
s. 12), rozporzidzeniu Rady (WE) nr 1084/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiaj'ce Fundusz Spoj-
noeci i uchylajce rozporztdzenie (WE) nr 1164/94 (Dz. U. UE L z 2006 r. Nr 210, poz. 79).

2 Dz.U. 22009 . nr 84 poz. 712 j.t.

% Cele polityki spéjnoeci — na czym polega polityka spojnoeci Unii Europejskiej?, http://www.funduszeeu-

ropejskie.gov.pl/wstepdofunduszyeuropejskich/strony/celepolitykispojnosci.aspx [dostép: 29.12.2012].

Organizacja Programéw Regionalnych, http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/RPO/Aktualnos-

ci/Strony/default.aspx#zakladka=3&strona=1 [dostép: 29.12.2012].

Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka 2007-2013, grudziefi 2011, http://www.poig.gov.

pl/Dokumenty/Lists/Dokumenty%20programowe/Attachments/116/Program_Innowacyjna_Go-

spodarka_zatwierdzony_przez_KE_22122011.pdf [dostép: 29.12.2012], s. 120.

26

27

140 Disputatio — Numer XVII



Aspekty praktyczne wykorzystania systemow informacji przestrzenne;j...

rzajice do usprawnienia systemu zarztdzania turystyk® w Polsce, tj. badania
ruchu turystycznego, badania marketingowe produktéw turystycznych, ogél-
nopolski system informacji turystycznej i rezerwacji miejsc””".

— Program Operacyjny Rozwaj Polski Wschodniej — w ramach 5 osi prioryteto-
wej ,,Zrownowa¢ony rozwoj potencjadu turystycznego opartego o warunki na-
turalne” realizowane s przedsiéwziécia, ktorych celem jest zwiékszenie roli
zrownowagonej turystyki w gospodarczym rozwoju makroregionu. Finanso-
waniem bédzie objéty m.in. projekt dotycz1cy promocji tras rowerowych Pol-
ski Wschodniej, w ramach ktérego béd* finansowane dzialania polegajice
m.in. na stworzeniu systemu identyfikacji wizualnej, zaplanowaniu i realizacji
dzia*afi informacyjno-promocyjnych, zaprojektowaniu, zbudowaniu oraz
zarzdzaniu portalem internetowym dla ugytkownikow tras™.

— Programy Operacyjne Europejskiej Wsp63pracy Terytorialnej stu¢,* rozwojowi
transgranicznej dzia®alnoeci 0 wymiarze gospodarczym, spo3ecznym i erodo-
wiskowym przez wspdlne strategie na rzecz zréwnowa¢0onego rozwoju tery-
torialnego, m.in. przez wspieranie turystyki; rozwoj wspé3pracy, zdolnoceci
oraz wspélnego wykorzystywania infrastruktur w sektorze turystyki*.

Poza instrumentami finansowymi Unii Europejskiej s* dostépne krajowe in-
strumenty wsparcia realizacji zadaf publicznych z zakresu turystyki — przyksa-
dem jest otwarty konkurs ofert og2aszany corocznie przez Departament Turystyki
Ministerstwa Sportu i Turystyki. Planowane jest m.in. wsparcie dla dzia®af popu-
laryzujice turystyké krajow?, obejmujict przedsiéwziécia zwitzane z 50-leciem
systemu informacji turystycznej®.

Jak ju¢ wczeeniej wspomniano, budowa systemu informacji przestrzennej
i wortalu turystycznego mo¢e bya realizowana w ramach partnerstwa publiczno-
-prywatnego, ktérego przedmiotem jest wykonanie okre¢lonego przedsiéwziécia
opartego na podziale zadaf i ryzyk pomiédzy podmiotem publicznym i partne-
rem prywatnym (art. 1 st. 2 u.p.p.p.). Niebagateln rolé odgrywa réwnie; mogli-
wWOeEg zaangasowania kapita®u prywatnego w realizacjé inwestycji o powszech-
nym znaczeniu, a co za tym idzie — zmniejszenia wydatkow publicznych®.

28

% Program Operacyjny Innowacyjna..., s. 122.

Program Operacyjny Rozwoj Polski Wschodniej 2007-2013, czerwiec 2012, http://www.polskaws-
chodnia.gov.pl/Dokumenty/Lists/Dokumenty%20programowe/Attach-
ments/87/PORPW_280612.pdf [dostép: 29.12.2012], s. 102-104.

Zgodnie z art. 6 pkt 1 lit. a i e rozporztdzenia (WE) nr 1080/2006.

OGEOSZENIE Ministerstwo Sportu i Turystyki Departament Turystyki ogasza otwarty konkurs
ofert na realizacjé zadafi publicznych z zakresu turystyki na rok 2013, http://bip.msit.gov.pl/portal/
bip/151/995/Departament_Turystyki_Ministerstwa_Sportu_i_Turystyki_oglasza_otwarty _kon- kurs_
of.html [dostép: 15.12.2012].

T. Skoczyiiski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Praktyczny komentarz, Warszawa 2011,
S. 22.
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Podsumowanie

W artykule tym przeprowadzono rozwa¢iania dotyczice praktycznych
aspektow wykorzystania systemow informacji przestrzennej dla promocji
waloréw turystycznych regionu. Wydaje sié, ¢e takie podejecie do tej klasy
aplikacji jest dzie atrakcyjn® alternatyw® lub uzupe3nieniem tradycyjnych
systemodw informacji turystycznej i typowych kampanii promocyjnych ze wzglédu
na ni¢sze koszty wdrosenia i utrzymania, *atwoeg implementacji, powszechny
dostép oraz perspektywy uzyskania nowych funkcjonalnoeci w zwitzku z dyna-
micznym rozwojem technologii informacyjno-komunikacyjnych.

Practical aspects of using GIS for promotion of touristic values in a region
(Summary)

Geographic information systems based on opportunities of new information and com-
munication technologies are the main alternative for traditional analog and paper based so-
lutions. The market of applications based on electronic maps is growing rapidly, so the
public sector institutions should use most useful experiences and adapt it for the public
projects, especially relating to promotion of touristic values in a region. This article talks
about practical and main legal, technical and financial aspects of local GIS which are being
created and supported by the local government.

The legal aspects of this subject is based on provisions of The commune self-government
Act from 8 March 1990 (article 7), The district self-government Act from 5 June 1998 (article 4)
and The province self-government Act from 5 June 1998 (articles 4 and 14). The indicated articles
talk about refer to tourism support and promotion of a region. These are competences of lo-
cal self-government which are the legal ground for tourist information projects based on ICT
and GIS solutions. Also self-government can realize this kind of projects in a union of com-
munes and districts, co-operation with NGO-s or in a public-private partnership.

The second part of the article relates to the basic technical aspects of local and simple
GIS. The Geographic information system is a system designed to capture, store, manipu-
late, analyze, manage, and present all types of geospatial data. The spatial data is the data or
information that identifies the geographic location of features and boundaries on Earth. At
present, this type of solutions are based on modern data standards as well as hardware and
software technologies. Except closed standards and utilities we can use global, free and
open standards (e.g. OGC standards such as KML, WMS) and software tools (e.g. Open-
StreetMap, MapServer, OpenLayers) based on open source license (e.g. GPL, LGPL,
Apache License). An open standard is a non-proprietary protocol or specification governed
by an organization open to all who wish to join. Except interoperability it also good choice
for economical reasons, especially for a lower budget of local self-government institutions
and projects. GIS solutions should be implemented in The three-tier architecture and MVC
software architecture pattern. This kind of project could be realized in compliance with best
practices and iterative and incremental agile software development framework for manag-
ing software projects, like a SCRUM. In addition, some of functionalities in local GIS solu-
tion can use utilities delivered in cloud computing model. Every project should be also
compliant with the legal obligations, such as INSPIRE principles. Examples of a kind of sim-
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ple local GIS solutions connected with tourist information module are: Tourist information
— eFORT project (http://maps.bionik.pl/), Minsk Mazowiecki monuments (http://zabyt-
kiminsk.igeomap.pl), Bory Tucholskie — in a labyrinth of nature (http://www.it.tuchola.pl/
strony/mapa-atrakcji-turystycznych).

The last part of article presents main types of financial instruments which can be useful
for funding of GIS and tourist information systems in a local self-government. A most
important financial instruments for local projects are EU Structural Funds and Cohesion
Fund.
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MATEUSZ BADOWSKI*

Geodezja, kartografia i geoinformacja
w Republice Federalnej Niemiec!

Wprowadzenie

Geodezja i kartografia znajduj? sié z jednej strony ,,na rozdrosu” pomiédzy
prawem i technik®, choz oba aspekty nale;y traktowaz jako komplementarne.
Dziedzina ta jest doskona’ym przyki®adem na koniecznoez prowadzenia inter-
dyscyplinarnych badafi. Jednak¢ e aspekty prawne geodezji i kartografii w Repu-
blice Federalnej Niemiec nie wydaj? sié byz nadto interesujice dla niemieckiej ju-
rysprudencji. Ewiadczy o tym fakt znikomej iloeci ca’oeciowych, aktualnych
pozycji ksit¢kowych czy artykudéw poewiéconych tej tematyce. Jedynie kwestie
zwilzane z geoinformacjt, szczegolnie w odniesieniu do ochrony danych osobo-
wych, wydajt sié wzbudzaz wiécej emocji, choz i tak przede wszystkim
w Yrédsach internetowych. Tematyka zwilzana z geoinformacj® jest uznawana
bowiem za element nowoczesnotci, na co wskazuje np. ju¢ sam tytu® podstawo-
wej broszury wydawanej przez Miédzyministerlialn® Komisjé ds. Geoinformacji
pt. ,,Geoinformacje i nowoczesne Pafistwo™2. Zainteresowanie w przypadku geo-
dezji i kartografii jest skierowane raczej na kwestie techniczne, i to one s* zdecy-
dowanie czégciej przedmiotem badafi niemieckiej nauki.

W niniejszej publikacji zosta®a przedstawiona pokrdétce terminologia majica
zwilzek z opisan® wyqej dziedzin®, problemy kompetencyjne oraz podjéte kroki
w celu zagwarantowania spéjnoeci prawnej i technicznej systemow geodezyj-
nych w ca’ych federalnych Niemczech. W dalszej czéeci zosta’a zaprezentowana

*

Mgr Mateusz Badowski — pracownik naukowy w European Legal Studies Institute na Wydziale
Prawa Uniwersytetu w Osnabrick, wyk3adowca na Uniwersytecie w Bielefeld.

1 Stanna25.01.2012r.

2 Geoinformacje s* uznawane za konieczn podstawé us3ug ewiadczonych przez jednostki admini-
stracji publicznej dla spo’eczefistwa (Geoinformationen und moderner Staat. Eine Informationss-
chrift des Interministeriellen Ausschusses flir Geoinformationswesen (IMAGI), s. 5, http://www.
imagi.de/download/flyer_broschueren/Geoinfomodernerstaat.pdf).
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organizacja niemieckiej su¢by geodezyjnej i kartograficznej, jak i podstawowe
regulacje prawne dotyczce tej dziedziny prawa publicznego. Opracowanie od-
nosi sié przede wszystkim do problematyki geodezji (miernictwa, niem. Vermes-
sung/Vermessungswesen), bowiem kartografia jest traktowana poniekd jako jej
czéez sk®adowa zar6wno w aktach prawnych?, jak i w literaturze przedmiotu®.
Sttd w nazwach poszczeg6lnych ustaw geodezyjnych w Krajach Zwilzkowych,
je¢eli pojawia sié dodatkowy czion (obok geodezji — niem. Vermessung), to wska-
zuje on raczej na kataster nieruchomocci (w 6 z 16 ustaw Krajow Zwilzkowych)®,
b1dY geoinformacjé (w 5 z 16 ustaw Krajow Zwilzkowych)s, ni¢ na kartografié
jako materié regulowan?, ktdra nie zosta2a wymieniona w nazwie ¢adnej z ustaw
w Krajach Zwitzkowych. Mimo to przyk3adowo urzid odpowiedzialny za oma-
wiane kwestie na szczeblu federalnym nosi nazwé Federalnego Urzédu Kartogra-
fii i Geodezji (Bundesamt fiir Kartographie und Geodéasie — BKG).

1. Terminologia

Zgodnie z klasyczn® definicj® Friedricha Roberta Helmerta z 1880 r., ktéra
zdaniem niemieckich autoréw nadal zachowa3a swojt aktualnogz, geodezja
(niem. Geodésie) to ,,nauka o pomiarze i odwzorowaniu powierzchni ziemskiej”.
Do geodezji w szerszym znaczeniu zalicza sié réwnie;, nauki geolokacyjne oraz
ingynieryjne, w tym nawigacjé i geomatyké’. Geodezjé mo¢na podzieliz na trzy
obszary ze wzglédu na rodzaj dokonywanych pomiaréw, ktére wzajemnie na sie-
bie wp3ywajt:

— pomiary ziemi (tzw. geodezja globalna) — odpowiadaj® na pytania odnognie do
formy i rozmiaréw ziemi, jej po®o¢enia i zewnétrznego pola grawitacyjnego.
Tego rodzaju pomiary odpowiadaj® w niemieckiej literaturze tzw. wy; szej ge-
odezji (hdhere Geodésie);

— pomiary I*dowe — obejmujt obszar i pole grawitacyjne okreclonego regionu
(kraju, kontynentu), w pomiarach tego rodzaju krzywizna ziemi, jak i pole gra-

Por. np. treez § 3 ust. 1 ustawy w Badenii-Wirtembergii (Vermessungsgesetz flir Baden-Wurttem-
berg (VermG) z 1.7, 2004, GBI, s. 469, 509.

GroRBmann piszic, i;, usiugi z zakresu geodezji (Vermessung) nale; do nieodzownych zadaf pafi-
stwa i dla podkreelenia trafnoeci tej teorii u¢ywa sformudowania, i¢, ,mapa i pafistwo id* w parze”
(W. Grolmann, Niederséchsische Vermessungsgeschichte im 18. und 19. Jahrhundert, [w ] C. Friedrich
Gauss, C.F. GauR, und die Landesvermessung in Niedersachsen Niedersachsische Vermessungs- und Kata-
sterverwaltung, Hanower 1955, s. 17-59, 18). Obowilzek spoczywajlcy na organach wsadzy pafi-
stwowej zwilzany z geodezjt jest réwnie;, wymieniony np. w § 1 ust. 1 ustawy geodezyjnej
w Dolnej Saksonii (Niederschachsisches Gesetz Uber das amtliche Vermessungswesen (NvermG)
z12.12.2002 r., GVBI, 2003 s. 5).

Ma to miejsce w nastépujicych Krajach Zwilzkowych: Brandenburgia, Bawaria, Nadrenia P63noc-
na-Westfalia, Saksonia, Saara, Szlezwik-Holsztyn.

Ma to miejsce w nastépujicych Krajach Zwilzkowych: Brema, Hesja, Saksonia Anhalt, Meklemburgia
Pomorze-Przednie, Turyngia. Jednak¢e u¢ycie w nazwie odniesienia do geoinformacji nie oznacza
automatycznie implementacji dyrektywy INSPIRE (2007/2/WE z 14.03.2007) w tej ustawie.

W. Torge, Geodasie, wyd. 2, Walter de Gryuyer GmbH, Berlin 2003, s. 1.

146 Disputatio — Numer XVII



Geodezja, kartografia i geoinformacja w Republice Federalnej Niemiec

witacyjne musz?t zostaz uwzglédnione. Tego rodzaju pomiary réwnie¢, W nie-
mieckiej literaturze s uznawane za tzw. wy¢szt geodezjé (niem. hohere
Geodasie);

— pomiary jednostkowe (pomiary topograficzne, katastralne, ingynieryjne) —
ujawniajt szczegdiow? formé powierzchni ziemskiej. Przy dokonywaniu tego
rodzaju pomiaréw lokalnych zazwyczaj zarowno krzywizna ziemi, jak i pole
grawitacyjne mog? zostaz pominiéte. W niemieckiej literaturze ten rodzaj po-
miaréw uznawany jest za ,,geodezjé ni¢gsz1” (niem. niedere Geodasie), czyli tzw.
mirernictwo (niem. Vermessungskunde)®.

Inaczej mowilc, geodezja w znaczeniu miernictwa (niem. Vermessungskunde,
Vermessungswesen, Vermessung) to nadrzédna nazwa dla wszystkich czynnogci
geodezyjnych (mierniczych) prowadzonych zaréwno w ramach wiadztwa pafi-
stwowedo, jak i prywatnie, ich wykonywanie oraz podmioty zobowitzane do ich
wykonywania®. O ile wszystkie sk3adniki geodezji podlegaj® resimowi prawa
publicznego, mowa jest o geodezji publicznej.

Uwzglédniajtc strukturé zadan, niemiecka su¢ba geodezyjna jest podzielona
na publicznt i prywatn. Pomiary dokonywane w ramach publicznej geodezji
wykonywane s w ramach dziaalnoeci jednostek publicznych. Najczécciej béd
to wiacciwe miejscowo urzédy geodezyjne i pracujicy naich zlecenie ,,publicznie
powosani ingynierowie geodezji” (niem. Offentlich bestellte Vermessungsingenieure)
— wtedy méwimy o tzw. geodezji urzédowej. Celem w tym przypadku jest uzy-
skanie pomiaréw o charakterze publiczno-prawnym?®.,

Publicznie powo3ani in¢ynierowie geodezji to wolny zawdd. Wykonujicy go
geodeci ciesz® sié uprawnieniami w3adczymi pafistwa i w znaczeniu funkcjonal-
nym s jednostkami administracji publicznej. Do ich zadafi nale¢y przede wszy-
stkim dokonywanie pomiaréw katastralnych i wystawianie dokumentéw po-
ewiadczajicych stany faktyczne, dokonywanie pomiarow in¢gynieryjnych,
planowanie i ocena projektow budowlanych. Obecnie na terenie calych Niemiec
znajduje sié ok. 1500 publicznie powo3anych ingynieréw geodezji?. Ich liczba jest,
w stosunku do liczby mieszkaficow i w zalei nocci od Kraju Zwilzkowego, bardzo
zréinicowana®s,

Torge, Geodasie..., s. 1-2.

H. Sodan, Vermessungskompetenzen fur behdrdliche Vermessungsstellen zur Erfullung eigener Aufgaben.
Rechtsprobleme im amtlichen Vermessungswesen, Duncker & Humblot, Berlin 2008, s. 17.

Sodan, Vermessungskompetenzen..., s. 17.

Wissenswertes Uber das amtliche deutsche Vermessungswesen, wyd. 2, Magdeburg 2007, s. 4-5, http://
www.adv-online.de/icc/extdeu/binarywriterservlet?imgUid=77820385-2b54-5611-a3b2-1718a43-
8adlb&uBasVariant=11111111-1111-1111-1111-111111111111&isDownload=true.
http://bdvi.de/de/oebvi/berufsbild.

P. Hartmann, Aus der Praxis eines Offentlich bestellten Vermessungsingenieurs, ,,Vermessung Branden-
burg“ 2008, z. 2, s. 28-36, 29, http://www.geobasis-bb.de/GeoPortall/produkte/verm_bb/pdf/
2_08_Hartmann_28-36.pdf.
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Do publicznej geodezji zalicza sié rownie, tzw. geodezjé naukow?, wykony-
wan® w celach naukowych najczéeciej przez szkody wy;sze btdY powos3ane do
tego instytucje'.

Tzw. geodezja prywatna funkcjonuje w ramach prawa prywatnego, dokona-
ne pomiary nie maj* mocy publiczno-prawnej, wykonywane st przez ingynierow
geodezji pe3nitcych wolny zawod lub przez biura geodezyjne’®. W ca3ej niemiec-
kiej publicznej s*u¢bie geodezyjnej dzia®a ok. 50 000 pracownikdéw merytorycz-
nych, przede wszystkim jako pesonel jednostek administracji publicznej. Oko®o
2/3 z kadry merytorycznej zajmuje sié pomiarami geodezyjnymi i katastralnymi
w ramach dziaalnoeci publiczno-prawnej pafistwale.

Wraz z rozwojem i potrzebami spo3eczefistwa informacyjnego i komunikacyj-
nego, jak i dzia*afi zwilzanych z wprowadzaniem zasad eGovernment, zosta’
rozszerzony zakres prac publicznej administracji geodezyjnej. Do istniejicych ju¢,
klasycznych zadaf geodezyjnych i kartograficznych oraz obowilzkéw zwitlza-
nych z prowadzeniem katastru nieruchomoteci dosz3y zobowilzania zwilzane
z zapewnieniem spoéjnoeci w dziedzinie geoinformacji. Ju¢, w 2004 r. Kummer
pisas, i¢, ,niemiecka geodezja przeksztascida sié w geodezjé i geoinformacjé”*’. Pro-
ces ten ukazuje réwnie; materia niektorych ustaw ,,geodezyjnych”, do ktorych
zostady wprowadzone przepisy dotycz1ce geoinformacji jeszcze przed uzyskaniem
wag¢ noeci dyrektywy INSPIRE. Wejecie w ¢ycie INSPIRE w bardzo zré¢;nicowany
sposob wpdynéo na ustawodawstwo z zakresu geodezji. Mo¢na zaobserwowagz
nastépujice modele zar6wno polegajice naistnieniu odrébnych ustaw ,,geodezy-
jnych” i ,,geoinformacyjnych” (mia% to miejsce w wiékszoeci Krajow Zwilzko-
wych)®, jak i po1lczenie obu materii w jednej ustawie. Do tej ostatniej grupy mog,-
na zaliczya Hesjé — ustawa o publicznej geodezji i geoinformacji z dnia 6 czerwca
2007 r.*® oraz Meklemburgié-Pomorze Wschodnie — ustawa o urzédowej geoinfor-
macji i geodezji z dnia 16 grudnia 2010 r.?° Interesuj*ca sytuacja mia%a miejsce na-
tomiast w Brandenburgii, gdzie przymus implementacji dyrektywy INSPIRE
spowodowas wy?lczenie z brandenburskiej ustawy geodezyjnej?! materii podstawo-

14 Wissenswertes..., s. 5, przyk3adowa lista tego rodzaju instytucji w ro;,nych krajach: Torge, Geodzie...,

s. 12-13.

Wissenswertes..., s. 5.

Ibidem, s. 5.

Ibidem, s. 7.

Tabela przedstawiajica wszystkie ustawy implementujice dyrektywé INSPIRE do niemieckiego
porzidku prawnego wraz z odnoenikami do poszczegélnych ustaw oraz dat® ich wejecia w ¢ycie
oraz odnoenik do porozumienia pomiédzy wiadzami federacji i Krajow Zwitzkowych o wspélnej
budowie i dzia®aniu infrastruktury informacji przestrzennej w Niemczech, znajduje sié pod adre-
sem: http://www.geoportal.de/DE/GDI-DE/INSPIRE/Direktive/direktive.html?lang=de.
Hessisches Gesetz tber das 6ffentliche Vermessungs- und Geoinformationswesen (Hessisches Ver-
messungs- und Geoinformationsgesetz - HVGG) z 6.06.2007, GVBI, | 2007, s. 548.

Gesetz Uber das amtliche Geoinformations- und Vermessungswesen (Geoinformations- und
Vermessungsgesetz - GeoVermG M-V) z 16.12.2010; GVOBI, M-V 2010, s. 713.

Gesetz Uber das amtliche Vermessungswesen im Land Brandenburg (Brandenburgisches Vermes-
sungsgesetz — BbgVermG) z 27.05.2009, GVBI, |1 2009, s. 166.
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wej czéeci dotyczicej geoinformacji i wydanie nowej ustawy geoinformacyj-
nej?. Do innych Krajow Zwitzkowych, w ktdrych co najmniej czéez materii usta-
wowej odnosi sié do geoinformacji i znajduje sié ona nawet w tytule ustawy geo-
dezyjnej, ale zdecydowano o wydaniu nowej ustawy implementujicej INSPIRE,
nale;® jeszcze Saksonia-Anhalt?® oraz Turyngia®.

Do najwa¢ niejszych zadaf geodezji niemieckiej nale¢y udostépnianie admi-
nistracji publicznej, gospodarce, a tak¢e spo3eczefistwu informacji z zakresu pra-
wa w?3asnoeci oraz geotopograficznych informacji dotyczicych okreelonego
pooienia na calym terytorium RFN, spojnych oraz pewnych prawnie®.

2. Federacja i Kraje Zwitzkowe — kompetencje w dziedzinie
geodezji i kartografii

Zgodnie z art. 20 niemieckiej Ustawy Zasadniczej (GG)?* Niemcy st krajem
zwilzkowym (federacj1)?. Po Il wojnie ewiatowej zastanawiano sié, do jurysdy-
kcji ktorych wiadz — federalnych czy krajow zwitzkowych — majt nale; ez upraw-
nienia w kreowaniu kompetencji geodezyjnych i kartograficznych?. Organizacja
urzédow wiaeciwych do spraw geodezyjnych mo¢e bowiem bya scentralizowana
bdY nie. Mo¢na by zaréwno powo?az konkretny urztd centralny, ktérego zada-
niem by3aby koordynacja prac podleg®ych mu jednostek (zaréwno w pafistwie
unitarnym, jak i federalnym), albo dopuszczalne jest zrezygnowanie z takiego
»g*éwnego” urzédu, co mogioby jednak negatywnie wp3ywag na spdjnotci ca*ego
systemu. W takim przypadku konieczne jest istnienie organizacji lub grupy robo-
czej, a podczas jej obrad mog byaz omawiane kwestie wykraczajlce poza teryto-
rium poszczegoélnych jednostek administracji publicznej (np. konkretnego Kraju
Zwilzkowego).

2 Gesetz Uber die Geodateninfrastruktur im Land Brandenburg (Brandenburgisches Geodateninfra-

strukturgesetz — BbgGDIG) z 13.04.2010, GVBI, | 2010, nr 17.

Vermessungs- und Geoinformationsgesetz Sachsen-Anhalt (VermGeoG LSA) w wersji z 15.09.2004 .,
GVBI, LSA 2004, s. 716.

Thuringer Vermessungs- und Geoinformationsgesetz (ThiurVermGeoG) z 16.12.2008 r., GVBI, 2008,
s. 574.

Wissenswertes..., S. 7.

Na potrzeby niniejszego opracowania wykorzystano z tBumaczenie niemieckiej Ustawy Zasadni-
czej dostépnej na stronach Ambasady Republiki Federalnej Niemiec w Warszawie: http://www.
warschau.diplo.de/contentblob/1710226/Daten/146068/Grundgesetz_dl_PL.pdf.

Mimo, i¢, niemiecka nauka prawa uwaga pojécie ,,federalizmu” za politologiczn® kategorié s3u¢1ct
opisowi zwitzku réwnouprawnionych stron, nie rozré¢niajic czy chodzi o suwerenne pafistwa,
czy pafistwa te zrzek3y sié swojej suwerennotci na rzecz zrzeszajlcego je organu/zwilzku (Bund)
(Huster, Rux, Beckonlinekommentar GG, wyd. 16, stan. na 1.10.2012, art. 20 Rn. 5), w tej publikacji
béd?* one ugywane zamiennie jako synonimy.

U. Gomille, Niederséchsisches Vermessungsgesetz. Kommentar, Komunal- und Schul-Verlag, Wiesbaden
2008, s.36 nb 7.1.

Torge, Geodésie..., s. 13.
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W Niemczech wspomniany urzid wyposasony w kompetencje wsadcze
dziadaby w ramach administracji Federacji. Kwestia ta musia3aby jednak zostaz
explicite w Ustawie Zasadniczej. Natomiast w niemieckiej Ustawie Zasadniczej
kwestia wiaeciwoeci podmiotowej w odniesieniu do geodezji i kartografii nie zo-
stada w ogéle wspomniana. Jednak¢e w zwitlzku z istnieniem domniemania kom-
petencji na rzecz Krajow Zwitzkowych nale;y uznag, i¢, znajduje sié ona w ich kom-
petencji. Bowiem zgodnie z treecit art. 30 GG ,,realizacja uprawniefi w3adzy pafi-
stwowej i wykonywanie zadaf pafistwowych nale;y do w3adz Krajéw Zwilzko-
wych, oile [...] Ustawa Zasadnicza nie stanowi inaczej lub nie dopuszcza innych
regulacji prawnych”. Natomiast ,,Kraje Zwilzkowe posiadaj® uprawnienia usta-
wodawcze, o ile [...] Ustawa Zasadnicza nie nadaje uprawniefi ustawodaw-
czych wiadzom federalnym (art. 70 ust. 1 GG), przy czym ,,podzia3 kompetencji
ustawodawczych miédzy w3adzami federalnymi a krajami zwitzkowymi nasté-
puje zgodnie z przepisami [...] Ustawy Zasadniczej dotyczicymi ustawodawstwa
wy?lcznego i konkurencyjnego (art. 70 ust. 2 GG).

“adne sdowo, ktoére mo¢na przetiumaczyz jako geodezja lub dokonywanie
pomiaréw geodezyjnych (niem. Geodasie, Vermessung, Vermessungswesen, Vermes-
sungskunde), b1dY kartografia (Kartographie) nie jest w ogole u¢yte w Ustawie Za-
sadniczej. Znaczenie tych pojéz nie zawiera sié rownie¢, w ¢adnej kategorii zawar-
tej w art. 73-75 GG, ktdre przyznajt konkretne kompetencje wiadzom federacji.
Ustawa Zasadnicza, zdaniem Schlenkera, nie udziela ¢adnych kompetencji w?3a-
dzom federalnym w zakresie geodezji w odniesieniu do poszczegélnych Krajow
Zwitzkowych®. Chocia¢, w pewnym zakresie wype3nia je w odniesieniu do tery-
torium ca®ych Niemiec (rola Federalnego Urzédu Geodezji i Kartografii zostanie
pokrétce przedstawiona w dalszej czéeci opracowania). Generalne przekazanie
kompetencji geodezyjnych Krajom Zwilzkowym oznacza, i¢, w calocci regulacja
tej tematyki jest im pozostawiona. Zdaniem niemieckiej jurysprudencji rownieg,
natura tej materii nie powoduje, i¢ konieczna by3aby regulacja na szczeblu fede-
ralnym. Schlegtental twierdzi, ;e nie jest to w ;adnym razie ani nieuwaga, ani nie-
dopatrzenie, a jest to raczej przypadek?.. Brickner pisze, i¢, podczas obrad G36w-
nej Komisji Rady Parlamentarnej geodezja by3a wspomniana w trakcie czterech
posiedzefn. Mimo to kompetencja w tej kwestii dla wiadz federalnych nie mogsa
zostaz przeforsowana®. Tym samym réwnie¢, bezsprzecznie geoinformacja nale-
¢y przede wszystkim do kompetencji Krajow Zwilzkowych.3

Ze wzglédu na rozwdj dziedziny, jak® jest geodezja i kartografia, z biegiem
czasu powstady witpliwoeci, czy na pewno kompetencja ustawodawcza naleyy

%0 Gomille, NVermG, s. 36 nb 7.1.

3L Gomille, NVermG, s. 36 nb 7.2.

% Gomille, NVermG, s. 36 nb 7.2.

®¥ o powszechnej akceptacji tego stanu rzeczy ewiadczy rownie;, umowa pomiédzy Federacj* a po-
szczeg6lnymi Krajami Zwitzkowymi w kwestii budowy oraz dzia%ania Infrastruktury Informacji
Przestrzennej w Republice Federalnej Niemiec (http://www.geoportal.de/SharedDocs/Downlo-
ads/DE/GDI-DE/Verwaltungsvereinbarung.pdf?__blob=publicationFile).
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wy3Lcznie do Krajow Zwitzkowych. W 1971 r. na posiedzeniu Bundestagu (czyli
Parlamentu RFN) w dnia 25 czerwca 1971 r. pado pytanie jednego z pos3ow o fe-
deralne kompetencje ustawodawcze w dziedzinie geodezji. OdpowiedY Ministra
Spraw Wewnétrznych w sposéb jednoznaczny odmawia3a uprawniefi wiadzom
federalnym w tym zakresie, argumentujic, i; wiadze te nie widz1 powodu do
ubiegania sié o kompetencjé w dziedzinie geodezji zgodnie z art. 75 GG, o ile inte-
res Federacji, jak i spéjnoez systemu geodezyjnego, bédzie zapewniona®.

Powsta® jednak problem, jak zapewniz wspomnian spéjnocz, gdy ka¢dy
z krajow federalnych ma kompetencje ustawodawcze w tym zakresie. Wyjeciem
by3o stworzenie wspolnej organizacji, ktéra zrzesza®aby i koordynowasa dzialania
Krajow Zwitzkowych w taki sposdb, aby mogliwe by3o wypracowanie odpo-
wiednich rozwilzafi, ktdre gwarantowadyby spéjnoez systemu, jednoczeenie po-
zostawiajtc mog liwie daleko id1ct swobodé ka;,demu z cz*onkdw tej organizacji.
Dla uzyskania wspomnianego celu administracje geodezyjne Krajow Zwilzko-
wych powo3aly Grupé Robocz® Administracji Geodezyjnej Krajow Zwilzkowych
Republiki Federalnej Niemiec (niem. Arbeitsgemeinschaft der Vermessungsverwal-
tungen der Lander der Bundesrepublik Deutschland — AdV)®. Sam proces powstawa-
nia tej Grupy Roboczej by? rownie¢, skomplikowany, przede wszystkim ze wzglé-
du na sytuacjé powojennej Republiki Federalnej Niemiec w polowie XX w., gdy
kraj ten by? de facto okupowany i podzielony na 4 strefy.

Spojnoez rozwilzaf pozostaje do dzisiaj mimo wszystko dugym wyzwaniem,
w szczegolnocci, i¢, istnieje pewnego rodzaju konkurencja miédzy poszczegélny-
mi Krajami Zwilzkowymi. Ze wzglédu na federacyjny charakter Niemiec, istnieje
bowiem przyzwolenie na swoiste ,.eksperymenty” na obszarze poszczegdélnych
Krajow Zwilzkowych i w sytuacji gdy sié one sprawdz, mog¢liwe jest implemen-
towanie ich na terenie ca3ej RFN. Taki sposéb dzialania ma réwnieg, zalety w od-
niesieniu do innowacyjnocci.

Simmerding twierdzi, ¢e przekazanie uprawniefi do federalnego minister-
stwa kompetencji zwilzanych z geodezj* nie odnios®oby ¢adnych korzyeci i nie
ma podstaw do stwierdzenia, i¢ przyniosioby to nowe impulsy rozwoju geode-
zji*. Jednoczeenie znajomoez rzeczy krajow zwitzkowych w zakresie geodezji
zdaniem Schlenkera nie wy31cza calkowicie mog liwoeci przekazania wiadzom fe-
deracji pojedynczych czynnotci geodezyjnych. Dotyczy to tych zadaf, ktére st
ju¢ czéeciami jurysdykcji zleconych wiadzom federacyjnym, st zwilzane z tymi
kompetencjami, btdY z natury rzeczy powinny nale;ez do zakresu w3adz federal-
nych. Przyk3adowo mog? zostaz wymienione zadania geodezyjne zwilzane z ad-
ministracj® federaln® odpowiedzialn® za wody oraz ¢eglugé. Prawnie rzecz
ujmujic, zdaniem Sttobelai Schlenkera organy federalne béd® w takiej sytuacji

3 Gomille, NVermG, s. 36-37 nb 7.2.
® Ibidem.
% Gomille, NVermG, s. 37 nb 7.3.
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dzia3ady jako organy krajow zwitzkowych i béd* w ich strukturé niejako inkorpo-
rowane®.

3. Spéjnoea rozwilzaf technicznych i prawnych

Centralnie kierowana administracja geodezyjna istnia®a na podstawie usta-
wodawstwa Il Rzeszy z 1934 r.® — siu¢ y®a ona praktycznie wy3tcznie celom wo-
jennym. Po wojnie zauwa¢ono potrzebé stworzenia wspélnej administracji geo-
dezyjnej, jednak¢e w oparciu o Kraje Zwilzkowe. By?0 to wiagnie jedyne mog¢ liwe
rozwilzanie, ktore sprawdzi’o sié, dlatego te; postanowiono je do czasOw
wspob3czesnych.

Spojnoez rozwitzaf technicznych i prawnych by3a i pozostaje kluczowym za-
daniem. W celu jej zapewnienia w brytyjskiej strefie okupacyjnej zosta’o
powo?iane do ¢ycia Niemieckie Stowarzyszenie Geodezji (niem. Deutsche Verein
fir Vermessungswesen) utworzone podczas pierwszego konwentu dnia 29 kwiet-
nia 1947 r. W czasie powrotu ze zjazdu trzech cz;onkéw stowarzyszenia postano-
wido zrzeszyz administracjé geodezyjn® rownie; w amerykariskiej strefie okupa-
cyjnej. Ich zdaniem konieczne by3%o powo?anie publicznoprawnego gremium
odpowiedzialnego za spojnoez ca%ej niemieckiej geodezji publicznej. Na tej pod-
stawie zdecydowano sié stworzyz taki organ w amerykanskiej strefie okupacyjnej
dla Bawarii, Hesji oraz czéeci Badenii-Wirtenbergii.

Ta wspdéipraca przyjé3a docelowo formé spotykajicej sié regularnie Grupy
Roboczej Administracji Geodezyjnej Krajow Zwitzkowych Republiki Federalnej
Niemiec (AdV). Do pierwszej konferencji dosz?o w Stuttgarcie 24-25 maja 1948 r.
Na kolejnej konferencji w dniu 27 paYdziernika 1949 r. do3tczysy do tej grupy Kra-
je Zwilzkowe ze strefy brytyjskiej i francuskiej. AdV jest odpowiedzialna za spoj-
notz niemieckiej geodezji®®. W 1952 r. przy®1czydy sié do nich urzédy Berlina Za-
chodniego i Saary w 1957, po zjednoczeniu w 1990 r. takie nowe Kraje
Zwitzkowe. W sk3ad AdV wchodz® ministerstwa Krajow Zwilzkowych odpo-
wiedzialne za geodezjé i kartografié, federalne Ministerstwo Spraw Wewnétrz-
nych, a tak¢e Ministerstwo Komunikacji, Budownictwa oraz Rozwoju Miast.

Do grona goeci naleg* Niemiecka Komisja Geodezyjna (niem. Deutsche
Geodatische Kommission — DGK) jako przedstawiciel nauki oraz Grupa Robocza
Rozwoju Terenow Wiejskich (Arbeitsgemeinschaft Landentwicklung). AdV jest

37
38

Gomille, NVermG, s. 37 nb 7.4.

Gesetz Uber die Neuordnung des Vermessungswesens z 3.07.1934, RGBI 1, s. 534; por. rownie;,
W. Torge, Geschichte der Geodésie in Deutschland, 2. wyd., Walter de Gryuyer GmbH, Berlin 2009,
s. 298-299.

60 Jahre AdV, Tatigkeitsbericht 2007-2008, s. 7, http://www.adv-online.de/icc/extdeu/binarywri-
terservlet?imgUid=367306ba-2d64-5c11-a3b2-1718a438ad1b&uBasVariant=11111111-1111-1111-1111-
111111111111).

Gomille, NVermG, s. 37 nb 7.5.
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podporztdkowana Sta’ej Konferencji Ministrow Spraw Wewnétrznych Krajow
Zwilzkowych, w skiad ktorej wchodzi rownie; Federalne Ministerstwo Spraw
Wewnétrznych*t. Od 1949 r. zacz&% powstawaz grupy robocze w ramach AdV,
miédzy innymi odnoegnie do katastru nieruchomocci, kartografii i topografii*?. Na-
zwa i skrot AdV ma d3ug? tradycjé, dlatego postanowiono je pozostawig w nie-
zmienionej formie. Jednak¢e wspoé3czesny PR w kontekecie politycznym, gospo-
darczym i spo%ecznym — zdaniem samej Grupy Roboczej — wymaga uproszczenia
nazwy, dlatego w tej chwili przyjmuje sié, i, AdV jest skrotem od Amtliches deuts-
ches Vermessungswesen — ,,niemiecka geodezja urzédowa’%.

W 1952 r. zawarto pierwsz® umowé administracyjnt (jest to forma porozu-
mienia miédzy urzédami federacji i Krajow Zwilzkowych o podziale kompeten-
cji) pomiédzy Federacj® i poszczegélnymi krajami zwitzkowymi w odniesieniu
do paristwowej kartografii. Ustalono w niej, ;e za urzédowe mapy do skali 1:200
000 i mniejszych bédzie odpowiadaa Federacja*.

Kolejna umowa administracyjna z zakresu kartografii miédzy Federacj* RFN
oraz poszczegllnymi Krajami Zwilzkowymi (poza Bawarit) zosta’a zawarta
w 1963 r., uniewag niajic jednoczeenie dokument z 1952 r. Mapy o ma3ych skalach
pozostawiono w kompetencji Federacji*. Prawie réwnoczegnie zawarto umowé
miédzy poszczegélnymi urzédami geodezyjno-kartograficznymi  Krajow
Zwitlzkowych oraz wojskiem o wspdlne dzia®anie i kontrolé aktualnoeci w miaré
mog¢liwoeci co 5 lat*.

W 1979 r. AdV opracowaio umowé administracyjnt o ,,Zautomatyzowanym
Katastrze Nieruchomocci jako podstawie bazy danych gruntéw”(,,Automatisiertes
Liegenschaftskataster als Basis der Grundstlicksdatenbank®). Kataster mia® bya
zarztdzany centralnie i spojnie dla wszystkich Krajow Zwitzkowych*, mimo i¢
pozosta® w gestii ustawodawstwa samych Krajéw Zwilzkowych.

Od 1981 r. AdV zosta*o podporzidkowane Sta’ej Konferencji ministrow
spraw wewnétrznych*, Jest to gremium powsta3e w 1954 r., zajmujce sié sprawa-
mi ,,wewnétrznymi” wykraczajicymi terytorialnie poza granice jednego Kraju
Zwitzkowego. Jako goez Konferencji wchodzi Federalny Minister Spraw Wewné-
trznych, ma on wszystkie uprawnienia poza prawem do g3osowania. Konferencja
zajmuije sié ponadto koordynacjt dzia%af policji, s*u¢by ochrony konstytucji czy
zarztdzaniem w czasie sytuacji kryzysowych?.

41 Wissenswertes..., s. 12.

2 60 Jahre AdV,s. 8.

43 Wissenswertes..., S. 4.

* 60 Jahre AdV, s. 8.

60 Jahre AdV, s. 9.

60 Jahre AdV, s. 10.

4760 Jahre AdV, s. 11.

860 Jahre AdV, s. 12.

49 http://www.bundesrat.de/cln_236/nn_8780/DE/gremien-konf/fachministerkonf/imk/imk-inhalt.

html.
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W po2owie lat 80. rozwdéj mocy obliczeniowych i rozwdj geograficznych syste-
mow informatycznych pozwoli? na tworzenie pierwszych map topograficznych
w formie elektronicznej. Zosta? stworzony tzw. ATKIS — Urzédowy Topogra-
ficzno-Kartograficzny System Informacyjny (niem. Amtliches Topographisch-Karto-
graphisches Informationssystem)®,

Lata 90. przynios®y dalszy szybki rozwoj technik geoinformatycznych i zasto-
sowanie ich w praktyce. Trwajtcy do 1990 r. podzia? Niemiec spowodowa3 ré¢no-
rodny rozwoj geodezji i kartografii w obu ,,czéeciach” kraju, zaréwno w odnie-
sieniu do dokonywanych pomiaréw, jak i katastru nieruchomocci®t. Po
zjednoczeniu udado sié uzyskaz spdjnocz systeméw, co nie wyklucza jednoczee-
nie osobliwotci w poszczegdlnych Krajach Zwitzkowych, pozwalaj® nato jednak
przyjéte regulacje ustawowe. Dalszy rozwdj technik informatycznych pozwoli?
na wprowadzenie kolejnych programoéw w stosunku do punktéw odniesienia
AFIS (niem. Amtliches Festpunkt-Informationssystem), czy katastru nieruchomotci
ALKIS (niem. Amtliches Liegenschaftskataster-Informationssystem), tworzlc wraz
z ATKIS wspolny model (tzw. AAA-Model). W techniczny rozwéj geodezji wpisu-
je sié rownie;, prowadzona od 2008 r. implementacja dyrektywy INSPIRE. Najno-
wszym wykonywanym projektem jest WebAtlasDe%. Nowa us’uga, polegajica
na udostépnieniu mapy Niemiec w Internecie, zostaa uruchomiona 4 wrzegnia
2012 r.5® Na koniec roku 2012 planowano uruchomienie wersji 2.0, obecnie jednak
¢adna nie jest dostépna™.

4. Organizacja niemieckiej geodezji i kartografii

W prawie wszystkich Krajach Zwilzkowych tematyka geodezji podlega
poszczegblnym Ministerstwom Spraw Wewnétrznych bidY Ministerstwu Gospo-
darki, Komunikacji, Erodowiska i Rozwoju Miast; nie jest to jednak regu3t. W Ba-
warii podlega ona Ministerstwu Finanséw, a w Badenii-Wirtenbergii Minister-
stwu Terenow Wiejskich i Ochrony Konsumentow®.

Tematyka geodezyjna, katastralna i geoinformacyjna wchodzi w zakres
dzialalnoeci odpowiednich urzédow (Landesvermessungsamt). W wyniku reform

50
51
52

60 Jahre AdV, s. 12.

Torge, Geschichte..., s. 323.

Por. Tatigkeitsbericht der AdV 2011/2012 der AdV, http://www.adv-online.de/icc/extdeu/bina-
rywriterservlet?imgUid=0f21f354-887e-8316-b1e5-02172e13d633&uBasVariant=11111111-1111-1111-
1111-111111111111.

5 http://www.bkg.bund.de/DE/Aktu/01Meldungen/M2012/2012__09-04-WebAtlasDE.html.

* hitps://upd.geodatenzentrum.de/auftrupd/gdz_webatlas.wade?gdz_kz=08&gdz_service=&gdz_
kontakt=&gdz_kontaktr=&gdz_spr=deu.

Mapa przedstawiajtca m.in., ktére ministerstwo w konkretnych Krajach Zwitzkowych jest odpo-
wiedzialne za materié geodezyjnt, znajduje sié np. w broszurze AdV z 2011r., s. 2 (http://www.ad-
v-online.de/icc/extdeu/binarywriterservlet?imgUid=6a840f35-4887-e831-6b1e-502172e13d63&uBas
Variant=11111111-1111-1111-1111-111111111111&isDownload=true).

55
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czésto referaty zajmujce sié geodezjt, katastrem nieruchomotci i geoinformacjt
zostaly po3tczone w jeden wydzia® i w ten sposob wykorzystuj* one efekt syner-
gii. Z za®o¢enia powinno to udatwiaz wspod3pracé i obieg dokumentéw. Od oko®o
10 lat niemiecka geodezja znajduje sié w gruntownej przebudowie, ktéra przeja-
wia sié wiatenie w 31czeniu poszczegblnych urzédow. W citgu ostatnich lat zmnie-
jszy?3a sié liczba regionalnych biur zajmujtcych sié szeroko pojét* geodezjt o po-
nad 50% (wg danych z 2007 r. z 600 zmniejszy3a sié do 283)%.

Werod wiadz federalnych wiacciwy jest Federalny Urz1d Kartografii i Geode-
zji (niem. Bundesamt flr Kartographie und Geoddsie — BKG)¥, ktéry jest pod-
porzitdkowany zadaniom Federalnego Ministerstwa Spraw Wewnétrznych.
Urz1d ten wype3nia we wspoéipracy z Krajami Zwilzkowymi zlecenia z zakresu
geodezji, kartografii i geoinformacji. Odpowiedzialny jest przede wszystkim za
przygotowywanie i udostépnianie analogowych i elektronicznych topogra-
ficzno-kartograficznych informacji dla obszaru ca’ej Federacji, zapewnienie aktu-
alnocci sieci referencyjnych oraz reprezentuje RFN w kwestiach geodezyjnych
i geoinformacyjnych w stosunkach miédzynarodowych?®.

W dniu 1 listopada 2012 r. wesz3a w ¢ycie nowa ustawa federalna: Ustawa
o geodezyjnych systemach i sieciach referencyjnych oraz geotopograficznych da-
nych referencyjnych Federacji z dnia 10 maja 2012 r.%° Jak pisze sam ustawodawca
w uzasadnieniu, celem tej nowelizacji jest uporzidkowanie federalnej materii
ustawowej, przy czym kompetencje urzédu pozostan niezmienione.

Do administracji geodezyjnej zalicza sié rownie;, Wojskowy Urz1d Geoinfor-
macyjny (niem. Amt fur Geoinformationswesen der Bundeswehr —- AGeoBw) —31czy on
w swoich kompetencjach wszelkie istotne dla wojska ,,geo-nauki” (geodezjé, geo-
grafié, geologié, kartografié, geoinformatyké, meteorologié, teledetekcjé, klimato-
logié, ekologié i biologié).

Innym specjalnym urzédem jest Federalna Administracja Komunikacji Wod-
nej i Okrétowej (niem. Wasser- und Schifffahrtsverwaltung des Bundes — WSV). Pod-
lega ona Federalnemu Ministerstwu Komunikacji, Budownictwa i Rozwoju
Miast, i jest odpowiedzialna za utrzymanie i prace geodezyjno-geoinformacyjne
w stosunku do 7300 km erédl*dowych drég wodnych®,

56
57

Wissenswertes..., s. 10-11.

Por. réwnie;: http://www.bkg.bund.de/SharedDocs/Download/DE-BroschFlyer/BKG-Aufgaben-
und-Organisation-Prospekt-DE,templateld=raw,property=publicationFile.pdf/BKG-Aufga-
ben-und-Organisation-Prospekt-DE.pdf oraz  http://www.bkg.bund.de/SharedDocs/Downlo-
ad/DE-BroschFlyer/BKG-Aufgaben-und-Leistungsspektrum,templateld=raw,property=publicati
onFile.pdf/BKG-Aufgaben-und-Leistungsspektrum.pdf, natomiast strukturé organizacyjn® urzé-
du w tabelarycznej formie mo¢na znaleYz pod adresem: http://www.bkg.bund.de/nn_159128/Sha-
redDocs/Download/Allgemein/BKG__Organisationsplan__DE,templateld=raw,property=publicati
on File.pdf/BKG_Organisationsplan_DE.pdf.

Wissenswertes..., S. 12.

Gesetz Uber die geodatischen Referenzsysteme, -netze und geotopographischen Referenzdaten
des Bundes Bundesgeoreferenzdatengesetz vom 10.5.2012, BGBI, I, s. 1081.

Wissenswertes..., s. 12.

58
59

60

Disputatio — Numer XVII 155



Mateusz Badowski

5. Regulacje prawne - charakterystyka podstawowych
,ustaw geodezyjnych”

Konsekwencj® oddania generalnej kompetencji w dziedzinie geodezji i karto-
grafii poszczegdlnym Krajom Zwilzkowym jest istnienie 16 ustaw ,,geodezyj-
nych” w poszczegélnych Krajach Zwilzkowych regulujicych omawiane zagad-
nienia®. Podstawowa ro¢nica miédzy ustawami polega na odmianach w materii
ustawowej, choz wszystkie st bardzo ogélne, co z kolei powoduje koniecznoez
odnoszenia sié do innych aktéw prawnych rangi zaréwno ustawowej, jak i aktow
wykonawczych.

Jednym z kryteridéw podziadu jest, w odniesieniu do materii ustawowej, spo-
s6b, w jaki zosta’a implementowana dyrektywa INSPIRE w poszczegélnych Kra-
jach Zwitzkowych. Mo¢e ona bowiem pozostawaz czéecit ,,0g96Inej” ustawy geo-
dezyjnej, jak to ma miejsce w przypadku Hesji i Meklemburgii-Pomorza
Przedniego, bidY znajdowaz sié osobno. W zdecydowanej wiékszoeci Krajow
Zwilzkowych podjéto decyzjé o rozdzieleniu tych dwdéch materii. Z tego te;
wzglédu ustawy rd;nit sié réwnie; samym okrecleniem, niektére w nazwie po-
siadaj* wy?Lcznie geodezjé (miernictwo) jako zakres obowilzywania, inne geode-
zjé urzédow?, kolejne geodezjé i kataster. Nie ma to jednak znacz1cego wpdywu
nasam zakres regulacji, poniewa¢, wszystkie wspomniane ustawy zawierajt prze-
pisy odnoszice sié takie do katastru nieruchomocci jako rejestru po3iczonego
funkcjonalnie z ksiégami wieczystymi. Szczegdiowoez regulacji w poszczegol-
nych Krajach Zwilzkowych jest tak¢ e bardzo zré¢ nicowana i to niezale; nie od tego,

81 Gesetz tiber das amtliche Vermessungswesen im Land Brandenburg (Brandenburgisches Vermes-

sungsgesetz - BbgVermG) z 27.05.2009, GVBI, | 2009, 166; Gesetz Uber das Vermessungswesen in
Berlin (VermGBIn) w wersji z 9.1.1996, GVBI, 1996, 56; Gesetz Uiber die Landesvermessung und das
Liegenschaftskataster (Vermessungs- und Katastergesetz) z 16.10.1990, Brem. GBI, 1990, 313; Ver-
messungsgesetz fur Baden-Wirttemberg (VermG) z 1.07.2004, GBI, 2004, 469; Gesetz Uber die
Landesvermessung und das Liegenschaftskataster (Vermessungs- und Katastergesetz — Verm-
KatG) Bayern z 1.09.1970, BayRS |11, 687; Hessisches Gesetz tUber das 6ffentliche Vermessungs- und
Geoinformationswesen (Hessisches Vermessungs- und Geoinformationsgesetz - HVGG) z 6.09.2007,
GVBI, | 2007, 548; Hamburgisches Gesetz tiber das VVermessungswesen (Hamburgisches Vermes-
sungsgesetz — HmbVermG) z 20.04.2005, HmbGVBI, 2005, 135; Vermessungs- und Geoinforma-
tionsgesetz Sachsen-Anhalt (VermGeoG LSA) w wersji z 15.09.2004, GVBI, LSA 2004, 716; Gesetz
Uber das amtliche Geoinformations- und Vermessungswesen (Geoinformations- und Vermes-
sungsgesetz — GeoVermG M-V) z 16.12.2010, GVOBI, M-V 2010, 713; Niedersachsisches Gesetz tiber
das amtliche Vermessungswesen (NVermG) z 12.12.2002, Nds. GVBI. 2003, 5; Gesetz Uber die
Landesvermessung und das Liegenschaftskataster (Vermessungs- und Katastergesetz — VermKatG
NRW) z 1.03.2005, GV, NRW, 2005, 168; Landesgesetz Uber das amtliche Vermessungswesen
(LGVerm) z 20.10.2000, GVBI, 2000, 572; Gesetz Uber das amtliche Vermessungswesen und das
Liegenschaftskataster im Freistaat Sachsen (Sachsisches Vermessungs- und Katastergesetz —
SachsVermKatG) z 29.01.2008, SachsGVBI, 2008, 138, 148; Saarlandisches Gesetz tiber die Landesver-
messung und das Liegenschaftskataster (Saarlandisches Vermessungs- und Katastergesetz — SVer-
mKatG) z 16.01.1997, Amtsblatt 1997, 1130; Gesetz Uber die Landesvermessung und das Liegen-
schaftskataster (Vermessungs- und Katastergesetz — VermKatG) Schleswig-Holstein, z 12.05. 2004,
GVOBI, 2004, 128; Thiuringer Vermessungs- und Geoinformationsgesetz (ThirVermGeoG)
z 16.12.2008, GVBI, 2008, 574.
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kiedy ustawa zostaa uchwalona btdY wesz3a w ¢ycie. Najstarsz® regulacj? jest
ustawa bawarska z 1970 roku; 12 z 16 ustaw zosta’o wydanych po 2000 roku. Do
najnowszych przepiséw, ktére wesz3y w ¢ycie w 2010 roku, nale;y ustawa z Tu-
ryngii oraz Meklemburgii Pomorza Wschodniego — obie réwnie;, zawierajt w so-
bie regulacje dotyczice dostépu do geoinformacji. Te tak¢e nale;* do najobszer-
niejszych rozporztdze, zawierajt bowiem odpowiednio 36 i 40 paragrafow, przy
czym najd3u¢ szt jest regulacja z Hesji zawierajtca 48 paragrafow. Najkrétsz® zae
jest uchwalonaw 2003 roku ustawa Kraju Zwitzkowego Dolnej Saksonii i zawiera
12 paragraféw. Czéez z nich nie jest nawet podzielona na rozdziady.

Wszystkie ustawy we wstépie zawieraj® okreelenie materii, ale ju¢ tylko nie-
ktére ,s%owniczki ustawowe” definiuj® podstawowe pojécia. Ka;da natomiast
okreela wa3arciwoeze organdw poszczegolnych Krajéw Zwilzkowych odpowie-
dzialnych za kwestie zwilzane z geodezjt. Przewa;nie s to ministerstwa spraw
wewnétrznych btdY ministerstwa gospodarki, komunikacji, erodowiska i rozwo-
ju miast. Ustawy zobowilzujt poszczeg6lne urzédy do zbierania, przetwarzania
i udostépniania danych geodezyjnych. Regulujt, choz w ré;,nym stopniu, zakres
0s6b uprawnionych do prowadzenia prac geodezyjnych, ustalania granic nieru-
chomoeci, a tak¢ e przepisy karne przewidujce sankcje za np. niszczenie lub prze-
suwanie punktoéw granicznych. Mo¢na wiéc uznag, i;, mimo wielu rd¢ nic struktu-
ralnych, zakres uregulowaf na poziomie ustawowym werod niemieckich ustaw
jestbardzo zbli¢ony (réwnie¢ w ujéciu miédzynarodowych w odniesieniu do pol-
skiego prawa geodezyjnego i kartograficznego®?), poniewa; mimo niewielkich
rozmiaréw ustaw niemieckich reguluj® one w sposéb bardzo podobny kwestie
o istotnym znaczeniu dla geodezji i kartografii.

Podsumowanie

Przeprowadzone badania wykazady, ¢e tematyka wspé3czesnych aspektow
prawnych geodezji i kartografii w Republice Federalnej Niemiec nie znajduje du-
¢€go zainteresowania werdd niemieckiej jurysprudencii.

Mimo przeciwnoeci i skomplikowania strukturalnego weacciwych jednostek
administracji publicznej, niemiecka geodezja i kartografia rozwiné?a sié w szyb-
kim tempie i w sposob spojny. Widaz jednoznaczny trend wp3ywu zagadniefi do-
tycztcych geoinformacji na ca3* dziedziné i niejako podporztdkowanie jej sobie —
rownie¢ w odniesieniu do iloeci publikowanych informacji. Geoinformacja post-
rzegana jest jako przejaw nowoczesnoeci. Niemas3t rolé w tym procesie, w szcze-
golnoeci w odniesieniu do administracji publicznej, odegrala dyrektywa
INSPIRE. Popularnogci tematyce, w szczegélnoeci w odniesieniu do ochrony da-

82 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne, Dz. U. z 2010 r. Nr 193, poz.

1287.
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nych osobowych, dodao réwnie¢, uruchomienie w wiékszych miastach Niemiec
usiugi Google StreetView.

Przeprowadzone badania wskazujt réwnie¢, na fakt, i, pozostawienie kom-
petencji w dziedzinie geodezji i kartografii Krajom Zwitzkowym nie przynosi
szkody dla rozwoju ca%ej dziedziny. Nie sposéb jednak nie odniegz wrag¢enia, ¢e
narastajtcy wpdyw technik informatycznych na geodezjé, kartografié i geo-
informatyké powoduje z jednej strony zacieenienie wspé3pracy wszystkich part-
neroéw na wszystkich poziomach zarzdzania, a z drugiej centralizacjé podejmo-
wanych (choz w ramach ré;nych gremioéw) decyzji. Niema3? rolé w tym procesie
odgrywa réwnie; oczywitcie samo wydanie dyrektywy INSPIRE i zmuszenie
w pewien sposob organoéw Federacji do koordynacji podejmowanych dziaaf
pod groYb?® kar finansowych.

Geodesy, cartography and spatial information
in the Federal Republic of Germany
(Summary)

This paper briefly describes the development of geodesy and cartography under the
influence of spatial information in the Federal Republic of Germany. It focuses on legal
aspects of the covered subject of public law in particular. The paper presents terminology
as used in the German science, the powers of the Federal States and the Federation
concerning geodesy, cartography and spatial information, the public authorities which are
responsible for that field, as well as discusses the essential laws of Federation and the
Federal States which deal with geodesy, cartography and spatial information in Germany.

The paper demonstrates that the legal perspective on that issue has not yet been thor-
oughly explored. Good coordination of work and cooperation between the Federation,
Federal States and municipalities is essential for matters relating to geodesy, cartography
and spatial information. Transfer of the responsibility for geodesy and cartography to the
Federal States does not affect the development of this field. Therefore, the development of
spatial information affects the extension of cooperation between the Federation and Fed-
eral States as well as centralization, unification and standardization of decision-making.

The affiliation of spatial information with geodesy and cartography can easily be seen.
Its influence is actually so significant that it could be viewed as a subordination of geodesy
and cartography to spatial information. Popularization of usage spatial information as well
as European legislation play a considerable role in that process, namely Directive 2007/2/EC
of the European Parliament and of the Council of Ministers dated 14 March 2007,
establishing an Infrastructure for Spatial Information in the European Community
(INSPIRE). Its aim is to set up a spatial data infrastructure (SDI) and to simplify access to
spatial data and spatial data services in Europe.
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Kataster nieruchomoeci w Republice Czeskiej
— zawarte w nim dane, zasady dostépu i zmiany
spowodowane now? kodyfikacjt
czeskiego prawa prywatnego:

Wprowadzenie

Kataster nieruchomotci? (czes. katastr nemovitosti) jest rozumiany w Republice
Czeskiej jako zespé? informacji o nieruchomotciach, niezawierajicych jedynie in-
formacji geodezyjnych, ale rownie;, inne opisowe dane, najczécciej takie, ktore
odnoszt sié do stosunkéw prawnych zwitzanych z nieruchomoecil. Jest to
caloeciowy system, ktdrego funkcje w innych krajach spe3nia po®lczenie ksilg
wieczystych i wiaenie katastru nieruchomocci (np. Polska, Niemcy).

Organem odpowiedzialnym za kwestie dotyczice katastru nieruchomocci
w Republice Czeskiej jest Czeski Urztd Geodezyjny i Katastralny (czes. Eesky Ggad
zemimipgicky a katastralni). Jest on organem autonomicznym wraz z wiasnym bu-
d¢etems. W obrocie prawnym kataster nieruchomocci odgrywa decydujict rolé
w stosunku do konstytutywnych praw rzeczowych. Ze wzglédu na fakt, i¢ prawa
rzeczowe wpisywane do ewidencji nieruchomotci maj* w Republice Czeskiej taki
w3agnie charakter, rejestr ten pe3ni kluczow® funkcjé w odniesieniu do prawa

Mgr Magda Schusterova LL.M. — pracownik naukowy w European Legal Studies Institute na

Wydziale Prawa Uniwersytetu w Osnabrtick.

1 Stanna25.01.2013.

2 Definicja legalna katastru nieruchomocci w Republice Czeskiej znajduje sié w § 1 ust. 2 ustawy o ka-
tastrze nieruchomocci z dnia 7 maja 1992 r., nr 344/1992 Sh: Kataster jest sum® danych o nierucho-
mogciach w Republice Czeskiej, ktére zawiera ich wykaz i opis, jak i ich okreclenie geometryczne
oraz okreelenie miejsca po®o¢enia. Czéez sk3adow? katastru tworz® ewidencja praw w?asnogci i in-
nych praw rzeczowych na nieruchomoeciach, wpisanych zgodnie z odrébnymi przepisami (usta-
wy nr 265/1992 Sp. o wpisie praw w?asnocci i innych praw rzeczowych na nieruchomoeciach)
i innych prawach na nieruchomoeciach, ktére okreela niniejsza ustawa (ustawa katastralna).

3 §1lust. 1ustawy nr359/192 Sh. o organach geodezyjnych i katastralnych, (Zakon o zemimigickych

a katastralnich organech).
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wiasnoeci nieruchomocci (czes. vlastnické pravo)*, zastawu (czes. zastavni pravo)®,
szeroko rozumianych s3u¢ebnoeci (czes. vicné bgemeno)® oraz prawa pierwokupu
ze skutkiem rzeczowym (peedkupni pravo s Uginky vicného prava)’. Ich powstanie
jest uzale;nione bowiem od dokonania odpowiedniego wpisu w katastrze.

Podstawow? rolé werdd regulacji prawnych dotyczicych katastru nierucho-
mocci w Czechach odgrywa ustawa nr 344/1992 Sb o katastrze nieruchomocci Re-
publiki Czeskiej (dalej ustawa katastralna)®. Obowilzujlca ustawa wkrotce
(z dniem 31 grudnia 2013 r.) bédzie musia’a zostaz uchylona ze wzglédu na wej-
ecie w ¢ycie nowego czeskiego Kodeksu cywilnego (obéansky zakonik, dalej nowy
czeski Kodeks cywilny)® z dnia 3 lutego 2012 r. i wprowadzane zmiany w prawie
prywatnym, jak np. przywrécenie znanej réwnie¢, z polskiego® i niemieckiego
prawa zasady superficies solo cedit (to, co jest na powierzchni, przypada gruntowi),
majicej réwnie;, wpyw na wiele instytucji i norm prawnych, w tym réwnie; na
przepisy katastralne. Jednak¢e przed dok3adniejszym omdwieniem tego zagad-
nienia, a wraz z nim koniecznoeci wydania nowej czeskiej ustawy o katastrze, zo-
stan® zaprezentowane zagadnienia, takie jak: przyczyny i proces powstawania
ewidencji nieruchomoeci w Czechach; dane rejestrowane w katastrze; jego funk-
cja jako ksiégi wieczystej — zasady funkcjonowania rejestru oraz dostép do da-
nych w nim gromadzonych.

1. Kataster nieruchomotci — przyczyny i proces powstania

Ju¢ od drugiej potowy XIll w. mo¢na znaleYz na terenach wspésczesnych za-
chodnich i potudniowych Czech (%ac. Bohemia) tak zwane ,tablice ziemskie” (czes.
zemské desky)*?. By3y to publiczne ksiégi stdow ziemskich, do ktorych wpisywano
poczitkowo przebieg postépowania stdowego. W dalszej kolejnoeci dokonywa-
no rownie;, adnotacji o zawieranych umowach, ktérych przedmiotem by?o usta-
nowienie praw na nieruchomogci®®. WWspomniane wpisy 0 przeniesieniu prawa
w3asnoeci i obcit¢enia gruntdw przez prawo zastawu i inne ograniczone prawa

§ 133 ust. 2 czeskiego Kodeksu cywilnego, Obeansky zdkonik z dnia 26 lutego 1964 r., 40/1964 Sb,
http://portal.gov.cz/app/zakony/download?idBiblio=30446&nr=40—2F1964~20Sb.&ft=pdf.

§ 157 ust 1 czeskiego Kodeksu cywilnego.

§ 151 ust. 1 czeskiego Kodeksu cywilnego.

§ 603 ust. 2 czeskiego Kodeksu cywilnego.

Zakon o katastru nemovitosti (katastralni zakon).

Ustawa nr 89/9012 Sp.

Art. 48 191 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz.U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93.

§ 94 niem. Kodeksu cywilnego (Blirgerliches Gesetzbuch z dnia 18 sierpnia 1896 r., BGBI. I, s. 42,
2909; 2003 1, s. 738).

Na Morawach (Morava) ,tablice ziemskie* powsta’y dopiero poYniej, ok. pofowy XIV w. i by3y pro-
wadzone przez stdy w Brnie i O*omuficu. Eltsk musia® natomiast czekaz na ,tablice ziemskie” do
polowy XV w., ktore by3y prowadzone przez std w Opawie. Por rownie;: J. Kapras, Pozustatky knih
zemského préava kni ectvi opavského, Praha 1906.

K. Maly et al., Dijiny éeského a eeskoslovenského prava do roku 1945, Praha 1997, s. 84.

© o N o O’
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rzeczowe dotyczy’y wy3tcznie majitku szlacheckiego. Od drugiej polowy XVI
w. réwnie¢, grunty nale;1ce do podw?adnych by3y rejestrowane w tzw. ,ksiégach
gruntowych” (czes. gruntovni knihy). Jug, w latach 1653-1656 powstady spisy pod-
danych (czes. berni rula)®s, ktére st uznawane za pierwszy znany wiejski (czes. ru-
stykalny) kataster (czes. rustikalni katastr).

Era cesarzowej Marii Teresy i jej syna Jézefa przyniosly serié nowych reje-
strow, ktére w czasie poYniejszym objédy rownie;, tzw. terra dominical®. Od tego
czasu nic nie sta’o na przeszkodzie, aby i one zosta’y opodatkowane?’.

Za prekursora wspé3czesnego katastru nieruchomoecci uwaga sié tzw. ,,stabil-
ny”8 kataster z 1817 r.* Dokonane pomiary geodezyjne by3y podstaw?® do wpro-
wadzenia podatku od nieruchomotci na podstawie patentu cesarza Franciszka Il
z dnia 23 grudnia 1817 r.

W roku 1871 zosta®a wydana og6lna ustawa o ksiégach wieczystych® (czes.
obecny knihovni zakon) oraz ustawy o za%o¢eniu nowych ksitg wieczystych w Kro-
lestwie Czeskim i ich wewnétrznétrznej strukturze?! (czes. zakon o zalo eni novych
pozemkovych knih pro kralovstvi Eeské a o jejich vnitenim zagizeni). Ksiégi wieczyste
bydy jawne, a ich zawartoez tworzy®y informacje o nieruchomocciach, jak i pra-
wach na nich ustanowionych. Prawa te miady charakter konstytutywny, a co za
tym idzie, powstawady z chwil® wpisu do ksiégi wieczystej.

Kolejnym etapem rozwoju ewidencji nieruchomocci by?o uchwalenie jeszcze
w Pierwszej Czechos®owackiej Republice w 1927 r. ustawy nr 177/1927 Sp. o kata-
strze nieruchomotci i jego prowadzeniu®?. Dosz%o wtedy do dok3adniejszego

14

s Rozdzielne prowadzenie rejestru dla majttku szlacheckiego by3%o prowadzone do roku 1950.

Spisy ludnogci su¢y3y przede wszystkim opodatkowaniu podwsadnych, by3y to spisy podws3ad-

nych wraz z list* ich stanu posiadania. (V. Eerveny, J. Eervena, Berni rula. Generalni rejstaik ke viem

svazkum (vydanym in dosud nevydanym) berni ruly z roku 1654 doplniny (tam, kde se nedochovaly) o soupis

poddanych z roku 1651, Praha 2003.

Por. J. Kulischer, Allgemeine Wirtschaftsgeschichte des Mittelalters und der Neuzeit, wyd. 6, Miinchen

und Berlin 1928-1988, s. 51-52. Terra dominica to obszar, ktéry by? zarzdzany bezpoerednio przez

szlachté lub Koeci6?. Jako przeciwiefistwo mo¢na podaz obszar zagospodarowywany bezpoered-

nio przez ,,w po*owie” wolnych chopow.

Por. W. Drobesch, Bodenerfassung und Bodenbewertung als Teil einer Staatsmodernisierung. Theresianis-

che Steuerrektifikation, Josephinischer Kataster und Franziszeischer Kataster, in Histoire des Alpes =

Storia delle Alpi = Geschichte der Alpen, t. 14, 2009, s. 165-184.

Przymiotnik ,stabilny* odnosi sié do sposobu obliczania podatku, w odré;nieniu od systemu

podatkowego Cesarzowej Marii Teresy i jej syna, w zale;noteci od wielkoeci posiad3occi poszczegol-

nych wiadcéw. W oparciu o ,,stabilny” katastrer podstaw?® opodatkowania by3a wysokoez docho-

du, jaki erednio még? byz uzyskany z okreglonych ziem. R. Feucht, G. Navratil, Flachenangaben im

Kataster aus historischer Sicht, [in:] J. Strobl (hrsg.), Angewandte Geoinformatik 2004: Beitraege zum 16,

AGIT-Sym- posium, Salzburg, Heidelberg 2004, s. 123-128, 124.

¥ por. réwnieg:  http://lwww.cuzk.cz/Dokument.aspx?PRARESKOD=10&MENUID=10017&AKCE
=DOC:10-katastr_historie oraz I. Honl, E. Prochazka, Uvod do dijin zemimigictvi, 7. Bd,. Praha
1985-1991.

%0 95/1871 RGBI.

21 92/1874 LGBI.

2 Zakon o pozemkovém Katastru a jeho vedeni. (Czechos®owacki dziennik ustaw — Shirka zakonu

a nagizeni statu éeskoslovenského)
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opracowania map katastralnych i po raz pierwszy w historii Czech, kataster nieru-
chomoeci nie odgrywa3 przede wszystkim roli fiskalnej, ale sta® on sié podstaw?®
wiedzy o czynnoeciach prawnych, ktérych przedmiotem by3y nieruchomocci.

Niestety jedynie dekadé istnia’a mog¢ liwoez czerpania korzyeci z tego katastru
— pewnego i godnego zaufania Yroda informacii o stanie prawnym nieruchomo-
eci. Nadchodz*ce niespokojne lata 1938-1945, jak i okres po zakoficzeniu Il wojny
ewiatowej, spowodowady braki i b3édy we wpisach danych. Powodowa?o to nie-
mo¢nogz zdania sié na informacje w nim zawarte, poniewag, bardzo czésto zda-
rzao sié, i, nie odpowiadady one rzeczywistoeci. W zwitzku z wydaniem Kodek-
su cywilnego w roku 1950% zdecydowano dodatkowo o odejeciu od obowilzywa-
nia zasady superficies solo cedit, a przeniesienie wiasnoeci nieruchomoeci docho-
dzio do skutku po podpisaniu umowy sprzeda¢y?. Tym samym wpis do katastru
nieruchomocci otrzymas charakter deklaratoryjny? . Oznacza3o to réwnie;, zmnie-
jszenie znaczenia ewidencji. Dodatkowo w konsekwencji wejecia w ¢ ycie postano-
wienia rztdu? z dnia 25 listopada 1956 r. wprowadzono tzw. Jednolity Rejestr
Gruntéw (czes. Jednota evidence pudy)?’. Powodem takiego posuniécia by3o ich
uspo3ecznienie. Przedmiotem wpisu w Jednolitym Rejestrze Gruntéw by3y jedy-
nie ,,stosunki u¢ytkowania” na nieruchomoeciach. Kagdy u¢ytkownik posiada3
specjalne ,ewiadectwo u¢ytkowania”, bez wzgltdu na panuj*ce stosunki w3asno-
eciowe.

W roku 1964 dosz3o do ponownego wprowadzenia przepisdw nak3adajicych
obowilzek rejestracyjny?® czynnotci prawnych, ktérych przedmiotem by?y nieru-
chomogci. System ten w niezmienionej formie przetrwa? do 1992 r. Urzédy kata-
stralne miady za zadanie rejestrowaz okreglone informacje o nieruchomotciach
znajdujcych sié naich obszarze wiadztwa®. Na pocz1tku lat dziewiézdziesittych
dosz?o do wydania nowej ustawy, ktora, choz wielokrotnie nowelizowana, do
dnia dzisiejszego reguluje podstawowe kwestie katastru nieruchomoceci®.

23
24
25
26
27
28

Ustawa nr 141/1950 Sp.

Zgodnie z trecci® § 111 ust. 1 ustawy nr 141/1950 Sp.

J. Kuklik, Vyvoj Eeskoslovenského prava 1945-1989, Praha 2009, s. 556.

Ustawa nr 192/1956 Sp.

J. Bumba, Eeské katastry od 11. do 21. stoleti, Praha 2007, s. 120.

Ustawa nr 22/1964 Sp. o ewidencji nieruchomogci (Zdkon o evidenci nemovitosti) oraz roz-
porztdzenie nr 23/1964 Sp.

Dochodzi®o jedynie do rejestracji, ktéra nie miada skutkéw prawnych. Aby uzyskaz pewn? spoj-
noeg rejestru i stanu rzeczywistego, istnia® obowitzek nao¢;ony na weacciciela nieruchomocci lub
inne osoby, ktére by3y uprawnionie do rozporztdzania nieruchomoecit, do informowania orga-
néw katastralnych o zmianach w sytuacji prawnej nieruchomoegi. J. Svestka, J. Dvosak, Obéanské
pravo hmotné, wyd. 5, Praha 2009, s. 424.

Ustawa nr 344/1992 Sp. o katastrze nieruchomoeci Republiki Czeskiej (Zakon o katastru nemo-
vitosti Eeské republiky — katastralni zakon), ustawa nr 265/1992 Sp. o wpisie praw w2asnogci i in-
nych praw rzeczowych na nieruchomocciach (Zadkon o zapisech vlastnickych a jinych vicnych
prav k nemovitostem), ustawa nr 359/1992 Sp. o organach geodezyjnych i katastralnych. Pe3n? listé
aktow prawnych majtcych zwilzek z katastrem nieruchomoteci mogna znaleYa pod nastépujtcym
adresem: http:/AMww.cuzk.cz/Dokument.aspx?PRARESKOD=998&MENUID=10376&AKCE=DOC:10-
PRED_SEZ
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2. Przedmiotowy zakres danych katastru nieruchomocci

W czeskim katastrze nieruchomogci rejestracji podlegaj?:
— grunty w formie parceli,
— budowle, ktore poprzez staly fundament po3iczone st z gruntem, a ich wpis
wymagany jest przez przepis szczegélny,
— mieszkania i pomieszczenia, ktdre nie s*u¢* celom mieszkaniowym,
— budynki znajdujice sié w budowie®.

Na wymienionych nieruchomotciach nastépujice prawa podlegajt rejestra-

cji:

— prawo w3asnoeci,

— zastaw,

— szeroko pojéta s*usebnoez™,

— prawo pierwokupu, o ile zosta%o ustanowione jako prawo rzeczowe™.

Poza poszczego6lnymi nieruchomoeciami i prawami rzeczowymi na nich usta-
nowionymi rejestracji w katastrze podlegajt rownie¢ inne informacje zwitzane z
tymi nieruchomocciami, jak np. wsagciwoez organizacji pafistwowych do
zarztdzania majttkiem Skarbu Pafistwa®. Informacje o nieruchomocciach s* po-
dzielone na okreelone grupy tematyczne®.

3. Funkcja katastru jako ksiégi wieczystej — zasady funkcjonowania
katastru nieruchomocci

Zasady funkcjonowania katastru nieruchomoeci mo¢na poréwnaz do ogol-
nych zasad odnosz2cych sié do ksitg wieczystych w innych krajach (np. Polska,
Niemcy). Werdd nich nalegy wymienig zasadé formalnej i materialnej jawnocci,
zasadé konstytutywnotci wpisu do rejestru, zasadé dyspozycyjnocci, zasadé prio-
rytetowoeci oraz zasadé legalnocci.

31
32

§ 2 ust. 1 ustawy katastralnej.

Jest to instytucja prawa rzeczowego, ktéra de facto pokrywa sié z terminem s3u;¢ ebnoeci w szerokim
tego s*owa znaczeniu. Zosta’a wprowadzona do czeskiego systemu prawa w 1951 r. (ustawa nr
141/1951 Sp.) jako jedno z praw rzeczowych i nazwana ,0bcit;eniami rzeczowymi” (vecna
bsemena). J. pestka, J. Dvogak, Obeanské pravo hmotné, Praha 2009, s. 411.

§ 1 ust. 1 ustawy nr 265/1992 Sp. o wpisie praw w3asnocci i innych praw rzeczowych na nierucho-
mocciach.

Uprawnienia dzielnic miasta Pragi do zarztdzania powierzonym im majttkiem; dalsze przyk3ady
znajdujt sié w § 2 ust. 4 ustawy katastralnej 344/1992 Sp.

Istniej1 nastépujice grupy: Zbiér informacji geodezyjnych (np. mapy katastralne); Zbiér opiso-
wych informacji (informacje o obszarze katastralnym, o parceli, budowlach, w3accicielach i innych
uprawnionych/zobowilzanych); Informacje o klasach gleb; Wyniki pomiaréw dokonanych dla
aktualizacji danych geodezyjnych, Zbiér dokumentéw (decyzji organéw w3adzy pafistwowe;j,
umow i innych doumentow, na podstawie ktérych zosta3 dokonany wpis do katastru nieruchomo-
eci. J. Svestka, J. Dvogak, Obganské pravo hmotné, wyd. 5, Praha 2009, s. 428.
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Tak jak to ju¢, zostalo zasygnalizowane powyqej, czeski ustawodawca, podob-
nie np. do regulacji polskiej ustawy o ksiégach wieczystych i hipotece®, zdecydo-
was sié na przyjécie formalnej jawnoeci informacji zawartych w katastrze nieru-
chomogci. Zasada ta jest ustanowiona wspdlnie w § 13% ustawy nr 265/1992
0 wpisie praw w?3asnocci i innych praw rzeczowych na nieruchomocciach, jak
i w 8§ 21% ustawy katastralnej. Oba przepisy potwierdzajt, i;, kataster nierucho-
mocci jest jawny i ka;dy ma prawo do wgltdu do niego przy obecnoeci pracowni-
ka urzédu katastralnego, jak réwnie; do sporzidzenia kopii i wycilgéw na
wiasny u¢ytek. Dostép do informacji rejestru regulujl przepisy wykonawcze
162/2001 Sp. o udostépnianiu informacji z katastru nieruchomogci. Szczegé*om
zwilzanym z dostépem do danych zawartych w katastrze poewiécony jest kolej-
ny rozdzia® niniejszego artykudu.

Zasada materialnej jawnotci jest w swojej klasycznej formie konstrukcjt zbli-
¢ont do rékojmi wiary publicznej ksitg wieczystych®. Do czeskiego prawa kata-
stralnego zosta®a ona jednak implementowana w formie niezapewniajicej pew-
nocci obrotu prawnego, ktérej ma stu¢ya. Zostala uregulowana w § 11 ust. 1
ustawy nr 265/1992 Sp. o wpisie praw w3asnotci i innych praw rzeczowych na nie-
ruchomogciach* . Mimo postulowania istnienia tej zasady, konieczne jest zacho-
wanie szczego6lnej ostrognoeci. Osoba, ktora dzia®a w dobrej wierze i polega na
wpisie do katastru nieruchomoeci, nie jest, zgodnie z obecnie obowilzujicym
w Republice Czeskiej prawem, calkowicie chroniona. Je;eli bowiem osoba nabé-
dzie nieruchomoez od osoby niebédicej jej wiakcicielem, zostanie jedynie jej
uprawnionym posiadaczem, a prawo w3asnoeci mo¢e dopiero nabyz po updywie
terminu 10 lat* zasiedzenia (przy za%o¢eniu, i¢, dzia%a®a ona w dobrej wierze). Do-
bra wiara w porownaniu do wpisow do katastru nieruchomotci, ktore miady miej-
sce po 1 stycznia 1993 r., jest domniemana. W stosunku do zapiséw, ktére miady
miejsce przed t* dat?, zak3ada sié, i¢, st one prawidiowe, o ile nie zostanie dowie-
dzione coe przeciwnego (§ 16 ust. 1 ustawy nr 265/1992 Sp.)*. Sttd mowa raczej

% Art.2zd.1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiégach wieczystych i hipotece, Dz. U.z 1982 r. Nr 19, poz.

147 z p6Yn. zm.

,,Ka¢dy jest uprawniony do wgltdu do katastru nieruchomoeci sporztdzania odpiséw i wycitgow
z informacji o stosunkach prawnych”

Kataster nieruchomocci jest jawny i ka;dy ma prawo wgl*du i sporztdzenia na potrzeby weasne
kopii, wycitgow albo szkicow, jak i informacji, o ktérych mowaw § 9 do 22, je;eli inaczej nie posta-
nowiono.

Por. art. 5 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiégach wieczystych i hipotece, Dz. U.z 1982 r. Nr 19, poz.
147 z p6¥n. zm.

Zgodnie z treecit tego paragrafu, ten kto opiera sié na wpisie do katastru nieruchomoeci dokona-
nym po 1 stycznia 1993 r. dzia®a w dobrej wierze, stdzc i;, informacje zawarte w katastrze nieru-
chomoeci odpowiadajt rzeczywistoeci, o ile nie musia® on wiedzieg, i;, stan wpiséw do katastru
nieruchomocci nie odpowiada rzeczywistoeci.

Je¢eli termin 10-letni nie up3yn3, uprawniony posiadacz nieruchomocci jest zmuszony j* wydaz
prawowitemu w3acgcicielowi. Zgodnie z treeci® przepisu § 130 ust. 2 czeskiego kodeksu cywilnego
ma prawo zachowagz po¢ytki i przynale;noeci rzeczy.

Por. réwnie;: M. Pekarek, I. Prachova, Pozemkové pravo, wyd. 2, Praha 2003, s. 247-248.
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0 ,,0s%abionej” jawnoeci materialnej, mimo i¢, jako zasada zosta%a potwierdzona
przez czeski Trybuna® Konstytucyjny w jego orzecznictwie*, ale ze wzglédu na
brzmienie powy¢szych przepiséw, jest uznawana za bardzo sporn® i wzbu-
dzajtct wiele kontrowersji*4. W celu zmiany tego niezadowalaj'cego stanu rze-
czy, projekt nowego czeskiego kodeksu cywilnego proponuje pe3n® ochroné
tych, ktérzy w dobrej wierze dokonywali czynnoteci prawnych, opierajic sié na
wpisach dokonanych w ewidencji, a przez to pe3ne wprowadzenie zasady ,,rékoj-
mi wiary publicznej katastru nieruchomocci”#. Ciekawostk? jest fakt, i¢, twarcy tej
regulacji opierali sié na rozwitzaniach polskich w odniesieniu do domniemania,
i¢, prawo ujawnione w ksiédze wieczystej jest wpisane zgodnie z rzeczywistym
stanem prawnym, a prawo wykreglone nie istnieje®.

Zasada konstytutywnoeci wpisu do katastru nieruchomoeci (czes. zasada
konstitutivni/intabulaéni) zak3ada, ;e prawa powstajt, zostajl zmieniane i wygasajt
w dniu dokonania wpisu do katastru, je¢eli ustawa nic innego nie przewiduje*.
Tak jak to ju¢ zosta’o wczeeniej podkreelone, bez dokonania wpisu ¢adne prawo
rzeczowe na nieruchomocci nie mo¢e zostaz ustanowione. Regulacja ta jest bar-
dzo podobna do rozwilzania przyjétego w prawie niemieckim*, W systemie pol-
skim nie zdecydowano sié na ten krok i umowa przenosi wiasnoez nieruchomo-
®ci*®, zapewne réwnie;, ze wzglédu na fakt, i¢, do tej pory nie udado sié speniz
postulatu powszechnoeci ksitg wieczystych, czyli w praktyce nie zao¢0no tych
ksitg dla wszystkich nieruchomocci®.

Zgodnie z zasad dyspozycyjnoeci (czes. zasada dispozieni)® wpis prawa nha
nieruchomotci mog¢e nastpiz jedynie na wniosek z3o0;0ny do w3acciwego urzédu
katastralnego. Je¢eli jednak wniosek zostanie z3o¢0ny w niew3aeciwym urzédzie
katastralnym, ten przekazuje go dalej odpowiedniemu urzédowi, zawiadamiajic
jednoczeenie wnioskodawcé o tym fakcie®2.

Zasada priorytetowotci (czes. zasada priority) decyduje o randze wpisow w ka-
tastrze nieruchomotci. Zgodnie z treeci® § 12 ust. 2 ustawy nr 265/1992 Sp. o wpisie
praw wsasnogci i innych praw rzeczowych na nieruchomotciach, explicite zostady

“ por, np. wyrok syg.: Il. US 91/98 z dnia 16 wrzeenia 1998 r., opublikowany w: Shirka nalez

ausneseni US ER, Nr 101, t. 12, 1998, s. 57-63.

Por. wyrok Trybuna3u Konstytucyjnego, sygn.: 11 US 349/03 z dnia 1 sierpnia 2006 r., opublikowany
w: Sbirka nalezu a usneseni pod nr 148, t. 42, s. 199; lub wyrok Trybuna3u Konstytucyjnego z dnia 11
maja 2011 r., sygn 1. US 165/11, opublikowany w: Shirka nalezd a usneseni pod nr 88, t. 61, s. 359.
Tak? regulacjé przewiduje § 980 nowego czeskiego Kodeksu cywilnego (nr 89/2012 Sp.) ktéry wej-
dzie w ¢ycie dnia 1 stycznia 2014 r.

P. Tégl, Uplatnost nabyti vicného prava jako podminka fungovani materialni publicity vegejnych seznamu
v novém obéanském zakoniku, ,,Pravni rozhledy” 2013, nr 1, s. 28-34.

47§ 2 ust. 2 ustawy nr 265/1992 Sp.

8 g 873 ust. 1 niem. Kodeksu cywilnego (Burgerliches Gesetzbuch z dnia 18 sierpnia 1896 r., BGBI. |,
s. 42, 2909; 2003 I, s. 738).

Art. 155 ust. 1, 157-158 polskiego kodeksu cywilnego.

E. Gniewek, Prawo rzeczowe, wyd. 8, Warszawa 2008, s. 289-290, nb 902.

®L§ 4 ust. 2 ustawy nr 265/1992 Sp.

§ 12 ustawy nr 500/2004 Sp. o postépowaniu administracyjnym (spravni gad).
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sformulowane zasady ustalania rangi, a tym samym kolejnoeci wpisdw w kata-
strze nieruchomotci. Je¢eli ustawa nie przewiduje innego kryterium, decyduj*ca
jest chwila, w ktérej wniosek o dokonanie wpisu do katastru nieruchomotci zosta?
doréczony urzédowi katastralnemu. Jako nastépstwo zasady priorytetowej mog -
nauznag, i¢ skutek prawny wniosku o dokonanie wpisu do katastru nieruchomo-
eci odnosi sié de facto do chwili z30¢enia wniosku®,

Kolejnt z zasad, ktér® nale;y wymienigz, jest zasada legalnocci (czes. zasada le-
gality), ktora wyjaenia, i¢, urztd katastralny nie tylko jest miejscem prostej rejestra-
cji, ale réwnie¢, posiada kompetencje decyzyjne, bowiem zgodnie z treeci® § 5
ustawy nr 265/1992 Sp. o wpisie praw w?asnoeci i innych praw rzeczowych na nie-
ruchomogciach, urztd katastralny w postépowaniu o dokonanie wpisu praw do
katastru nieruchomotci sprawdza jednoczegnie wiele okolicznoeci®.

4. Dostép do danych katastru nieruchomocci

Zgodnie z zasad® jawnotci kataster nieruchomocci jest jawny i dostépny dla
ka¢dego. Ka;dy ma prawo wgltdu do niego i sporztdzenia kopii i szkicow, jak
i pozyskania innych informacji®.

Bezp3atn® mogliwoez wgltdu za poerednictwem Internetu do niektorych
(ograniczonych w stosunku do ,,dostépu na odlegiorz”, omoéwionym poni¢ej) da-
nych katastru, oferuje tzw. ,,wgl*d do katastru” (czes. nahli eni do katastru nemo-
vitosti)®. Przyjmujic znajomoez np. gminy i numeru domu®’, przez wgl*d do kata-
stru, istnieje mo¢ liwoez uzyskania informacji o personaliach waacciciela nierucho-
motci, o parceli, na ktdrej znajduje sié dom, jak rownie¢ 0 obcit¢eniach prawa
wiasnoeci oraz do jakich celdw jest dana nieruchomoez uiywana. Mo¢na dowie-
dzieg sié rownie¢, w jakim obszarze katastralnym sié ona znajduje oraz poznaz
weaeciwoeci urzédu katastralnego. W dalszej kolejnoeci istnieje mog¢ liwoez zapo-
znania sié z graficznym modelem nieruchomotci na mapie katastralnej. Podobnie
umog liwiono poszukiwanie przy podaniu danych parceli, mieszkafi oraz tzw. za-
ewiadczef o prawie wiasnogci.

J. Svestka, J. Dvogak, Obganské pravo hmotné, wyd. 5, Praha 2009, s. 435.

Przykiadowo: czy wniosek o wpis jest dopuszczalny ze wzglédu na istnienie innych wnioskéw
z%0¢0nych do urzédu katastralnego, btdY czy z3o;0ne dokumenty w sposob dostateczny potwier-
dzajt zasadnoez wpisu itp.

§ 21 ustawy katastralnej. Dostép do informacji katastru reguluj® dodatkowo przepisy wykonawcze
162/2001 Sp. o udostépnianiu informacji z katastru nieruchomocci w Republice Czeskiej (Vyhlaska
o0 poskytovani (idajl z katastru nemovitosti Eeské republiky).

Bezpiatny wgl*d do katastru nieruchomoeci funkcjonuje od 2004 r. i jest mogliwy za poerednic-
twem strony: http://nahlizenidokn.cuzk.cz/, na ktdrej istnieje mog liwoez poszukiawania poprzez
podanie ro;nych kryteridw, przez podanie np. danych parceli, budynku, mieszkania, toczlcego sié
postépowania czy poprzez znalezienie nieruchomoeci na mapie.

W Republice Czeskiej te informacje wystarcz* do jednoznacznej identyfikacji konkretnego domu.
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Wspomniany ,,dostép na odlegoez” (czes. dalkovy pgistup)®® jest zwilzany
ju¢ z obowitzkami rejestracyjnymi i po3tczony z wniesieniem op3at. Korzystajcy
z tej formy dostépu przez Internet u¢ytkownik ma wiécej mog liwoeci poszukiwa-
nia, np. po numerze identyfikacyjnym osob Iub przedsiébiorstw i znalezienie
wszystkich przynaleitcych do nich nieruchomoeci zaréwno w obrébie okrégu
katastralnego, jak i ca’ego terytorium Republiki Czeskiej>*. W odniesieniu do tych
informac;ji ,ca®oeciowych”, czyli ,przeglidu wsasnoeci’® jednej osoby, znaj-
dujicych sié na terytorium Republiki Czeskiej, jak i ,,zbioru dokumentows!, ist-
nieje ograniczenie w dostépie do nich, gdzie konieczne jest ujawnienie weasnej
to¢samotci (zapewnione przy rejestracji do ,,dostépu na odlegioez”) oraz podanie
tytudu prawnego uzasadniajtcego dostép do wnioskowanych danych. Omawiane
zaostrzone zasady dostépu do danych katastru nieruchomoceci zostaly wprowa-
dzone nowel® z 2009 r. Zmianie podlegaa przede wszystkim treez § 21 ustawy ka-
tastralnej. Dane identyfikacyjne osoby ubiegajicej sié o wglid zostajt przez urzid
katastralny zebrane i zachowane w specjalnym rejestrze. Je; eli dosz3oby do nadu-
¢ycia informacji udostépnionych przez urzid katastralny, organy odpowiedzial-
ne za ochroné danych osobowych mog?® od tego urzédu ¢*daz informacji, komu
by3y one udzielane.

Do danych zawartych w katastrze nieruchomotci istnieje rownie;, mog¢ liwoez
dostépu przez tzw. ,rejestr gruntéw” (réwnie¢, przez Internet). Rejestry gruntéw
(czes. zé&kladni registry)$ st wa;nym elementem eGovernment w Republice Cze-
skiej i funkcjonujt od 1 lipca 2012 r. Jednym z czterech rejestrow gruntéw jest tzw.
RUIANES (czes. Registr Gzemni identifikace, adres a nemovitosti) — Rejestr identyfikacji
terytorialnej, adreséw i nieruchomocci. Przy jego wykorzystaniu obywatele majt
mo¢ liwoez weryfikacji za poerednictwem Internetu adreséw, dostépu do map ka-
tastralnych 31cznie z ortofotomapami, jak i znalezienia informacji w odniesieniu
do konkretnych nieruchomogci®.

Oczywiccie, nadal pozostaje mogliwoez uzyskania informacji przez z%o¢enie
whniosku w odpowiednim urzédzie katastralnym i otrzymanie wycitgu lub kopii

%8 ,Dostép na odlegocz” jest regulowany przez § 10 i nast. przepiséw wykonawczych nr 162/2001 Sp.

o udostépnianiu informacji z katastru nieruchomoceci w Republice Czeskiej. W tym akcie prawnym
znajduj? sié informacje m.in. o zak3adanym koncie, sk3adaniu wnioskow oraz op3atach.

Listé informacji, ktore s dostépne za poerednictwem ,,dostépu na odlegogz” zawiera Zastcznik 3
do aktu wykonawczego nr 162/2001 Sp.

,Przeglid wiasnoeci” (Peehled vlastnictvi — lista wszystkich praw w2asnogci i innych praw rzeczo-
wych przysiugujicych konkretnej osobie na terenie Czech) na terenie Republiki Czeskiej, jak row-
nie;, zbior dokumentéw ewiadczlcych o nabytym prawie wiasnogci nie s przedmiotem prawa
wgl*du (8 21 ust. 2 ustawy katastralnej).

,»Zbior dokumentéw” (,,Shirka listin“) zawiera dokumenty takie jak umowy kupna, decyzje orga-
now wiadzy pafistwowej i inne dokumenty, na podstawie ktérych nastépuje wpis do katastru nie-
ruchomotci (8§ 4 ust. 2 lit. e ustawy katastralnej nr 344/1992 Sp.).

»Rejestr gruntéw” jest regulowany przez ustawé nr 111/2009 Sp. o rejestrze gruntéw (zakon
o zékladnich registrech).

Dostépne na stronie: http://ivdp.cuzk.cz/, prowadzonej przez Czeski Urz1d Geodezyjny i Katastralny.
Uzyskuje sié dok3adnie te same informacje, ktore s* dostépne na stronach katastru nieruchomotci.

59

60

61

62

63
64

Disputatio — Numer XVII 167



Magda Schusterova

danych w nim zawartych. Dokonane przez urzédy katastralne wycilgi i kopie,
ktore spe®niajt okreclone warunki formalne, s traktowane jak publiczne za-
ewiadczenia urzédowe®. Osobista wizyta w urzédzie katastralnym nie jest jednak
konieczna dla uzyskania takiego dokumentu. Mo¢na go rownie¢, otrzymagz w licz-
nych tzw. ,,Czech point”% — tego rodzaju dokumenty majt réwnie¢, charakter pu-
blicznych zagwiadczef urzédowych. W ten sposéb nie st jednak¢e traktowane
»prywatne” zagwiadczenia powsta®e na skutek indywidualnego sprawdzenia tre-
®ci zawartych w katastrze za poerednictwem Internetu, np. z domu, ktére mo¢na
uzyskaz przez tzw. ,,dostép na odlegioez”.

Dane potwierdzajt, i¢, elektroniczny dostép do informacji zawartych w kata-
strze nieruchomocci w przewagajicej wiékszoeci w 2011 r. (88%) zosta’y pozyska-
ne za poerednictwem usiug elektronicznych®. Z elektronicznym dostépem do da-
nych katastru nieruchomoeci w sposob nierozerwalny jest zwilzana stopniowa
dygitalizacja map katastralnych. Zgodnie z danymi zawartymi w sprawozdaniu
rocznym Czeskiego Urzédu Geodezyjnego i Katastralnego z roku 2011, 7941 obsza-
row katastralnych zosta®o ju¢, zdygitalizowanych, co odpowiada 61% wszystkich
obszaréw katastralnych znajdujtcych sié na terytorium Republiki Czeskiejs.

5. Nowa ustawa Kkatastralna

W dniu 1 stycznia 2014 r. powinna wejez W ¢ ycie nowa ustawa katastralna, po-
niewa;, od tej daty zacznie obowilzywaz nowy czeski kodeks cywilny. Sama usta-
wa katastralna jednak¢ e znajduje sié nadal in statu nascendi. Projekt rzidowy usta-
wy 0 katastrze nieruchomocci®® zosta® opatrzony numerem 778/0.

Planowana ustawa ma za zadanie nie tylko uchylenie przepiséw dotychczas
obowilzujicej ustawy katastralnej, ale réwnie; ustawy nr 265/1992 Sp. o wpisie
praw weasnoeci i innych praw rzeczowych na nieruchomotciach oraz wszystkich

65 822 ust. 2 ustawy katastralnej nr 344/1992 Sp.; Praktyczny opis wypisu z katastru nieruchomoceci
mo¢na znaleYa np. V. Trajer, P. Trajerova, Katastr nemovitosti, Praha 2010, s. 334 i n.

,.Czech point” -, Eesky Podaci Ovigovaci Informaéni Narodni Terminal*, jest projektem czeskiego
Ministerstwa Spraw Wewnétrznych dziaajicym od 2008 r. Jego celem jest odbiurokratyzowanie
relacji miédzy obywatelem, a jednostkami w3adzy publicznej. St to punkty, w ktérych mo¢na
uzyskaz lub zweryfikowaz poprawnoez danych pochodz2cych z publicznych i niepublicznych syste-
moéw informacyjnych. Istnieje tak;e mogliwoez urzédowego porwiadczenia dokumentéw, otrzy-
mania informacji nt. prowadzonego postépowania administracyjnego itp. Punkty ,,Czech point”
znajdujt sié najczéeciej w urzédach miasta, placéwkach czeskiej poczty b1dY kancelariach notarial-
nych. Szczegé®y reguluje ustawa nr 365/2000 Sp. o systemach informacyjnych administracji publi-
cznej (o informagnich systémech vegejné spravy), dalsze informacje mogna réwnie;, znaleYz pod
adresem: http://www.czechpoint.cz/web/.

Wersja czeska: http:/imww.cuzk.cz/Dokument.aspx?PRARESKOD=998&MENUID=10377&AKCE=
DOC:10-VYROCNI, wersja angielska: http://www.cuzk.cz/Dokument.aspx?PRARESKOD=998&
MENUID=10384&AKCE=DOC:10-ANNUAL.

Ibidem.

Vladni navrh zakona o katastru nemovitosti (katastralni zakon), http://www.psp.cz/sqw/text/
tiskt.sqw?O=6&CT=778&CT1=0.
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przepiséw wykonawczych. Nowa ustawa katastralna ma dostosowywagz tematy-
ké katastru nieruchomocci do reformy prawa cywilnego, w szczegélnoeci w od-
niesieniu do ponownego wprowadzenia zasady superficies solo cedit’, ktéra
W sposOb oczywisty wpiynie na zmiany w danych zawartych w rejestrze. Ozna-
cza to, ¢e budynki w wiékszoeci przypadkow przestan® byz niezale;nymi nieru-
chomoeciami i stan?® sié czégciami sk3adowymi gruntéw. Ze wzglédu na fakt, i,
dojdzie te; do rozszerzenia katalogu praw rzeczowych, ta informacja réwnie;,
musi zostag uwzglédniona przez now? ustawé. Do istotnej zmiany dojdzie tak¢e
Z przyczyny zmiany definicji nieruchomoeci. Nowy Kodeks cywilny nie bédzie
usywad wiécej pojécia ,,katastru nieruchomocci”, a zamiast niego wprowadzi
ca’oeciowe pojécie ,,publicznego rejestru”. Podczas gdy obecnie mowa jest w do-
tychczas obowitzujicym kodeksie cywilnym o wpisie do katastru nieruchomogci
(,vklad“)?, przyszia kodyfikacja bédzie usywaz ogo6lnego terminu ,wk3adu”
(,zapis”)™. Bardzo trudno jednak znaleYz odpowiedniki dla tych terminéw w ob-
cych jézykach.

Podsumowanie

Niniejszy artyku?® stanowi zwiéz3e opracowanie tematyki katastru nierucho-
mocci w Republice Czeskiej. Omawia jego diug?® tradycjé i zmieniajce sié prze-
znaczenie, a przez to réwnie; przepisy prawne w perspektywie historycznej
i wspob3iczesne).

Dostép do informacji zawartych w katastrze nieruchomoceci w odniesieniu do
poszczegoblnych zarejestrowanych nieruchomocci, ale tak¢ e przypisanych im pra-
wom, mo¢e nastépowaz zarowno w tradycyjny sposéb w wielu do tego celu prze-
znaczonych miejscach publicznych lub samodzielnie przez Internet. Wydanie no-
wego czeskiego Kodeksu cywilnego spowoduje koniecznogz opracowania na
nowo systemu katastralnego w Republice Czeskiej i uregulowanie go w nowej
ustawie katastralnej. Szczeg6lnym wyzwaniem pochodzcym z regulacji prawa
prywatnego bédzie ponowne wprowadzenie do czeskiego porztdku prawnego
zasady, i¢, to co jest trwale zwilzane z gruntem, zasadniczo nale;y do jego czéeci
sk3adowych, jak i rozszerzenia zamkniétego katalogu praw rzeczowych.

® Por, § 506 nowego czeskiego Kodeksu cywilnego — ustawa nr 89/2012 Sp.

"t Por np. treez § 133 ust. 2 czeskiego kodeksu cywilnego (ustawa nr 40/1964 Sp.); A. Weber, Tschechis-
ches Burgerliches Gesetzbuch, Praha 1995, s. 43-44.
2 por. np. § 1105 nowego czeskiego kodeksu cywilnego, ustawa nr 89/2012 Sp.

Disputatio — Numer XVII 169



Magda Schusterova

Cadastre of Real Estate in the Czech Republic. Data, rules of access
and changes caused by the new codification of the Czech private law
(Summary)

This paper briefly describes the issue of the Real Estate Cadastre in the Czech Republic.
It focuses on legal and historical aspects in that field and the long tradition and changes of
its purpose in particular. The paper offers an insight into various kinds of information
which is registered in the Cadastre and also mentions the administrative bodies maintain-
ing the data of the Cadastre and providing information on them.

It must be stressed that the Cadastre of Real Estate in the Czech Republic contains in-
formation on the legal relationship to the real estate and the one typical of a Cadastre — the
technical information (cadastral maps). So it is a single system combining two functions.

The access to the information on individual land parcels and buildings is possible
through the cadastral offices or with some restrictions via internet. In this way (“viewing
the Cadastre”) one obtains basic information about the number and area of the par-
cel/building, the name of the owner and land use. There is also a remote access — a paid
service requiring registration. This remote access enables viewing of all descriptive cadas-
tral data and digitised maps. When needed, it is possible to obtain on request a copy or an
extract from the Cadastre of Real Estate provided by the cadastral offices and many other
places - so called “Czech points” (Czech post offices, notaries). This is a result of the princi-
ple of formal publicity, one of the principles on which the Cadastre is based.

The upcoming new Czech civil code (coming into effect on 1 January 2014) means also
a new legislation in the field of the Cadastre. Namely, it extends the numerus clausus of the
right in rem on immovable property. It also brings the superficies solo cedit principle back to
the Czech legal system. Everything which is firmly attached to the ground will be then part
of it.
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